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SISSEJUHATUS

Uurimisprobleem, selle aktuaalsus ja piirid. Kéesoleva doktoritd6 uurimis-
objektiks (uurimisprobleemiks) on Eesti korrakaitselise ohuennetusdiguse
olemus, selle muutumine iihiskonna arengu ja riigiiileste mojude taustal ning
tdhendus seostatuna Eesti korrakaitsediguse reformiga.

Seadusandja on Eesti korrakaitsediguse reformimisel pérast koikumist
mitmesuguste Oiguspoliitiliste valikute vahel langetanud pohimottelise otsuse,
et rakendada laiaulatuslikul oOigushiivede preventiivsel kaitsmisel rajanev
korrakaitsediguse mudel, mis ldhtub ithe oma kdige iseloomulikuma joonena
Saksa klassikalise ohutdrjediguse eeskujudest.' Uldistatult ja lihtsustatult voib
viimatinimetatud eeskuju iseloomustada kui kolmel pdhielemendil — avalikul
julgeolekul ja korral kui kaitsehiivedel, konkreetse ohu mdistel kui kahju
saabumise piisavat tdendosust kirjeldaval kesksel sekkumislédvendil ning avaliku
korra eest vastutava isiku moistel kui pohidigusi piiravate meetmete adres-
saadil — pohinevat digusteoreetilist skeemi, mis on Saksa diguses kujunenud ja
taienenud pika ajaloolise arengu viltel.”

Lisaks muudele laialdast diskussiooni p&hjustanud mdjudele’ on sellise
pohivaliku paratamatuks tagajarjeks Eesti korrakaitsediguse jaoks tema nii
teoreetiline kui ka praktiline jagunemine kaheks suurema voi véiksema
selgusega eristatavaks osaks: ohutdrjediguseks ja sellest korvalekalduvaks
muuks korrakaitsediguseks, sest ohutorjemudeli rakendamisel on ilmnenud, et
kogu korrakaitsediguse iilesehitamine {iksnes konkreetsele ohule ja selle
pohjustaja vastutusele ei ole mitmesugustel, peamiselt iihiskonna arengus ja
pohiseaduslike kaitsekohustuste tasandil juurduvatel pohjustel (mida késit-
letakse kdesoleva t60 hilisemates osades) voimalik. Pliides konkreetsest ohust
kdrvalekalduvat korrakaitsediguse osa seostada ohutorjelise korrakaitsega,
ilmneb, et seda saab valdavalt (selles osas, milles talle on omistatav preven-
tilvne eesmérk) moista kui korrakaitseorganite tegevust konkreetsest ohust
madalama voi liksnes kujuteldava (abstraktse) kahjutdenédosuse korral, seega n-
0 konkreetse ohu eelalal, st konkreetse ohu ennetamise eesmirgiga tegevust.

Selle klassikalisest ohutdrjedigusest korvalekalduva osa, mida kdesolevas
t60s madratletakse kui korrakaitselist ohuennetusdigust’, siivendatud &igus-

' M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law as Danger Prevention Law. — Juridica

International 2013, nr 1, 1k 197.
Vt samas, koos viidetega Saksa diguskirjandusele.
Korrakaitsediguse reformi timbritsenud laiema diskussiooni késitlemine ei ole kiesoleva
tod eesmérgiks. Vt selle kohta iilevaadet ja {ildhinnangut nt M. Laaring. ,,Ohutdrje ehk
korrakaitsediguse olukorrast Eestis* 24.-25. oktoobril 2013 Tartu Ulikooli aulas toimunud
konverentsil ,,Modernse riigihalduse ldtetel — allikad, arengud ja perspektiivid Eestis ja
Saksamaal® peetud ettekanne. Arvutivorgus: http://www.uttv.ee/naita?id=18306 (23.09.
2014). Samuti M. Laaring. On the Situation of Law-enforcement Law in Estonia. — Juridica
International 2014, nr 1, 1k 95-101.

Autor on teadlikult kasutanud korrakaitselise ohuennetusdiguse moistet, et eristada seda
muudest digusvaldkondadest, mis samuti seavad endale eesmérgiks ohtude ennetamise, kuid
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teoreetilise ldbitootamise vajadus ja sellest johtuv doktoritdo iilesandepiistituse
aktuaalsus Eesti diguskorras on autori arvates ilmne.

Korrakaitsediguse reform on pdhjalikult muutnud Eesti korrakaitsediguse
olemust ja struktuuri.’ Sellega kujunevad ka ohutdrjediguse ja ohuennetus-
Oiguse eristamise ja seostamise probleemid jérjest enam teoreetilistest puht-
praktilisteks. Kuid vale oleks seostada kidesoleva t60 uurimisprobleemi ja
iilesandepiistitust iliksnes korrakaitsediguse reformiga ning ohuennetuse ja
ohutorje moistega neile korrakaitseseaduses (KorS) antud tdhenduses. Pigem on
see konkreetne ajend uurimisprobleemi piistitamiseks {ildisemate pdhjuste
taustal. Kuigi korrakaitsediguse reform tdhendas suure hulga uute digusnormide
kehtestamist, mis teeb Oigushiivede preventiivsele kaitsmisele suunatud ten-
dentsi meie diguskorras senisest selgemini nihtavaks®, on see autori veendu-
muse jérgi tegelikkuses iiksnes pealiskihiks veelgi laiemale ja siigavamale
riikeiiletava mastaabiga objektiivsele arengule.

Niiiidistihiskonnad on kujunenud infoiihiskonnaks ja muutumas voi juba
muutunud riskitihiskonnaks’. Teisenemas on kuritegevuse struktuur ja digus-
rikkumiste toimepanemise vahendid ning kujunenud on muud uudsed kahju-
potentsiaalid, seda eriti keskkonnariskide ja uute tehnoloogiliste ohtude néol.
Riigid on turvalisuse tagamiseks asunud sellele {iha enam vastama siivendatud
teabetootluse meetmete ja strateegiate rakendamisega, uute teabe kogumise ning
edasise tootlemise vahendite kasutuselevotuga, kuid teabe kogumise korval ka
tegelikkuses uusi riske pdhjustavatesse kausaalahelatesse sekkumise ja nende
katkestamisega. Koik see seondub harilikult jarjest kaugemaleulatuva siiliteo-
menetlusvéliste preventiivsete instrumentide rakendamisega, mis toob kaasa ka
pohidiguste tdsised riived. Ilmselt koige markantsemaid ja kurikuulsamaid
nditeid eelkirjeldatust pakub varjatud teabe kogumise (jilitustegevuse)
valdkond, kus just viimasel ajal on avalikuks tulnud suurriikide globaalses
mastaabis toimuv salajane tegevus (nt nn Snowdeni skandaal). Selliseid
,jalgimisriiklikke* ilminguid mikrotasandil leiab ka Eestist.®

Sellises olukorras touseb iildise ja pohimdttelise probleemina iiles vajadus
uuesti hinnata vabadus- ja turvalisushiivede kdikuma 166nud oiguspoliitilist
tasakaalu, et kaitsta ka tulevikus optimaalsel mééral isikute vabadusdigusi, kuid

mida ei saa késitleda korrakaitsediguse osadena, nt pohiseaduslikku korda dhvardavate
ohtude ennetamisega tegelev julgeolekuasutuste tegevust reguleeriv digus.

* KorS on Riigikogu poolt vastu vdetud 23.02.2011 ja joustus pohiosas 1.07.2014 (vt
korrakaitsediguse reformi etappide kohta p 1.4.2.3).

% Seda suunda on nimetatud ka preventiivhalduslikuks haldusdiguse (korrakaitse) mude-
liks, vt nt M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel. — Riigikogu Toimetised 2008, nr
17,1k 156 jj.

7 Riskiiihiskonna (sks das Risikogesellschaft) mdiste kasutuselevtmine ja sellega seotud
pohikontseptsiooni loomine omistatakse Saksa sotsioloogile Ulrich Beckile. Vt U. Beck.
Riskiiihiskond. Teel uue modernsuse poole. Tartu Ulikooli Kirjastus 2005.

¥ Nt viidetava netikommentaatorite IP-aadresside tuvastamise kohta uurimisorganite poolt
,viikese varuga“: R. Berendson. ,,Pavlihhini uurimine ja IP-aadresside teabendue olid eri
asjad” Postimees 24.01.2014. Arvutivdrgus: http://www.postimees.ee/2673656/ pavlihhini-
uurimine-ja-ip-aadresside-teabenoue-olid-eri-asjad (23.09.2014).
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mitte alavédristada sealjuures kollektiivsete julgeolekuhiivede efektiivse
tagamise vajadust uudsetes oludes. Samuti tuleb saavutada preventiivsete ja
repressiivsete toimimisstrateegiate omavaheline tasakaal. Ka kdesolev t60 tahab
oma piiratud mahus olla killukeseks selles suures vaidluste ja probleemide
kaleidoskoobis, andes oma panuse toimuva motestamisse. Laiemalt voib kdes-
olevat viitekirja seega moista ka kui katset uurida ja kirjeldada eelkisitletud
arengut Eesti siseturvalisuse diguses, samuti pohidiguste preventiivete riivete
teostamise diguslike aluste ja tingimuste diinaamikat iildiselt, ehkki probleeme
lahatakse valdavalt korrakaitsediguse reformiga saadud konkreetsete ohu-
ennetuse normide ja struktuuride nditel. Kuigi ka ohutdrjedigus on olemuselt
preventiivne sekkumismehhanism (nn preventsioon I), peaksid paljud pre-
ventiivriiklikule arengule viitavad ndhtused kd&ige selgemini avalduma just
ohuennetusdiguses kui ohutdrjest kaugematesse kahjutdendosuse faasidesse
nihutatud kaitsevaldkonnas (nn preventsioon II).’

Ohuennetuse probleemistiku uurimise aktuaalsust suurendab ka selle vord-
lemisi vdhene ja ebaiihtlane lébitdotatus Eesti digusteaduslikus diskussioonis.
Senises diguskirjanduses on haldusodiguslikku kahjutdendosuste hindamise
problemaatikat pdhjalikult analiilisinud H. Veinla keskkonnadigusliku ette-
vaatuspdhimdtte kontekstis.'” Hoolimata sellest, et keskkonnadigust vib kdige
iildisemas tdhenduses pidada iiheks korrakaitsediguse erivaldkonnaks (voi
viahemalt sellest vélja kasvanud digusvaldkonnaks), on ,,iildise* korrakaitse-
diguse jaoks siiski tegemist liksnes valdkonnaspetsiifilise uurimusega, mis jaab
pealegi korrakaitsediguse reformi eelsesse aega. Samuti valdkonnaspetsii-
filiseks, kuigi kdesoleva t00 késitlusobjektiga kahtlemata tihedalt seostatuks
voib pidada siiiitegude (siiliteomenetlusvilise) ennetamise ja tOkestamise
probleemidega tegelevaid uurimusi."'

Ka KorS-i eelndu ettevalmistamisel keskenduti eelkdige ohutdrjemudeliga
seonduvale ning jdeti sellest korvalekalduvate voi kaugematesse drahoidmis-
faasidesse ulatuvate normide kiisimus valdavalt lahendamiseks korrakaitse-
seaduse muutmise ja rakendamise seaduses (KorSMRS).'? Kuigi KorSMRS-iga
on KorS-i ohuennetuse osa oluliselt tdiendatud ning muudatusi selgitab
pohipunktides ka seletuskiri, ei ole see autori arvates siiski piisav, et rddkida
ohuennetusdiguse selgest iihtlustavast ja analiiiitilisest késitlusest.

Eelnevaga Eestis seni kirjutatu selles valdkonnas autorile teadaolevalt ka
piirdub, kui jatta siin arvestamata kdesoleva t66 autori poolt ajakirja Juridica

’  Preventsiooni vdimaliku jagamise kohta preventsiooniks I ja preventsiooniks II:

E. Denninger. Prdvention und Freiheit. Juristische Studiengesellschaft Hannover. Band 45.
1. Auflage. Nomos 2008, 1k 16 jj.

' Eelkdige H. Veinla. Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses. Doktoritéé. Tartu 2004,
"Nt jalitustegevuse iildises kontekstis: S. Laos. Jilitustegevuse eesmirgid ja kontroll. —
Akadeemia 2008, nr 11-12, 1k 24032445, 2676-2706.

2 Qellele viitab ka KorS-i eelndu (49 SE) seletuskiri, lk 47-48. Arvutivdrgus:
http://www .riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=8a9¢2286-06fc-65d2-
957bbd9%e11a940c4& (23.09.2014). Erandi moodustab siiiiteoennetuse valdkond (KorS-i 2.
peatiikk), mis on aga ohutdrje kontseptsiooniga iildse raskesti seostatav.
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International 2013. a numbris avaldatud artikkel", samuti iiksikud seonduvad
fragmendid ja viited monedes ohutdrjele vai korrakaitsele laiemalt pithendatud
uurimustes ning ettekannetes.'

Lisanduva argumendina, mis kdesoleva uurimuse vajalikkust toetab, voib
vilja tuua konkreetsest ohust erinevate korrakaitseliste kahjutdendosuste
temaatika suhteliselt vdiksema digusteoreetilise 1dbitdotatuse astme (véhemasti
iildise politseidiguse tasandil) ka Saksa digusteoorias, kus erinevalt juba pikka
aega cksisteerinud ohutdrjediguse dogmaatikast, mille pohipostulaatide ning
pohiseaduslike piiride iile juba ammu enam tdsisemalt ei vaielda, valitseb nn
ohueelse ala kisitlemise osas arvamuste paljusus. Uhel meelel ollakse iisna
laialdaselt siiski selles, et ohuennetusdiguse areng on korrakaitsediguse dog-
maatilist tervikstruktuuri varasemaga vorreldes muutnud.'® Seega puudub Eestis
ka vdimalus erinevalt ohutdrjediguse dogmaatikast tugineda vordlev-Giguslikult
selgetele ja iiksmeelsetele seisukohtadele ohuennetuse valdkonnas.

Uurimisprobleemi aktuaalsusest hoolimata ei saa tdielikult m66da vaadata ka
selle piiritlemist puudutavatest raskustest. Valitud objekti keerukus, ulatuslikkus
ja laialivalguvus seavad selle késitlemisele kdesolevas t60s ka ilmsed piirid ning
muudavad analiiiisi teatud osades pinnapealseks ja ebatdielikuks. Autor on
sellest ebatdielikkusest teadlik, kuid peab seda t66 piiratud mahtu arvestades
paratamatuks.

Esiteks on véga lai ja keerukalt piiritletav juba korrakaitsedigus kui haldus-
oiguse haru ise (vt iilevaadet korrakaitsediguse struktuurist p-s 3.1.1). Mitmed
algselt tldisest korrakaitsedigusest vélja kasvanud erivaldkonnad (nt juba
mainitud keskkonnadigus ja uusi teaduslik-tehnilisi valdkondi reguleeriv digus)
on saavutanud niitidisajal sellise spetsiifilisuse astme, mille tdttu nende seosta-
mine korrakaitsediguse iildosaga, veelgi enam aga analoogia kohaldamine
iiksikkiisimustes, muutub diguslikult iiha problemaatilisemaks.

Seetottu on autor Eesti korrakaitsediguse normide kirjeldamisel ja paral-
leelide tombamisel keskendunud eelkdige KorS-ist tulenevale ohuennetuse
iildregulatsioonile. Korrakaitse erivaldkondi, ka juhul, kui need sisaldavad
selgeid kaugeleulatuvale korrakaitselisele ennetustegevusele viitavaid elemente,
on késitletud tiksnes linklikult ja iseloomulike niidete kaudu. Autor ei ole
pidanud oma iilesandeks teha selles t66s pShjapanevaid jareldusi korrakaitse-
Oiguse iildosa ja eriosa valdkondade omavaheliste seoste kohta tervikuna ning
ka selle kohta, kas moni digusvaldkond on iildse késitletav korrakaitsedigusena.

Ka ohuennetusdiguse kisitlemisel selle iildkiisimustes on autor piiiidnud
hoiduda liigsest kaldumisest mdne kitsama ala v3i osaaspekti analiiiisimisele,
mis on avalikus preventiivriiklikus diskussioonis voi pohidiguste riive praktikas

13
14

M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 197-205.

Nt J. Jadtma. The Constitutional Requirements for Averting of a Danger: The Principles
of a State Based on Democracy and the Rule of Law v. Averting of a Danger. — Juridica
International 2012, nr 1, Ik 135-144; samuti M. Laaring. Ohutdrje.

5 M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt des Polizeirechts. — Deutsches Verwaltungsblatt
2007, 10, 1k 581.
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koige enam esile tostetud. Nii oleks kerge asuda rohutama iiksnes ohuennetuse
andmekaitsediguslikku kiilge voi analiiiisida mdnd selle veelgi kitsamat osa, nt
ennetusliku eesmérgiga varjatud teabe kogumist (korrakaitselist jélitustegevust),
kuid autori veendumuse jérgi ei ammendu ohuennetusdiguse aktuaalsus nende
kiisimustega.

Teadlikult ja paratamatult ebatdielik on ka vordlusmaterjalina kasutatud
vilismaise Oiguse ala. Kuigi edasi piiiitakse anda laia preventiivriiklikku
arengutendentsi, on pohiliselt piirdutud vordlemisel Saksa digusega. Hoolimata
Eesti ja Saksamaa erinevustest nii riikide suuruses, riigichituslikes pdhimotetes,
ajaloolises kogemuses siseturvalisuse tagamisel ja tihiskondlikel erinevustel,
Oigustab selle vordlusbaasi kasutamist piisavalt juba mainitud Eesti korrakaitse-
oiguse reformiga tehtud pohimotteline valik — kasutada Saksa ohutdrjedigust
eeskujuna Eesti uue korrakaitsediguse kujundamisel. Samuti voib seda toetada
viitega iildisele suunale, mis on kasutanud mitmeid germaani digusperekonnast
parinevaid lahendusi ka mujal taasiseseisvunud Eesti diguses (eelkdige kiill
eradiguses) restitutio ad integrum pohimottest tulenevalt ja mis muudab
Oiguslikud lahendused seetdttu kergemini vorreldavaks. Tuleb ju arvestada ka
seda, et siseturvalisuse Oigus ja selle osana korrakaitsedigus on riikliku suve-
rddnsuse iiks tuumikvaldkondadest, mis tdhendab nt eradigusega voi mdne muu
avaliku diguse valdkonnaga vorreldes suuremaid erinevusi ning raskusi korvu-
tamisel. Samas on Saksa Giguse ja sealse digusteadusliku diskussiooni kirjelda-
misel jdddud uurimiseesmérgi tditmiseks héddavajaliku piiresse, tuues vilja
iiksnes autori arvates koige pohimdttelisemad normistruktuurid ja oOigus-
teaduslikud seisukohad.

Mis puudutab liikmesriikide korrakaitsedigusele avalduva Euroopa Liidu
Oiguse (jatkuvalt kujuneva) korrakaitselise normistiku ja selle diguse iildise
moju kisitlemist kdesolevas t60s, siis on analiiiisi raskendanud asjaolu, et EL-1
Oigus lahtub tiksnes piiratud mééral preventiivse ja repressiivse tegevusvald-
konna eristamisest, pidades toimimisviisi asemel ildjuhul silmas iiksnes
konkreetselt maératletud eesmérgi saavutamist (vt selle kohta tapsemalt p 1.3).
Vorreldes Euroopa Inimdiguste Kohtu (EIK) praktika analiiiisiga, on to0s
norgem ka EL-i kohtute praktika analiiiis, mis tugineb valdavalt seda iildistavale
oigusteaduslikule kirjandusele.

Ldpuks ei saa modda ka autori jaoks tdsiseid probleeme valmistanud ja
seelédbi todle teatava jélje jatnud asjaolust, et uurimus on kirja pandud ajal, mil
Eesti korrakaitsediguse reformi 16pptulemuse konkreetne kuju oli hoolimata
pOhimudeli valikust alles ebaméérane, st KorS-i vastuvotmise ja selle
rakendamiseks vajalike digusaktide vastuvotmise ja joustamise vahelisel ajal.
Nagu teada, muudeti mdningaid KorS-i norme mitmel korral ka veel eelndu
menetlemise kdigus Riigikogus, samuti tehti terve hulk muu hulgas just
ohuennetusodigusega seotud muudatusi KorS-i ka KorSMRS-iga. Sellega seoses
autori tehtud, uurimisobjekti puudutavate pdhivalikute kohta vaata tdpsemalt 111
peatiiki sissejuhatuses.

To66 eesmirk, uurimiskiisimused ja iilesehitus. Kiesoleva doktoritdo ees-
mirk (uurimisiilesanne) on Eesti korrakaitsediguse ithe osa — ohuennetus-
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Oiguse — kujunemist ja seda mojutavaid Oiguspoliitilisi suundi, selle digus-
dogmaatilist struktuuri ja sellele esitatavaid pohiseaduslikke ndudeid siiste-
maatiliselt analiiisides jouda selgusele valdkonna arengusuunas, lébivates
seostes ja iseloomulikes joontes vorreldes korrakaitsediguse muude osadega,
iilesehituse pohijoontes ning selle vastavuses konstitutsiooniga seatud pea-
mistele nduetele.

Viitekirja eesmérki silmas pidades ja kdike eelnevat arvesse vottes esitab
autor jargmised uurimiskiisimused, millele t66s piitlitakse vastust leida:

1) milline on ihiskondlike suhete arengu moju korrakaitsedigusele Eestis ja
muudes demokraatlikes riikides ning millised on sellest ldhtuvad korra-
kaitsediguse ldbivad iseloomulikud jooned. Tépsemalt soovib autor uurida,
kas iildiseks tendentsiks on kahjutdendosuslike ldvendite nihkumine viik-
sema kahjutdendosuse (ohuennetuse tdhtsuse suurenemine ohutdrje kdrval)
suunas. Eesti diguskorra kontekstis tuleb jouda selgusele, milline on vdrrel-
des varasema Oigusega korrakaitsediguse reformi kdigus timber kujundatud
korrakaitsediguse (KorS ja eriseadused) arengudiinaamika;

2) teiseks piitiab autor kindlaks teha, millised on Eesti ohuennetusdigusele nii
konkreetsete digusnormide kui ka digusteoreetilise iildistuse tasandil omased
pohijooned ning millisel méddral erineb ohuennetusdiguse dogmaatiline
struktuur ohutorjediguse pohistruktuurist;

3) kolmandaks soovib autor uurida ohuennetusdiguse normide ja instituutide
siistematiseerimise vOimalusi Eesti Oiguskorras, luues seostatud iilevaate
ohuennetusdigusest korrakaitseseaduse joustumise jarel (ohuennetusiilesande
ja ohuennetusvolituste sisu ning piiritlemine ja nende grupeerimise vdima-
lused);

4) 1opuks tuleb leida vastus kiisimusele, millised on ohuennetusdigusele esita-
tavad pdhiseaduslikud nduded ning kas ja milliste peajoonte poolest erinevad
need ohutdrjedigusele seatavatest nduetest. Eelkdige on autori jaoks
kiisimuseks, kas litkumine varasemate kahjutdendosuse faaside hdolmamise
poole ja sellest tulenevate tdiendavate pohidiguste piiramise volituste
loomine korrakaitsediguses peab olema tasakaalustatud sellistele normidele
esitatavates korgendatud nduetes ja ulatuslikumate menetlusgarantiide
loomises vorreldes ohutorjedigusega. Piarast nende pohijoonte vélja-
selgitamist tuleb hinnata, kas KorS-iga loodud Eesti uus korrakaitsediguse
iildosa vastab sellele esitatavate pohiseaduslikele miinimumnduetele.

Sel viisil uurimiskiisimuste seadmise eesmérgiks on ohuennetusdiguse késitle-

mine koigist selle peamistest aspektidest: selle ajaloolise arengu ja diguspolii-

tilise pohistuse kindlaksméiiramine, selle digusteoreetilise sisu ja pohiseaduslike
aluste selgitamine ning dogmaatilise kuju analiiiis de lege lata.

Ulesehituselt on t66 sisuosa analoogiliselt piistitatud uurimiskiisimustega
jagatud neljaks peatiikiks. Iga peatiiki alguses olevas sissejuhatuses on piilitud
pohjendada peatiikis vaadeldavate kitsamate teemade lébito6tamise vajalikkust
t60 tervikeesmirgi saavutamise seisukohalt. Peatiikkide 16pus on esitatud neis
kasitletu kokkuvote ja autori poolt selle pinnalt tehtud jareldused.
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Esimese peatiiki eesmirk on anda iildine sissejuhatus teemasse (kdesoleva
pigem formaalse sissejuhatuse kdrval), tutvustades ja analiiiisides ohuennetus-
diguse kujunemise sotsiaalseid eeldusi ja tingimusi ning sellega korrespon-
deerivaid poliitilisi reaktsioone. Autori arvates on {iildise tausta avamine
uurimisobjekti sisu moistmiseks véltimatult vajalik. Eesti olukorra vordlus-
baasina kasutatakse siin eelkdige Saksamaa, kuid laiemalt ka teiste arenenud
Euroopa riikide néiteid, samuti EL-i diguse arenemise tendentse.

Teine peatiikk keskendub ohuennetusdiguse iildteoreetilise tausta ja eel-
kdige ohuennetusdiguse koige iildisemate pohimdtete avamisele, ldhtudes ohu-
torjedigusest kui taustsiisteemist, mille raames ohuennetusdigus oma tdhenduse
omandab.

Esimene ja teine peatiikk on ettevalmistuseks t606 kolmandale peatiikile,
milles toimub Eesti korrakaitsediguse struktuuri ja siistemaatika tegelik
esitamine ning analiiiis. Peatiiki pdhiosa jaguneb kaheks, millest esimene pool
késitleb ohuennetusiilesandega ja teine pool ohuennetusvolitustega seonduvaid
norme.

T606 neljas peatiikk kisitleb pdhiseadusest ja sellega samal tasandil voi selle
kohal asetsevatest rahvusvahelistest ja supranatsionaalsetest normidest tule-
nevaid noudeid korrakaitselisele ohuennetusdigusele ning selle voib samuti
jagada pohimotteliselt kaheks osaks: 1) ohuennetusdigust pohistav pool ehk
konstitutsioonilised nduded, mis pdhjendavad korrakaitsediguse olemasolu
iildiselt ja ohuennetusdiguse olemasolu selle osana, ning 2) ohuennetusdigusele
piire seadvad pShiseaduslikud nduded.

Autor moonab, et ennetusdiguse pohiseaduslike aluste késitlemine parast
korrakaitsedigusest endast iilevaate andmist, st liikkumine iiksikult {ildisele, vib
olla kiisitav. Siiski ndib selline késitlus autorile loogiline selles mdttes, et voi-
maldab esmalt skitseerida uurimisobjekti ja seda alles jargmises etapis kriitili-
selt hinnata.

To6 kokkuvottes korratakse tile peatiikkides tehtud pohijareldused ja
ithendatakse need omavahel tervikuks, esitades kokkusurutud kujul veelkord
vastused uurimiskiisimustele.

Too meetodid ja allikad. T66s on kasutatud enamikku tdhtsamatest
digusteaduse meetoditest.'® Siiski tuleb arvestada, et tegemist on teoreetilise
uurimusega, mistottu praktilist tihendust ei ole empiirilistel tdomeetoditel, nagu
nt statistiline analiiiis (teiste autorite tehtud arvulise materjali 1dbitéotamise
tulemustele kiill tuginetakse, vt nt kuritegevuse struktuuri muutumise
kiisimused, p 1.4.1).

Uldistest loogilise analiiiisi meetoditest tdstab autor esile induktsiooni
kasutamist, mis kujutab endast alust kogu korrakaitsediguse normide siisteemi
nigemisele, samuti iiksikute normide uurimise kaudu tildistuste tegemisele t66
kolmandas peatiikis. Uksikult iildisele liikumise véljenduseks t6ds on ka see, et

"6 Ulevaade juriidilise analiilisi meetoditest (sh teadust6d meetoditest) I. Tammelo. Varased

t66d (1939-1943) Oigusteaduse metodoloogia. Hamburg 1993, 1k 31-100; F. Miiller.
Juristische Methodik. 7. Auflage, Duncker&Humblot, Berlin 1997.
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korrakaitse pohiseaduslike aluste késitlus on esitatud pérast lihtseadustest
tuleneva normistiku analiiiisimist.

Spetsiifiliselt digusteadusele omastest meetoditest on kesksena rakendatud
dogmaatilist meetodit'” (kitsamas mdttes), mille konkreetsed kasutusviisid tos
on mitmekesised ja mille rakendamine avaldub nii analiiiitilise, ajaloolise kui ka
oigusvordleva kisitluse kaudu. Eriti rohutab autor digusvdrdluse olulisust t66
metoodilise alusena. Labivaks motiiviks on Eesti korrakaitsediguse kahe suure
valdkonna korvutamine, millel on tdhendus kogu t66 ulatuses. Samuti oluline,
ent mitte nii pohimdtteliselt 1dbi viidud, on digusvordlus Eesti reformijargse
korrakaitsediguse ja Saksamaa, vihemal médral ka teiste riikide korrakaitse-
Oiguste vahel.

Viiksem tihtsus on puhtal eksegeetilisel meetodil'®, sest t66 eesmirk on
laiem kui tiksikute normide tdhenduse kindlakstegemine.

T60 pohiteemat puudutavate eestikeelsete siivauurimuste puudumisel
(lilevaade olemasolevast kirjandusest on esitatud eelmises alajaotises) on suur
tdhendus autori kasutatud kodumaiste materjalide hulgas seaduseelndude
seletuskirjadel, eelkdige KorS-i ja KorSMRS-i seletuskirjal, samuti muudel
nende eelndude menetlemisega seotud allikatel. Kasutatud on ka haldusdigust
iildiselt ning selle erivaldkondi puudutavaid Opikuid ja teoreetilisi uurimusi,
samuti mitmesuguseid pohidigusdogmaatikat ja riigidigust puudutavaid
materjale.

Reformiga muudetud korrakaitsedigust on analiiiisitud sellisena, nagu see
ilmnes KorSMRS-iga tdiendatud KorS-i redaktsioonist KorSMRS-i Riigikogus
vastuvOtmise aja seisuga (19.02.2014), vilja arvatud juhtudel, mis on t66s eraldi
vélja toodud.

Vilismaisest Oiguskirjandusest on kasutatud eelkdige saksakeelseid ja
Saksamaa Liitvabariigi korrakaitselise (politseilise) ohuennetusdiguse analiiii-
simisele pithendatud monograafiaid ja korrakaitsediguse Opikuid ning kési-
raamatuid. Autor tdstab siinkohal esile M. Mdstli, R. Poscheri ja S. Krali kui
Saksa noorema pdlvkonna haldusdiguslaste t6id, kelle seisukohtadel on olnud
oluline mdju kéesoleva uurimuse kujunemisele. Samuti on suure tihtsusega
olnud preventiivriiklikke arenguid ja perspektiive laiemalt kédsitlevad t66d, kus
autor peab ennast kodige rohkem mdjustanuks Saksa politseidigusteaduses juba
klassikuks kujunenud E. Denningeri t6id. Samuti on olulisel kohal autori
seisukohtade kujunemisel olnud prof F. Schochi kirjutised.

Kohtupraktika analiilisimisel on autor Riigikohtu lahendite korval piitidnud
rohku panna EIK-i asjakohase praktika labitodtamisele.

7" 1. Tammelo. Varased t66d, 1k 66-78.
" Samas, Ik 78 jj.
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I. KORRAKAITSELISE OHUENNETUSOIGUSE
TEKKEPOHJUSED JA OIGUSPOLIITILINE TAUST

Kéesolev peatiikk peab looma eeldused doktoritoo jirgnevate osade mdist-
miseks, késitledes sissejuhatavaid ja iildisi teemasid, ning ei ole otseselt suuna-
tud Eesti kehtiva diguse dogmaatika analiiiisimisele."’

Alustada tuleb enesestmdistetavast tddemusest, et Oigus ei eksisteeri
muudest iihiskondlikest ndhtustest ja protsessidest eraldiseisvana. Teaduse ja
tehnika areng on niilidisajal saavutanud tohutu kiiruse ning toonud kaasa
pOhjalikke muutusi peaaegu koigis iihiskonnaelu valdkondades, avaldades
olulist moju ka inimeste psiiiihikale. Need arengud ei ole digusliku regulee-
rimise tdhtsust vdhendanud, kuid sunnivad Gigust oma moju sdilitamiseks
toimuvaga kohanema ning olema valmis iiha paindlikumaks ja kiiremaks
reageerimiseks. Muu hulgas kidib see oigusharude kohta, mille eesmérgiks on
sisemise rahu ja stabiilsuse tagamine {ihiskonnas.

Sisemise rahu kindlustamist on juba alates esimeste mittereligioossete riigi
tekkimise teooriate loomisest peetud Tiiheks riigi olemasolu peamiseks
pohjenduseks (vt selle kohta p 4.1.1). Ilmselt ei ole vale 6elda, et sisemise rahu
tagamisega tegelevate Oigusharude hulgas on siiliteomenetluste korval koige
olulisem roll tiita korrakaitsedigusel kui haldusdiguse harul.*® Kuigi eri riikides
on sisemise rahu tagamise Oiguse kujundamisel kahtlemata ka olulisi
ajaloolistest ja muudest pohjustest tulenevaid isedrasusi — on ju tegemist
traditsiooniliselt iihe riigi suverdénsuse tuumikvaldkonnaga, mis ei ole vilistele
muutustele viga avatud (ka EL-i digus pole selles valdkonnas suutnud veel oma
integreeriva mojuga tdielikult vdidule pddseda, reguleerides iiksnes sisemise
rahu kaitsmise ddrealasid’') — on demokraatia ja digusriigi pShimdtteid austa-
vate riikide korrakaitsediguse peamised probleemid siiski sarnased.

Keskne kiisimus digusriikliku sisemise rahu tagamise diguse ja selle osana
ka korrakaitsediguse iilesehitamisel, sdltumata tema konkreetsest sisust ja aja-
loolisest traditsioonist, on alati sama: kuidas lepitada omavahel kaht vastan-
duvat pohiseaduslike védrtuste gruppi — {iihelt poolt peamiselt vabadus-
pohidiguste kujul viljenduvat iiksikisiku vabadust (/ibertas) ja teisalt mitme-
suguste kollektiivsete hiivede ning kaitsepohidiguste kujul véljenduvat

" Korrakaitsediguse dogmaatikana mdistetakse siin ja edaspidi korrakaitsediguse mdiste-

lise ja struktuurilise sisu ja digusmaterjali korrastamise ning arendamisega tegelevat digus-
teaduse osa.
" Kolmanda sisemise rahu , klassikalise* valdkonnana vib eristada riigi julgeoleku / pdhi-
seadusliku korra tagamist nn teabeteenistusliku tegevusega, vt nt KorS-i eelndu seletuskiri,
Ik 18, kuigi Eesti digusteaduslikes kisitlustes paigutatakse see vahel ka laialt mdistetud
avaliku korra kaitsmise eesmargi alla, nt S. Laos. Jélitustegevuse eesmérgid, 1k 2418.
Endiselt kehtib M. Niemeieri poolt 2004. a viljendatud seisukoht, et EL-i digus ei tee
riigisisestele politseidigustele kaugeleulatuvaid ettekirjutusi. M. Niemeier. Nouded digus-
riiklikule politseidigusele — proportsionaalsuse pdhimote ja Euroopa digus. — Juridica 2004,
nr 7, 1k 463 ja 467. Vt ka C. Dick. Entwicklungsperspektiven der polizeilichen Zusammen-
arbeit und des Polizeirechts in der EU. — Zeitschrift fiir Rechtspolitik 2013, nr 4, 1k 117-120.
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turvalisust (securitas). Nende hiivegruppide vahel tuleb tagada mdistlik tasakaal
(nn praktiline konkordantsus).

Teine véltimatu diguspoliitiline kiisimus on preventsiooni ja repressiooni
vahekord turvalisus-Giguslike eesmérkide saavutamisel. Kuigi riigi esmase
iilesandena sisemise rahu tagamisel nihakse preventsiooni*> ning repressiivsed
sisemise rahu tagamise strateegiad (karistamine) pealtndha vastanduvad
preventiivsetele (drahoidmine) strateegiatele, on nende seosed ja vastasmojud
tegelikkuses palju keerulisemad. Seadusandja saab sarnaseid turvalisuspoliitilisi
eesmirke saavutada pohimotteliselt nii karistusdiguslike kui ka haldusdiguslike
meetmetega. Nii voib karistusdiguslikele meetmetele karistusdigusliku iild- ja
eripreventiivse mdju korval anda preventiivse sisu ka korrakaitselises mottes,
kriminaliseerides nt kuriteo ettevalmistamise faasi voi luues abstraktsete voi
konkreetsete ohudeliktide koosseise. Ulatuslik korrakaitseliste meetmete raken-
damine vOib samas tdhendada, et karistatavasse faasi jouab vihem siiiitegusid,
mistottu viheneb vajadus karistusdiguslike meetmete jirele tervikuna. Selge on
siiski see, et selline asendamis- ja kattumisvOoimalus tdhendab vaid osalist
valikuvabadust ega vOimalda téielikult iihest toimimismudelist teise kasuks
loobuda, sest mdlemad on sisemise rahu tagamise iilesande lahutamatud osad.”
Molemal mudelil on oma tugevad ja norgad kiiljed, oma tiitipilised ja sobivad
rakendusolukorrad, mistdttu neid ei saa ka tihekiilgselt vastandada kui “head” ja
“halba” reguleerimismudelit.”*

Alguses mainitud tihiskondlikud arengud on muutnud oluliselt ka riikide
vastuseid neile pohikiisimustele, sest kuritegevuse (nt organiseeritud ja kiiber-
kuritegevuse, terrorismi uute vormide ndol) ja muude kahjupotentsiaalide (nt
tehnoloogia- ja keskkonnariskide néol) struktuur ja iseloom (vt selle kohta p
1.1) on varasemaga vorreldes vaieldamatult muutunud voi muutumas, kusjuures
sarnastest ajendavatest faktoritest tulenevalt kerkivad esile sarnased riigipiire
iiletavad arengutendentsid. Nii preventiivsete kui ka repressiivsete sisemise rahu
tagamise strateegiate teatud kiiljed on muutunud oludes osutunud korrigeerimist
vajavaks. Uues olukorras on muutumas sisejulgeoleku tagamise dogmaatiline ja

] Isensee, P. Kirchhof. (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land. Gesamtausgabe in 13 Bdnden. 3., vollig neu bearbeitete und erweiterte Auflage.
Verlag C.F. Miiller. Band IV, 1k 678, p 14.

Nt M. Méstl. Die staatliche Garantie fiir die éffentliche Sicherheit und Ordnung. Sicher-
heitsgewdhrleistung im Verfassungsstaat, im Bundesstaat und in der Europdischen Union.
Mohr Siebeck, Jus Publicum 87, 2002, 1k 148—-149.

* Paraku tundub see nii mdneti olevat Eesti korrakaitsediskussioonis. Korrakaitseline
preventiivne riive ei ole a priori leebem ja ,,parem* kui karistusdiguslik. Vt preventsiooni ja
repressiooni seoste ja piiride kohta Eesti diguses M. Ernits. Preventiivhaldus; teatud
aspektides ka J. Sootak. Karistusdiguse revisjon kuriteo-, véirteo- ja haldusdiguse
piirimail. — Juridica 2013, nr 4, 1k 242; samuti karistusseadustiku ja sellega seonduvalt
teiste seaduste muutmise seaduse eelndu (554 SE) seletuskiri. Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=78433b29-8b2{-4281-a582-
Oetb9631e2ad& (23.09.2014).
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organisatsiooniline struktuur.”’ Karistusdiguslikel vahenditel on oma selged
puudused uute kahjupotentsiaalidega tegelemisel, nt puudub karistusdhvardusel
praktiliselt eripreventiivne mdju teatud veendumuskurjategijate ja terroristide
suhtes.”® Korrakaitselistel-preventiivsetel vahenditel ei ole seevastu uutes
olukordades moju juhul, kui neid rakendatakse liiga kahjuldhedases tdendosus-
faasis vOi kui ei arvestata erivaldkondade kausaalseoste iseérasusi.

Jargnev kisitlus on pohiosas liles ehitatud vordlusele Saksa ja Eesti korra-
kaitsediguse arengutendentside vahel. Seda valikut on Oigusliku sarnasusega
seonduvalt juba t60 sissejuhatuses pohjendatud (vt véitekirja sissejuhatust).
Kuigi Saksa korrakaitsediguse klassikalised struktuurid on sarnased Eesti uue
korrakaitsediguse struktuuridega ja valitseb teatud iildine kokkulangevus 6igus-
riiklikule korrakaitsedigusele esitatavate pdhinduete osas, voib siiski kiisida, kas
Saksamaa {iihiskondlikud ja oiguslikud tingimused presenteerivad piisavalt
esinduslikult {ildisi muutusi Euroopa riikide turvalisuspoliitikas, et ndidata
sellega ka toenéolist suunda Eesti korrakaitsediguse edasisele kujunemisele. On
ju Saksamaa ndol tegemist oma suuruselt, riigistruktuurilt, ajalooliselt ja
ithiskondlikult kogemuselt Eestist ja teistest keskmisest viiksematest Euroopa
riikidest (nt teistest Balti- voi Pohjamaadest) oluliselt erineva riigiga.

Autor on siiski veendunud, et Saksamaa ndide sobib demonstreerima korra-
kaitsediguse muutumise iseloomulikke tendentse ka laiemalt. Sellisele jdrel-
dusele joudmiseks piisab juba pdgusast vordlusest teiste riikide turvalisusdiguse
arengu ja Saksa diguse arengu vahel.

Ajalooliselt kujunemiselt esimesena vdib siin mainida sarnasusi ettevaatus-
pohimottel rajaneva keskkonna- ja tehnoloogiavaldkonna oiguse arengus: see
pohimdte on Saksa digusest alguse saanuna (vt selle kohta p 1.2.1) leidnud
juurutamist teistes EL-i riikides, kuid ka muude riikide (sh anglo-ameerika
digusperekonna riikide) diguses.”’ EttevaatuspShimdttest ja véltimispShimdttest
on praeguseks saanud vaieldamatult globaalse tdhtsusega rahvusvahelise
keskkonnadiguse pohimdtted.”® Nn iildises politseidiguses on jérjest enam
hakanud levima germaani ohuennetusele sarnaseid jooni omavad riskile rajatud
politseitod (ingl risk-based policing), proaktiivse politseitdo (ingl proactive
policing) ja analiilisiva politseitod (ingl intelligence-led policing) kontsept-
sioonid, mida iseloomustab nihkumine iiksikute kuritegude reaktiivselt
uurimiselt proaktiivsele, strateegilisele, tulevikku orienteeritud kuritegevuse
kontrollimisele. Viimast iseloomustab andmete kogumise ja andmetdotluse
tdhtsuse suurenemine, infotehnoloogia laialdane kasutamine, varjatud (ingl

** Saksa diguskirjanduses nt C. Gusy. Vom neuen Sicherheitsbegriff zur neuen Sicherheits-
architektur. Verwaltungsarchiv, 2010, lk 309-333; Eesti oOiguskirjanduses on sellega
seonduvaid kiisimusi moningal méaral puudutatud nt J. Sootak. Kriisi lahendamise karistus-
oiguslikud ldhtekohad Eesti digussiisteemis. — Juridica 2007, nr 2, 1k 82 jj. Eesti karistus-
Oigus on samuti omandanud teatavaid riski-karistusdiguse jooni.

Nt S. Huster, K. Rudolph. (Hrsg.) Vom Rechtsstaat zum Priventionsstaat. Suhrkamp
Verlag, Frankfurt am Main 2008, 1k 15.

7 Selle kohta nt H. Veinla. Ettevaatusprintsiip, Ik 75-85.

¥ Jireldused samas, 1k 238 jj.
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covert) ning pohidigusi piiravate (ingl intrusive) meetmete jarjest ulatuslikum
kasutamine juba kahjupotentsiaalide varajastes staadiumides.”

Olulisi sarnasusi on Euroopa riikide arengus ka terrorismi ja muude raskete
kuritegude vastase voitluse meetmete kujundamisel, sh preventiivsete meetmete
loomisel viimastel aastakiimnetel®, see tuleneb muu hulgas EL-i diguse ja
rahvusvahelise diguse {lihtlustavast toimest. Ka siin iseloomustab arengut suund
ennetamisele (ennetavale teabe kogumisele) {iha varasemates staadiumides ja
sellest tulenev tdendosuslike ldvendite langus, seda eriti seoses terrorismiohuga,
kuid ka muude riskidega.’’ RGhutada tuleb siiski, et sarnaste arengutendentside
korval on diguspoliitilistes valikutes kahtlemata ka olulisi erinevusi — nii on
haldusliku preventsiooni korval voimalik ka suurem voi véiksem orienteeritus
preventiivsete eesmérkide saavutamisele karistusdiguslike meetmetega (ohu-
deliktide ja ettevalmistamistegevuse kriminaliseerimise kaudu).”> Seega ei saa
rddkida arengu kulgemisest ithtemoodi ja sama kiirusega, kuid siiski sarnastest
iildistest suundumustest.

Kokkuvéttes annab autor endale aru, et hoolimata valitud korrakaitsediguse
mudelite sarnasusest ja sellest ldhtuvast vordluse teostamise néilisest lihtsusest,
ei saa iiheselt samastada Eesti ja Saksamaa julgeolekukeskkonda ning
arengutingimusi, seda on t00 jargmistes osades ka arvesse voetud.

I.1. Riskilihiskonna areng Euroopas

Jargnevalt tuleb kisitleda veidi pohjalikumalt neid iihiskondlikke muutusi,
millele korrakaitsedigus peab niiiidisajal reageerima. Arenguid uute kahju-
potentsiaalide kujunemisel ja nende motestamisel tihiskonnas on kokkuvdtvalt

¥ Intelligence-led policing kontseptsiooni kohta nt M. Maguire. Policing by risks and
targets: Some dimensions and implications of intelligence-led crime control. — Policing and
Society 2000, 9(4), 1k 315 jj; H. Grundhus. ‘Catching’ and ‘Targeting’: Risk-Based Policing,
Local Culture and Gendered Practices. — Journal of Scandinavian Studies in Criminology
and Crime Prevention. Volume 6, Issue 2, 2005, 1k 128—141; kontseptsiooni levimise kohta
vordlevalt mitmetes Euroopa riikides nt: Developing local security intelligence in German
and French police forces — Bringing together two knowledge cultures through the CODISP
Project.  Arvutivorgus: http://www.agence-nationale-recherche.fr/Colloques/WISG2013/
presentations/AAP11_CODISP.pdf (23.09.2014).

" Vardluseks nende arengute kohta Skandinaavia riikides: E. Husabe. Counterterrorism
and the Expansion of Proactive Police Powers in the Nordic States. — Journal of Scandi-
navian Studies in Criminology and Crime Prevention. Volume 14, Issue 1, 2013, 1k 3-23.
Autor leiab nimetatud artiklis iiheselt, et terrorismivastaste meetmete areng on kaasa toonud
kahtluselivendi languse (erosion of the suspicion threshhold). Arengu kohta Uhend-
kuningriigis: D. Kostakopoulou. How to do Things with Security Post 9/11. — Oxford
Journal of Legal Studies. Volume 28, Issue 2, 1k 317-342. Terrorismivastase meetmestiku
arengu kohta Prantsusmaal: Profile on Counter-Terrorist Capacity. France. Codexter, 2013.
Arvutivorgus: http://www.legislationline.org/topics/country/30/topic/5 (23.09.2014).

' E. Husabe. Counterterrorism, 1k 3 jj; D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 31
i 73 -

** Niited Skandinaavia Siguse kohta, E. Husabe. Counterterrorism.
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nimetatud ka riskiiihiskonna (ingl risk society, sks Risikogesellschaft) kuju-
nemiseks.”> Nende arengute eri aspektide kisitlemisele on eri teadusharud
praeguseks pithendanud tohutul hulgal uurimusi. Oigusteaduse roll on seejuures
olnud pdhiliselt reaktiivne ja teiste teadusharude uurimistulemustele tuginev*”,
kuivord Gigusteadus ei uuri neid ndhtusi vahetult, vaid Gigusliku reaktsiooni
analiiisimise kaudu. Ka riskiiihiskonna moiste périneb sotsioloogiateadusest,
mis on olnud sellele iseloomulike néhtuste {iks esimesi kirjeldajaid ja ana-
liiisijaid.*

Autori arvates voiks tihiskonna ,,riskiithiskonnastumisel* toimunud muutusi
iildistavalt ja mdneti lihtsustavalt késitleda kolme kategooria alla mahutatuna.
See ei pruugi olla ammendav iseloomulike tunnuste klassifikatsioon, vdttes
siiski kokku olulisima. Nendeks on:

1) uute kahjupotentsiaalide kujunemine;

2) seniste kahjupotentsiaalide teisenemine ja

3) uus suhtumine kahjupotentsiaalidesse: suurem teadlikkus, kaitsepdhidiguste
rohutamine Oigusloomes ja Oigusteaduses, andmekaitse teadvustamine ja
areng, uued tehnilised vdimalused sekkumiseks pohidigustesse turvalisuse
tagamiseks, eriti andmete kogumise ja tootluse alal.

Teaduse ja tehnika — eriti infotehnoloogia — kuid ka keemia, fiiiisika, geneetika,

biomeditsiini, nanotehnoloogia jt kiire ning iiha kiiremaks muutuv areng

viimastel aastakiimnetel on tekitanud terve rea tdiesti uusi riskivaldkondi.

Kahju, mille tekkimise vOimalusega tuleb arvestada, on oluliselt teistsugune

traditsioonilisest. Eelkdige on selles eksisteerivad kausaalseosed ja kahjuvdima-

lused teaduslikult piisavalt 1dbi uurimata, seega ebaméirased voi ettendgematud

(vt teadusliku ebakindluse kohta keskkonnariski mdiste niitel p-s 2.2.2.1).

Seniste kahjupotentsiaalide teisenemise ndhtuse (mille iileminek eelmiseks
kategooriaks on jooksev ning ei viimalda péris selget piiri tdmmata) alla v3iks
kokku votta need muutused, mida on endaga kaasa toonud kuritegevuse areng ja
kombineerumine uute tehnoloogiliste voimalustega. Infotehnoloogia on avanud
vOimalused panna kuritegusid toime kiiremini ja varjatumalt, see on lihtsus-
tanud kurjategijate omavahelist suhtlemist. Mdned juba varem eksisteerinud

3 U. Di Fabio. Risikoentscheidungen im Rechtsstaat. J.C.B.Mohr (Paul Siebeck) Tiibingen,

1994., 1k 53.

** Eesti diguskirjanduses on seni riskiiihiskonnale iseloomulike arengute tihendust diguse
jaoks tildise korrakaitsediguse aspektist varasemalt valgustanud oma {iilevaateartiklis Saksa
oigusteadlane Friedrich Schoch. F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse tulevik — tendent-
sid, véljavaated, arenguteed. — Juridica 2004, nr 7, lk 473-479; saksa keeles vaata ka: F.
Schoch. Abschied vom Polizeirecht des liberalen Rechtsstaats? — Vom Kreuzberg-Urteil des
PreuBischen Oberverwaltungsgerichts zu den Terrorismusbekdmpfungsgesetzen unserer
Tage. — Der Staat 43 (2004), 1k 347-369; pdgusalt kidsitletud ka M. Laaring. Estonian Law
Enforcement, 1k 200. Riskiiihiskondlike ndhtuste avaldumist on uuritud ka mitmetes Eesti
oiguse iiksikvaldkondades, nt keskkonnadiguses, jélitustegevuse valdkonnas jm.

¥ Sotsioloogiast parinevad paljud mdisted, mis on tulnud kasutusele ka digusteaduses, nt
riskiiihiskonna mdiste ise (U. Beck), riski ja ohu mdisted nende spetsiifilises riskiiihiskond-
likus tdhenduses jne. Sotsioloogia eesmirk on eelkdige neid ndhtusi motestada, mitte neile
reageerida, nagu teeb korrakaitsedigus.
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kuritegevuse liigid — nagu organiseeritud kuritegevus ja terrorism — on laie-
nenud piire iiletavateks néhtusteks.’® Globaliseerumise mdjul on kadunud selge
piir sisemise ja riigivédlise kahjupotentsiaali vahel. Uued tehnilised vahendid on
muutnud suuremaks ka kuritegudest tuleneva vdimaliku kahju ulatuse, nii on nt
terrorismikuritegude potentsiaalsed tagajirjed oma modtmetelt, realiseerumis-
kiiruselt jne tédnapdeval téiesti vorreldavad tehnoloogiliste suurriskide realisee-
rumisega®’ (nt maailma kaubanduskeskuse kaksiktornide riinnak on mastaabilt
vorreldav suurdnnetusega mones todstusettevottes). Peale kuritegude toime-
panemise otsese hdlbustamise mojutab tehnika areng koos oma sotsiaalsete
mojudega kuritegevust ka kaudselt, kujundades timber kurjategijate vaartus-
hinnanguid ja motivatsiooni, nii niiteks on globaliseerumise siivenemine ja
sellest tulenev ,lddneliku“ kultuuri populariseerumine vaieldamatult islami
veendumusterrorismi kujunemise liks pdhiallikaid. Kahjupotentsiaalid vdivad
teabe kiirest lilkumisest tulenevalt realiseeruda senisest palju kiiremini, samuti
toob globaliseerumine ja infotehnoloogia areng kaasa anoniiiimsuse suurene-
mise nt raha ja muu vara kéibes, mis voib samuti olla kuritegevust soodustavaks
faktoriks.

Kolmanda kategooria alla mahutatavad on sellised mojud, mille algupéraks
on pigem sotsiaalne ja psiihholoogiline reaktsioon eelkirjeldatud muutustele.
Kdigepealt on tehnika areng andnud uusi teadmisi voimalikest kausaalseostest
ja nende pikematest arenguperspektiividest, kuid pakkunud ebadnnestumistega
ka Oppetunde. Seega oskab iihiskond ka rohkem karta, uut liiki riskid on
ithiskonna teravdatud pilgu all. Eriti voib seda méargata keskkonnateadlikkuse
suurenemises, kuid vihetéhtis ei ole see protsess eriti viimastel aastakiimnetel
ka nt terroristlike ohtude voi riikliku jélitustegevuse sensitiivsuse tunnetamist
silmas pidades. Ka andmekaitse iildist tdhtsustumist voib pidada infotehno-
loogia ja jdlgimisseadmestiku arenguga seotud riskide teadvustumise tule-
museks. Veelgi iildisemas plaanis on kdik eelkirjeldatud aspektid seotud iildise
riigi kaitsekohustuse laiendamise vajaduse ja kaitsepShidigustest ldhtuva riigi
universaalse kaitse kontseptsiooniga, pohidiguste uue moistmise ja motes-
tamisega.”® K&ik need on sama protsessi eri tahud, mis suures osas ka viljuvad
korrakaitsedigusega reguleeritavast alast.

Ldpuks tuleb mérkida, et teaduse areng ei anna uusi voimalusi mitte iiksnes
kurjategijatele ega tekita ainult uusi riske, vaid avardab ka riigi voimalikku
meetmearsenali riskide viljaselgitamiseks ja neile reageerimiseks. Léhemat
kinnitamist ei vaja fakt, et uued infotehnoloogilised ja andmetd6tlusvahendid on
leidnud universaalset kasutamist riikide sisemise rahu tagamise uutes
meetmetes (tdpsemalt tullakse nende meetmete olemuse juurde hiljem, vt p

% Nende arengute kohta iildistavalt nt R. Poscher. Eingrifsschwellen im Recht der inneren

Sicherheit. — Die Verwaltung. 41. Band (2008) Heft 3, 1k 347.

37 S. Huster, K. Rudolph. Vom Rechtsstaat, 1k 15.

¥ Saksa diguses pole see tegelikult kuigi vana protsess, see on tagasi viidav 1970. aastate
Saksamaa pohiseaduskohtu praktikale. Vt selle arengu kohta nt G. Woodman, D. Klippel
(Edts.). Risk and the Law. Routledge-Cavendish 2009, lk 29 jj, 47.
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1.2.1). Tahtsusetu pole ka uutest vahenditest vorreldes traditsioonilistega saadav
menetlusokonoomia.”

1.2. Oiguslik reaktsioon iihiskonna arengule ja
moju korrakaitsediguse dogmaatikale
Saksa korrakaitsediguse niitel

Oiguspoliitilist vastust riskiiihiskonna kujunemisele vdib omakorda nimetada
preventiivriigi (sks Prdventionsstaat) voi vihemasti preventiivriiklike elemen-
tide juurdumiseks sisemise rahu tagamise iguses.” Neid arenguid piiiitakse
esmalt kirjeldada Saksa oOiguse niitel, tommates seejdrel paralleele Eesti
korrakaitsedigusega.

1.2.1. Uued iilesanded ja volitused (meetmed)

Oigusloomeline reaktsioon eelkirjeldatud arengule on Saksa korrakaitsediguses
olnud pikaajaline ning ebaiihtlase kiiruse ja siigavusega toimunud protsess.
Selle arengu kirjeldamine pole kdesoleva t66 eraldiseisev eesmérk ning seda
saab teha iiksnes kdige tildisemates joontes. '

Saksa korrakaitsedigust on ajalooliselt juba alates 19. sajandi ISpust
iseloomustanud liberaal-digusriikliku ohutdrjediguse mudeli domineerimine.**
Ohutdrjemudelit kirjeldatakse pohjalikumalt edaspidi (vt p 2.1), kuid selle
pohiidee seisneb teatud kindla tdendosusliku ldvendi — konkreetse ohu kui
piisava kahjutdendosuse — aluseks voOtmisel isikute vabadusdiguste preven-
tiivsel piiramisel avaliku korra kaitsmiseks.* Uued arengud korrakaitsevald-
konnas on kokku vodetavad eelkdige selle traditsioonilise korrakaitsemudeli
edasiarenemisena konkreetsest ohust erinevaid kahjutdendosuse lavendeid
kasutava riskihaldusliku (sks Risikoverwaltung), ohuennetusliku (sks Gefahren-
vorbeugung) voi ohueelse (sks Gefahrenvorfeld) korrakaitse suunas, samuti
sellega otseselt seotud meetmete adressaatide ringi muutumises.**

¥ R. Poscher. Eingrifsschwellen, Ik 347.

* Mbiste kasutaja ja populariseerija Saksa diguskirjanduses on olnud eelkdige E. Den-
ninger, vt preventiivriigi kohta: E. Denninger. Der Praventionsstaat. — Kritische Justiz 1988,
lk 1-15. Vt ka F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, lk 475.

' Uksikmeetmete kisitlemisel on seejuures suuresti tuginetud F. Schochi eestikeelses
iilevaateartiklis (F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse) viljatoodule, samuti on mdistete
tolkimisel eesti keelde vetud eeskuju nimetatud artikli mdistekasutusest.

* M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 197.

* Samas, Ik 198.

* Samas, 1k 198; F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 475; siin on huvitav vorrelda
Saksa 0igus nt Austria digusega, mis samuti eristab ohutdrje (abwehr allgemeiner Gefahren)
korval ohuennetust (vorbeugender schutz von Rechtsgiitern). Vt S. Bachmann jt (koost).
Besonderes Verwaltungsrecht. 8. Auflage. Springer Wien New York, 2010, 1k 18 jj.
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Otsesed ennetusesuunalised muutused on alguse saanud korrakaitsediguse
erivaldkondadest — keskkonna- ja tehnoloogiadigusest —, kus ettevaatusprint-
siibil rajanev riskide hindamine tuli kasutusele juba hiljemalt 1970. aastatel.
Enamasti loetaksegi Saksa keskkonnadigust ldhtekohaks, kust algas ette-
vaatuspdhimdtte kandumine teiste riikide, EL-i ja rahvusvahelisse digusesse.®

Paralleelselt sellega hakkasid hiljemalt 1980. aastatest kdrvuti tildise infor-
matsioonilise eneseméidramise Oiguse tdhtsustumisega ja selle riivete regulee-
rimisega liidumaade politseidiguses kasutusele tulema uued ohuennetusliku
suunitlusega pohidigusi piiravad teabe kogumise ja tootlemise meetmed.*
Esialgu olid need peamiselt suunatud organiseeritud (raske) kuritegevuse vasta-
sele voitlusele. Erilise hoo said ennetuslikud muudatused pérast 2001. aasta
terroririnnakuid*’ ning neid on iilal hoidnud hilisem jdtkuv terroririinnakute
kartus.”®® Andmetootluse (sh varjatud toGtluse) ja sellega seotud meetmete,
samuti asutuste vahelise teabevahetuse tihendus politsei tegevuses suureneb
jatkuvalt*, nagu ka (info)tehnoloogiliste vahendite jarjest laialdasem ja mitme-
kiilgsem kasutamine neil otstarvetel.

Tiitipiliste politseidiguslike ohuennetusmeetmetena™, mille kohaldamine ei
ole kaetud traditsiooniliste, ohutorjedigusele omaste digusriiklike garantiidega,
esitatakse Giguskirjanduses tavaliselt jargmisi:

1) videovalve avalikes kohtades,’' millega piiiitakse suurendada avalikkuse
turvatunnet, peletada kurjategijaid eemale ja holbustada kuritegude
avastamist;

2) piiiinisjilitus® (sks Schleierfahndung), mille pohisisuks on isikusamasuse
ohukahtlusest soltumatu kontroll (samuti sellega seotud toimingud, nt
soiduki peatamine) teatud territooriumidel — piiridérsetel aladel ja maan-
teedel. Meede peab kompenseerima Schengeni ala loomisega lisandunud
tdiendavaid piiriiilese kuritegevuse riske;

3) rasterjilitus ehk andmevérdlus™ (sks Rasterfahndung), mille pdhisisuks on
eri andmekogudes sisalduvate andmete ristkasutus, mille eesmirk on
selgitada vilja kuritegevuse voi ohtudega seotud relevantseid isikuid voi
asjaolusid;

4) mitmesugused muud andmete salvestamise ja kasutamise meetmed (sh
varjatud meetmed) ennetava kuritegevusvastase vditluse eesmirgil.”* Siia

* H. Veinla. Ettevaatusprintsiip, lk 76. Veinla suhtub viitesse ettevaatusprintsiibi
germaanlolgusllkust péritolust kiill teatava reservatsiooniga (vt samas).
Nt D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 164 jj.

F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 474.

* Ulevaade ka nt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 346.

*F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 479.

0" Samas, Ik 475 jj.

31 Samas, 1k 476.

2 Samas.

> Samas, lk 476-477.

> Samas, lk 477.
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alla voib lugeda nt juba EL-i digusest’ tuleneva kuritegevusevastase ees-

mérgiga ndude salvestada isiku elektrooniliste kanalite vahendusel toimunud

sideseansside andmed teatud tdhtajaks (sks Vorratdatenspeicherung).

Rédgitakse ka nt sdiduki automaatse numbrituvastuse meetmest (sks

automatische Kennzeichenerfassung), sisuliselt salvestava videovalve

erivormist.”’® Samuti on siia liigitatud isiku Internetti ithendatud teabekandja
nn elektrooniline lébiotsimine ja muid selliseid meetmeid.
Toodud loetelu ei ole ammendav, vaid annab edasi iiksnes moned olulisemad
uudsed meetmed, mille olemuse iile on Saksa digusteoorias diskuteeritud.

Meetmestiku (riivevolituste) arengule on vastanud ka kuritegevusvastase
ennetava voitluse iilesande senisest suurem tihtsustamine’’ (vt selle kohta
jargnevalt p 3.2).

Laiemalt tihendab ennetuse tdhtsustumine muutusi aga kogu sisejulgeoleku
Oiguse struktuuris ja ka sisejulgeoleku organisatsioonilises struktuuris (nn uue
julgeolekuarhitektuuri kujunemine).” Oma iilesannetes on iiksteisele lahenenud
julgeolekuasutused ja korrakaitseorganid (nt {ihiselt kasutatavate andmekogude
kaudu™). Liidumaade korrakaitsestruktuuride kdrval on tugevnenud tsentra-
liseeritud-foderaalsed tendentsid julgeoleku tagamisel ja karistusdiguslike
meetmete rakendamisel.”” Uute volitustega on tugevnenud ka liidukriminaal-
ameti (Bundeskriminalamt) funktsioonid.®’

Siiski tuleb lopetuseks mainida, et oleks liigne lihtsustus kujutleda ennetus-
Oigust Saksamaal tekkinuks iiksnes uuenduslike protsesside tulemusena.
Ohuennetus konkreetsete meetmete vormis on ka Saksamaal juba pikka aega
eksisteerinud mitmesuguse pdhidigusi mitteriivava teabekogumise ja -tdotle-
mise vormis, samuti ei ole Saksamaal tundmatu Eesti inspektsioonilise jéarele-
valvega sarnanev ametite ja inspektsioonide ennetuslik (konkreetse ohu kaht-
lusest soltumatu) jarelevalve (n-6 abstraktne ohutdrje), millest tuleb tdpsemalt
juttu hiljem (vt p 3.4).

> Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/24/EU, mis kisitleb iildkasutatavate

elektrooniliste sideteenuste voi iildkasutatavate sidevorkude pakkujate tegevusega kaas-
nevate vOi nende tdddeldud andmete siilitamist ja millega muudetakse direktiivi
2002/58/EU. Nimetatud direktiivi mdju kohta EL-i liikkmesriikide politseidigusele laiemalt vt
D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 321-322.

S, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse als Herausforderung fiir Dogmatik und
Gesetzgebung des Polizeirechts. Begriff, Tatbestandsmerkmale und Rechtsfolgen. Schriften
zum Offentlichen Recht. Band 1214. Duncker&Humblot. Berlin 2012, 1k 144—149.

*7F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, Ik 475.

8 Téapsemalt nt C. Gusy. Vom neuen Sicherheitsbegriff, 1k 322 jj.

¥ Gesetz zur Errichtung gemeinsamer Dateien von Polizeibehdrden und Nachrichtdiensten
des Bundes und der Ldnder (Gemeinsame-Dateien-Gesetz) 22. detsember 2006.

%" C. Gusy. Vom neuen Sicherheitsbegriff, 1k 324-325.

! R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 346.
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1.2.2. Vastuvott digusteaduse ja kohtute poolt

Mitmed Saksa digusteadlased leiavad, et toimunud areng on korrakaitsediguse
teoreetilist ja dogmaatilist struktuuri pdhimdtteliselt muutnud.” Ohuennetus-
Oiguse eraldumine ja iseseisvumine on kujundanud korrakaitsediguse senisest
defensiivsest, kausaalahelat oluliseks pidavast, ,kahjulihedasest™ ja restriktiiv-
sest ohutdrjedigusest proaktiivseks, héirija-perspektiivi asemel ohvri perspek-
titvile keskendunud ohu eelala korrakaitsediguseks voi ka riskihaldusdiguseks
(sks Risikoverwaltungsrecht).®

Riskiiihiskondlikke ja preventiivriiklikke muudatusi késitlevate artiklite ja
monograafiate hulk on Saksamaal muutunud juba nii suureks, et véimaldab
autori arvates radkida eraldi digusteadusliku kirjanduse Zanrist.

Uldisel ideoloogilisel tasandil on suunamuutus kokku vdetav tddemusega, et
tehniline ja sotsiaalne areng on toonud kaasa turvalisuse senisest suurema
tahtsustumise digusloomes iiksikisiku vabaduste rohutamise asemel. Pole siiski
veel selge, kui pohimotteliseks see rohkude iimberasetumine kujuneb, kas
tegemist on kdikehdlmava diguspoliitilise muudatusega ja milliseks kujuneb
iildine arusaam nende hiivede tasakaalust. Juhul kui tasakaalu muutumine
vabaduse ja turvalisuse vahel jadb piisima, on tegemist kolmanda vabaduse ja
turvalisuse omavahelist vahekorda {imber hindava pohimdttelise ,kihiga®
euroopalikus siseturvalisuse paradigmas, mille esimeseks filosoofilis-poliiti-
liseks positsiooniks oli juba varauusaegsete riigiteoreetikute J. Bodini ja T.
Hobbesi loodud arusaam riigist kui ,.kdigi sdjas koikide vastu“ turvalisust
tagavast rahujoust.”* Uksikisikute digustele erilist tihtsust ei omistatud, voi kui
omistati, siis liksnes turvalisust kui diguste teostamise eeldust réhutades. Sellele
nn absolutistlik-politseiriikliku turvalisusideoloogia® perioodile jirgnes teise
»kihina“ J. Locki ja valgustusfilosoofide toddele tuginev vabaduspohidiguste
iihekiilgse tahtsustamise periood, mis saavutas oma tipu 19. sajandi liberaalsetes
diguskordades, kus riigi rolli vorreldi 66vahi omaga, kes peaks sekkuma tiksnes
hiadajuhtumil (vdiks nimetada klassikaliseks liberaal-digusriiklikuks suu-
naks).” Selle suuna viljenduseks vdibki teatud modndustega pidada puhast
klassikalist ohutorjediguse mudelit. 20. sajandi ithiskondlikud vapustused
liikkasid kujutelma riigist kui 60vahist iimber esmalt sotsiaalsfééris, tunnustades
selgelt sotsiaalsete pohidiguste olemasolu. Sellele jargnes kaitsepohidiguste ja
neist tulenevate riigi kaitsekohustuste tunnustamine®’, preventiivsed arengud
korrakaitsediguse erivaldkondades, mis on kandunud pikkamodda ka korra-

62
63

M. Mostl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 581, koos viidetega edasisele kirjandusele.
Samas, 1k 582. Vt riskihaldusdiguse mdiste kohta nt S. Meyer. Risikovorsorge als Ein-
griff in das Recht auf korperliche Unversehrtheit. — Archiv des dffentlichen Rechts. Band 136
(2011), 1k 429. Samuti E. Denninger, F. Rachor. (Hrsg.) Handbuch des Polizeirechts. 5., neu
bearbeitete und erweiterte Auflage. C. H. Beck 2012, 1k 192, p 13.

Nt S. Huster, K. Rudolph. Vom Rechtsstaat, 1k 13.

5 Politseiriikliku halduse kohta vt eesti keeles juba nt R. Eliaser (koost). Haldusdiguse
tildosa. Autoriseeritud konspekt. A.-T. Kliimanni loengute pohjal. Tartu 1939, 1k 132—136.

5 S. Huster, K. Rudolph. Vom Rechtsstaat, 1k 13.

7 nt G. Woodman, D. Klippel. Risk and the Law, 1k 29 jj.
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kaitsediguse iildosa valdkonda, niivord kui traditsioonilised ohud politseidiguse
valdkonnas on hakanud jérjest enam sarnanema ,tdiesti uute” ihiskonna
arengust tulenevate ohtudega ning riigi reguleerivat ja sekkuvat rolli on hakatud
itha enam tihtsustama.®® Viimati nimetatut vdiks seega eristamiseks politsei-
riiklikust ja liberaal-digusriiklikust turvalisusparadigmast nimetada preventiiv-
riiklikuks turvalisusideoloogiaks.”

Tunnistades preventiivriikliku ideoloogia olulist erinevust varasematest
turvalisuskontseptsioonidest, hinnatakse seda Saksa digusteadlaste hulgas siiski
mitmeti. On kiisitav, kas muutustega saabub vabaduse ja turvalisuse senisest
mdistlikum ning objektiivsele lihiskonna arengu paratamatusele vastav {ildine
tasakaal, nagu leiavad protsessi iildjoontes positiivselt vOi neutraalselt hindavad
autorid”, voi liigutakse tiksikisikute vabadusi ja digusriigi pohimdtteid turvali-
susele ohvriks toova preventiivriigi-,koletise* suunas, sisuliselt kdrgtehno-
loogilisse politseiriiki’'. Nende suundade vahele jédvaks vdib pidada hinnan-
guid, mis piiiavad ldheneda kiisimusele pragmaatiliselt, leides, et niilidisaja
riigil ei ole vOimalik jitta ihiskonna arengule reageerimata ja korrakaitse-
organite tegevuse efektiivsust (preventsiooniala) suurendamata, rohutades
samas, et preventiivriigi ilmingud vajavad teravdatud Sigusriiklikku tdhelepanu
ning ei saa tdhendada Gigusriiklike moddupuude pShimottelist {imberkujun-
damist voi korvaleheitmist, seda eriti vabaduspdhidiguste ennetuslike riivete
hindamisel.”

Seadusandja seisab ohuennetuslike valdkondade reguleerimisel vaieldama-
tult veelgi keerukamate probleemide ees kui ohutdrje puhul.”

Juba konkreetsemal Gigusnormide tasandil puudub Saksa autoritel tdielik
iiksmeel ka selles, kuidas toimunud muutusi siistematiseerida.” See tihendab,
millised on sekkumisldvendite ja meetmete kategoriseerimise vOimalused,
kuidas mdista eri ohuennetusliku korrakaitsediguse osade omavahelisi seoseid
ja seoseid ohutdrjedigusega, milliseid ohutdrjedigusest pirit teoreetilisi
konstruktsioone on voimalik ohuennetusdiguse dogmaatikas rakendada jne.

% Nt F. Schoch nimetabki korrakaitsediguse viimaseid arenguid Saksamaal ettevaatuspdhi-

motte kasutuselevotmiseks ohutdrjediguses. F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 475.
%Vt moiste kohta E. Denninger. Der Priventionsstaat. Seda mdistet kasutatakse nii
positiivses (empaatilises) kui ka negatiivses tdhendusvarjundis soltuvalt konkreetse autori
seisukohtadest. Denninger on mérgistanud seda ideoloogiat ka mdistega preventsioon II, et
piiritleda seda ohutdrjest kui preventsioonist I, vt E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des
Polizeirechts, 1k 67, p 15.

" Nt J. Aulehner. Polizeiliche Gefahren- und Informationsvorsorge 1998; samuti O.
Depenheuer. Selbstbehauptung des Rechtsstaates. 2. Auflage. Verlag Schoningh, 2007.

' Sellisele hinnangule tundub kalduvat preventsiooniohtude eest hoiatav E. Denninger, vt
E. Denninger; F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 67, p 14 jj.

2 Nt J. Isensee, P. Kirchhof. (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts. Band IV, 1k 679, p 16.

7 R. Poscher. Eingrifsschwellen, Ik 348.

F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, lk 478. Neid arenguid on preventiivriikliku
korval nimetatud ka ,,uue* korrakaitsediguse kujunemiseks, vt nt E. Denninger, F. Rachor.
Handbuch des Polizeirechts, 1k 188 p 3.
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Oigusteadusel alles tuleb see mateeria siisteemselt libi todtada, et ohutdrje ja
ohuennetuse pool omavahel digel viisil siduda.”

Saksamaa pohiseaduskohtu (Bundesverfassungsgericht) ja liidumaade
pohiseaduskohtute hinnang ennetusmeetmetena kvalifitseeritud meetmete {ihita-
tavusele pohiseadusest tulenevate nduetega on olnud tisna karm.”® Enamiku
kohtute poolt hinnatud pohidigusi riivavate ennetusmeetmete puhul on
tuvastatud pohiseaduslikke probleeme.”” On iseloomulik, et puudusi on leitud
tavaliselt kas Oigusselguse ndude tditmises vOi meetmete proportsionaalsuse
ndude, eelkdige mdddukuse tagamisel.”® Kuigi iiksiksdtetes on tuvastatud
vastuolusid ning neisse tuleb suhtuda tosiselt, leitakse siiski, et see ei ndita
ennetusdigusliku suuna oigusloomelist ldbikukkumist v6i vddrarengut, vaid
iiksnes arenguraskusi, mis tuleb lahendada pdhiseaduslikus raamis.”

1.3. Euroopa Liidu Gigus ja korrakaitseline preventsioon

Olles vaadelnud korrakaitselise preventsiooni arengut ithe EL-i liikmesriigi
(Saksamaa) niitel ning enne kui asuda teise liikmesriigi (Eesti) korrakaitse-
Oigust kisitlema, ei saa mooda vaadata ka EL-i Oigusest ja selle seostest
korrakaitselise preventsiooniga liikmesriikide diguses. Kuigi eelnevalt oli juttu,
et EL-i diguse moju selles valdkonnas ei ole seni puudutanud riigisisese
regulatsiooni tuuma (vt I ptk sissejuhatus), on see moju vaieldamatult olemas.
On selge, et iihtlustuv sisekeskkond paneb EL-i liikmesriigid ka paljudes sise-
turvalisuse kiisimustes sarnasesse olukorda ning sunnib otsima odiguslikke
vastuseid sarnastele kiisimustele.

Formaalselt on Euroopa Liidu tegevusruum avaliku korra kaitsmise ja
siseturvalisuse tagamise valdkonnas piiratud. EL toimimise lepingu art 72 (nn
ordre public klausel) kohaselt ei puuduta leping liikmesriikide padevust avaliku
korra ja siseturvalisuse kaitsmisel, seega EL-il paddevust vdhemasti korrakaitse-
diguse tldosa valdkonnas ei ole.*” Kaigil liikmesriikidel on oma ajaloolise

7 Nende probleemide ja kiisitavuste kohta iildiselt M. Mbstl. Die neue dogmatische

Gestalt, 1k 581-582. Mostli arvates saab tdmmata olemusliku piiri politseilise ohu-
ennetusliku teabetdotluse ja keskkonnadigusliku riskijuhtimise vahele. M. Mostl. Die
Staatliche Garantie, 1k 200.Schoch aga kirjeldab seda arengut kui ettevaatuspdhimdtte
kasutuselevottu iildises politseidiguses F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, lk 475.
M. Mostl. Das Bundesverfassungsgericht und das Polizeirecht. — Deutsches Ver-
waltungsblatt 2010, 1k 808 jj. Vt iilevaadet ja jareldusi kohtu tegevuse kohta ennetusdiguse
hindamisel ka R. Poscher. Eingrifsschwellen, lk 350.

7 Selle kohta tipsemalt nt S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 169—170.
Tépsem tlilevaade, M. Mostl. Das Bundesverfassungsgericht.

8. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 171.

W. Frenz. Europarecht. Springer, 2011, 1k 189; C. Vedder, W. Heintschel von Heinegg.
(Hrsg.) Europdisches Unionsrecht. EUV; AEUV,; Grundrechte-Charta. Handkommentar.
Nomos, 2012, lk 432. Klausel méérab &ra, et avaliku korra ja sisemise julgeoleku kaits-
miseks vOib liidu digusest korvale kalduda, teisalt tuleneb sellest liikmesriikide pdhi-
motteline digus tdidesaatvate meetmete rakendamiseks sisejulgeoleku valdkonnas. Vaieldav
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traditsiooniga dra médratud politseidigused, millest mdni on rohkem ja moni
viahem preventsioonile orienteeritud.

Siiski on Euroopa Liidu ainupddevusse (EL-i toimimise lepingu art 3 Ig 1) ja
liidu ning liikmesriikide jagatud pédevusse (EL-i toimise lepingu art 4 lg 2)
antud valdkondade katalooge vaadates selge, et paljudel neist on paratamatu
puutumus avaliku korra tagamisega ka riigisisesel tasandil (vdhemalt juhul, kui
moista avalikku korda nii laialt, nagu seda teeb KorS § 4 lg 1). Selliseks on
eelkdige vabadusel, turvalisusel ja oOigusel rajanev ala, kuid kindlasti ka
keskkonnahoid, tarbijakaitse, pollumajandus ja kalandus jne.

EL-i Gigusest tuleb mitmeid asjaolusid, mis ei saa jétta otseselt voi kaudse-
malt moju avaldamata ka liikmesriikide korrakaitsedigusele, sh vdimalikule
ohuennetusodigusele. EL-i digus tunnustab iiheselt riigi kaitsekohustusi ja neile
korrespondeerivaid kaitsepdhidigusi liidu pdhidiguste valdkonnas.®' Samuti on
EL-i diguse lahutamatuks pdhimdtteks ettevaatuspdhimdte.® Integratsiooni
sisejulgeoleku valdkonnas niitab EL-i diguse areng, mis algas Schengeni
protsessi kiivitamisega 1985. aastal.* Maastrichti leping méiratles turvalisus-
poliitilise vastusena sisepiirideta {ihisturu kontseptsioonile politsei- ja Oigus-
alase koost6o kriminaalasjades EL-i nn kolmanda sambana. Amsterdami leping
toi sisse vabadusel, turvalisusel ja digusel pdhineva ala® kontseptsiooni EL-i
iileschituse kirjeldamisel®, seega ka EL-i kirjeldamisel alana, kus neil hiivedel
peab olema iihtne standard. Siiski jdi koostdd veel valitsustevahelise koostdo
vormi. Lissaboni lepingust tuleneb tdiendav integratsioon politsei- ja digusalase
koostdo valdkonnas. Koostdo ei ole enam maéératletav EL-i Giguse eraldi
sambana, kuid on liidu diguse osaks. Seda holmab tavapirane Gigusloome-
menetlus Euroopa lepingu toimimise lepingu art 294 kohaselt, kuigi Euroopa
Komisjonil puudub muudatuste algatamise ainupidevus®® ning rakendatud on
veel mitmesugused liikmesriikide suverdénsusvajadusi arvesse votvad lisa-

on see, kas avaliku korra alast padevust tuleks tolgendada laiendavalt (liikmesriikide kasuks)
voi kitsendavalt (lildu kasuks) vt samas, p 3. Politseiliste, korrakaitsediguslike ja
repressiivsete meetmete rakendamine kuulub sisemise turvalisuse moistesse, samas, p 4.
Klauslit ei saa siiski tdlgendada kui EL absoluutset padevuspiirangut, sest operatiivsed
meetmed EL tasandil ei ole vilistatud, kuid jétab liikmesriikidele ,reservatsiooni iiles-
annetele, mis kuuluvad erilisel viisil riigi suverddnsuse juurde,, samas, p 5. Vt ka F. Schoch.
Uldklausli viltimatus niiiidisaegses ohutdrjediguses. — Juridica 2010, nr 8, 1k 540.

81 Nt EK 9.12.1997 otsus asjas C-265/95, Komisjon vs. Prantsusmaa; EK 12.06.2003 otsus
asjas C-112/00, Schmidberger, vt samuti F. Schoch. Uldklausli viltimatus, lk 540; F.
Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 474.

2 C. Vedder, W. Heintschel von Heinegg. Europdisches Unionsrecht, Ik 494.

% Samas, 1k 424 jj.

% EL-i toimimise lepingu art 67 jj.

% C. Vedder, W. Heintschel von Heinegg. Europdisches Unionsrecht, k 425. Turva-
lisusena mdistetakse selles kontseptsioonis just viidet moodsatele riskiiihiskondadele omase
preventiivsete politseiliste ja repressiivsete karistusdiguslike meetmete rakendamise laiene-
misele, mida EL piiliab omalt poolt tasakaalustada, rohutades selle vastandvéirtusena
vabadust.

% C. Dick. Entwicklungsperspektiven, 1k 118.
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garantiid.®” Samuti laieneb vabaduse, turvalisuse ja diguse ala puudutavale EL-i
regulatsioonile niilid ka EL-i kohtute paddevus, mis on sellises potentsiaalselt
ulatuslike pohidiguspiirangute valdkonnas viga oluline.”® Samasse EL-i
turvalisusdiguse arenguliini kuulub ka Europoli, Frontexi, Schengeni info-
siisteemi, Euroopa Pettustevastase Ameti (OLAF) ja Eurojusti loomine ning
nende padevuste jarkjarguline laiendamine.

Lissaboni leping rohutab kriminaalpreventsiooniga tegelemist (art 84), kuigi
pigem deklaratiivsel ja koordineerival kujul, vilistades liikmesriikide diguse
otsese harmoneerimise liidu digusega ja jattes meetmete tegeliku rakendamise
siseriiklikku padevusse.* Kriminaalpreventiivsete meetmete niiteks EL-i tasan-
dil on Euroopa kriminaalpreventsiooni vdrgustiku® loomine.

Politseikoost6d EL-i toimimise lepingu art 87 10ike 1 tdhenduses holmab ka
kuritegude drahoidmisele suunatud (preventiivset korrakaitselist) koostood’,
mille olulisim osa on liitkmesriikide vahel toimuv kuritegevust puudutav teabe-
vahetus.” On selge, et selline teabevahetus saab olla tdhus juhul, kui liikmes-
ritkide riigisisesed teabe kogumise meetmed vastavad vdhemalt tldjoontes
sarnastele nduetele.

See annab aluse rddkida EL-i diguse valdkonnana ka EL-i politsei- ja
turvalisusdigusest,” mille analiiiisimist korrakaitselisest perspektiivist rasken-
dab aga asjaolu, et see ei erista Eesti ja ka Saksa diguskorrale iseloomuliku
jirjekindlusega korrakaitselisi ja siiiiteomenetluslikke iilesandeid ega tegevusi,”*
rddkimata ohuennetusliku ja ohutorjelise korrakaitse selgest piiritlemisest.
Samas on vOimalik eristada teatud meetmeid, mis on ohuennetuslikud oma
sisult.

Hiipoteetiliselt voiks selle arenguperspektiivi loppeesmargina ndha iihtse
EL-i politseidiguse kujunemist, mis asendab riigisisese korrakaitsediguse ning
seab iihtsesse ritta ka preventiivsed ja karistusdiguslikud tendentsid, kuigi
lihemal ajahorisondil tundub selline areng siiski ebarealistlik.”> Siivenev
integratsioon turvalisusvaldkonnas tdhendab muu hulgas ka seda, et preven-
tiivsed lavendid vdiksid korrakaitsemeetmete alusena kanduda meie digusruumi
senisest lihtsamini EL-i Oiguse vahendusel. Nididet EL-i 0Oiguse senisest
ennetuslikust mdjust Eesti haldusdigusele pakub juba korduvalt mainitud

C. Vedder, W. Heintschel von Heinegg. Europdisches Unionsrecht, 1k 425.

% Samas, 1k 427-428.

% Samas, lk 473-474.

European Crime Prevention Network (EUCPN) vt selle kohta arvutivorgus:
http://europa.eu/legislation_summaries/justice freedom_security/fight against organised
crime/jl0033_en.htm (23.09.2014).

' C. Vedder, W. Heintschel von Heinegg. Europdisches Unionsrecht, Ik 482, p 4.

2 Samas, lk 482, p 6.

D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 303 jj.

% Samas, Ik 304.

C. Dick. Entwicklungsperspektiven. Praegu tundub see siiski veel ebarealistlikuna. Dick
heidab politseikoostdd valdkonnale ette selle regulatsioonide védga suurt ebaiihtlust ja laiali-
pillutatust, vt samas, 1k 118.
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ettevaatuspdhimote: just EL-i digus on olnud selle pdhimdtte Eesti keskkonna-
ja tehnoloogiadigusesse juurdumise esmane ning pdhiline allikas.”® Selle
konkreetseteks avaldumisvormideks meetmete tasandil on mitmed EL-i diguse
kaudu meie diguskorda kandununud meetmed nt keskkonnakaitse, toiduohutuse
ja tarbijakaitse, samuti muudes riikliku jirelevalve valdkondades.”’” Naitena
voib mainida ka lennundusjulgestust, sadamate ja laevade turvalisust puu-
dutavaid meetmeid.”® Sisuliselt ohuennetusliku korrakaitselise meetmena saab
kisitleda ka nt elektroonilise side seaduse (ESS) §-st 111' tulenevat side-
ettevitja andmete sdilitamise tdhtajalist kohustust, mis tulenes direktiivist
2006/24/EU. Viimane on osutunud uusimate arengute valguses vastuolus
olevaks EL-i pohidiguste hartaga (vt selle kohta p 3.3.5.3). See tingib vajaduse
ka direktiivi harmoneerimiseks rakendatud riigisisest oigust koigis liikmes-
riikides uuesti hinnata.

Lisaks otsestele mojutustele EL-i teisese diguse kaudu kujundavad riigisisest
korrakaitsedigust, sh seal kasutatavaid ldvendeid kahtlemata ka esmasest
oigusest ja selle tdlgenduspraktikast tulenevad EL-i pdhivabaduste kitsendamise
tingimused” ja teiselt poolt juba mainitud liikmesriikide sisediguse kaudu
tididetavad kaitsekohustused, mille tekitab EL-i pdhidiguste ja -vabaduste
kaitsediguslik dimensioon'® (vt selle kohta ka IV ptk).

EL-i politsei- ja turvalisusdiguse pohilise faktilise tdukejouna on néhtud
eelkdige toimetulekut piireiiletava organiseeritud kuritegevuse ja terroristlike
ohtudega'”', seega uuelaadsete kahjupotentsiaalidega kiesoleva peatiiki
alapeatiikis 1 nimetatud tdhenduses. Seda kinnitab ka Euroopa Liidu Kohtu
(EK) praktika, mis loeb rahvusvahelist terrorismivastast voitlust rahu ja
julgeoleku séilitamiseks ja wvditlust raske kuritegevuse wvastu {ildist huvi
pakkuvateks liidu eesmarkideks.'*

EL-i iihtset turvalisuspoliitikat kisitlev Stockholmi programm aastateks
2010-2014'" seadis eesmirgiks vdidelda senisest tdhusamalt organiseeritud
kuritegevuse, terrorismi ja muude tOsiste ohtudega (p 1.1) ning kuritegude
senisest tOhusama ennetamise (p 4.3.2), kutsudes liikmesriike ,toetama

% Nt H. Veinla. Kuidas m&jutas Euroopa Liitu astumine Eesti keskkonnadiguse kujunda-

mist ja ellurakendamist? — Juridica 2007, nr 4, 1k 242.

7 Nt EL-i toiduohutusdiguse valdkonnas toimunud riskihalduslike arengute kohta vt G.
Woodman, D. Klippel. Risk and the Law, 1k 53 jj.

" Euroopa Parlamendi ja ndukogu mézrus (EU) nr 300/2008, 11. mirts 2008, mis kisitleb
tsiviillennundusjulgestuse iihiseeskirju ja millega tunnistatakse kehtetuks masrus (EU) nr
2320/2002; Euroopa Parlamendi ja ndukogu misrus (EU) nr 725/2004, 31. mirts 2004,
laevade ja sadamarajatiste turvalisuse tugevdamise kohta.

% Nt EK 19.01.1999 otsus asjas C-348/96, Calfa.

190 Nt EK 9.12.1997 otsus asjas C-265/95, Komisjon vs. Prantsusmaa.

" D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 304.

"% EK 3.09.2008 otsus asjas C-402/05, Kadi ja Al Barakaat International Foundation vs.
ndukogu ja komisjon; EK 29.01.2011 otsus asjas C-145/09, Tsakouridis.

"% Stockholmi programm — avatud ja turvaline Euroopa kodanike teenistuses ja nende
kaitsel. Euroopa Ulemkogu 2010/C 115/01. Arvutivdrgus: http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52010XG0504(01):ET:NOT (23.09.2014).
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kuritegevuse ennetamise meetmeid, keskendudes meie kodanike igapdevaelu
mojutava masskuritegevuse ja piirililese kuritegevuse ennetamisele”. Punkt 4.1
négi tulevase iihtse EL-i sisejulgeoleku strateegia osana ,.ennetava ldhenemis-
viisi ja jélitusteabel pohineva ldhenemisviisi kajastamist ning ,,keskendumist
ennetusmeetmete parandamisele”, punkt 4.4.1 samuti keskendumist {ihtsete
ennetusmeetmete kujundamisele raske ja organiseeritud kuritegevuse korral.
Ennetamise tdhtsust rohutati mitmete tksikute raskete kuriteoliikide (nt
terrorismi) puhul, samuti seoses looduskatastroofidega (p 4.6).

EL-i moju rohutavad ka Eesti riigisisesed strateegiadokumendid. Neis
tuuakse vélja, et EL-1 siigavamast integreerumisest tulenevad tdiendavad julge-
olekuohud tuleb maandada kompenseerivaid ennetusvahendeid kasutades, nagu
EL-i sisepiiridel kontrolli teostamine ja kiiberturvalisust suurendavad meetmed.
Rohutatakse ka vastutegevust, sh tehniliste meetmete rakendamise vajadust
voitluses rahvusvahelise organiseeritud kuritegevusega, kiiberkuritegevuse
ennetamise ja tokestamise volitusi.'®*

Viimane haakub {ihtlasi diskussiooniga EL-i andmekaitsediguse reformi
teemadel.'” Oiguse tdiendaval harmoneerimisel selles valdkonnas vdib olla
oluline ka korrakaitselise ennetusdiguse perspektiiv, kuivord — nagu juba
eelnevast selgunud —just informatsioonilise eneseméédramise digus on ennetus-
digusliku korrakaitsediguse poolt piiratavaks pohiliseks hiiveks.'*

Ka terrorismivastases tegevuses ja voitluses looduskatastroofidega piitiab EL
oma tegevust jirjest enam konsolideerida ja nendega preventiivselt tegeleda.'®’
See on mirgatav nn solidaarsuspShimdttest EL-i toimimise lepingu artiklis 222,
mille kohaselt tegutsevad liikmesriigid ,.iihiselt, solidaarses vaimus* terrori-
riinnakute, looduskatastroofide v4i inimeste poolt tekitatud katastroofide korral
litkkmesriigis. Liit mobiliseerib koik tema kdsutuses olevad, sh liikmesriikide
sojalised vahendid, muu hulgas ka preventiivselt selleks, et terroriohtusid
liikmesriikide territooriumil dra hoida (art 222 Ig 1 p a) vai liikmesriiki loodus-

104 Riigikogu 12.05.2010 otsus ,,Eesti julgeolekupoliitika alused”. RT 12010, 22, 110, p 3.3.
19 Nt reaktsioon nn NSA jilgimisskandaaliga seoses: Merkel nduab Euroopale iihtset
isikuandmete kaitse seadust. Arvutivorgus: http://www.e24.ee/1300176/merkel-nouab-
euroopale-uhtset-isikuandmete-kaitse-seadust (23.09.2014).; samuti Pevkur: Euroopa Liidu
andmekaitsereformi osas pole midagi kokku lepitud enne kui kokku on lepitud koiges.
Arvutivorgus: http://www.just.ee/58486 (23.09.2014).

106 Ettepanek direktiivi eelndu kohta 2012/0010 (COD) iiksikisikute kaitse kohta seoses
pidevates asutustes isikuandmete tootlemisega kuritegude tokestamise, uurimise, avastamise
ja nende eest vastutusele vOtmise vOi kriminaalkaristuste tditmisele podramise eesmaérgil
ning selliste andmete vaba litkumise kohta. Direktiivi reguleerimisala ei puuduta selle art 2 p
3a kohaselt kiill isikuandmete to6tlemist viljaspool EL-i diguse reguleerimisala.
Arvutivorgus: http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0010:
FIN:ET:PDF (23.09.2014). Vt ka http://www.aki.ee/et/eraclu-kaitse/andmekaitse-reform
(23.09.2014).

"7 Vt ka A. Walus. Europaischer Katastrophenschutz — Moglichkeiten und Grenzen im
Lichte des Vertrags von Lissabon. Europarecht 4/2010, 1k 564-573.
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voi inimtekkelise katastroofi korral tema taotlusel abistada (art 222 Ig 1 p b).'®®

Terroriohtude tdrjumisel tekib kohustus kasutada ka politseilisi ja muid
diguskaitsemeetmeid.'” Liidul on art 222 15ike 4 kohaselt ka kohustus vdeta-
vate meetmete preventiivse tdhenduse suurendamiseks teha regulaarseid
ohuanaliiiise.'"’ Eeltoodud norme v&ib autori arvates pidada kujuneva Euroopa
iihtse katastroofikaitsdiguse aluseks.

Ei saa jétta mainimata, et ka KorSMRS-i eelndus ja seletuskirjas viidatakse
eraldi ohuennetusdiguse ja EL-i diguse seosele.'"!

Ldpuks tuleb mirkida, et EL-i digusest laiemalt on riigisisese korrakaitse-
Oiguse ja selle preventiivse suuna arengu jaoks oluline ka rahvusvahelisest
Oigusest tulenev. Piisab, kui mainida siin kasvoi ettevaatuspohimdtte tun-
nustamist rahvusvahelistes kokkulepetes''? voi ka kokkuleppeid, mis kisitlevad
voitlust raskete ja piire iiletavate kuritegevuse vormide vastu, nagu terrorism.' "

1.4. Ohuennetusdiguse arengueeldused
Eesti lihiskonnas ja diguses

1.4.1. Uhiskonna areng

Kéesoleva alajaotise pohiliseks eesmérgiks on kirjeldada ja analiiiisida ennetus-
Oiguslikke iildisi jooni ning nende d&iguspoliitilist tausta Eesti diguskorras.
Selgusele tuleb jouda selles, kas arengu suund on eelkirjeldatuga sama ja milli-
sed on olulisemad erinevused. Eraldi soovib autor hinnata seda, milline on Eesti
korrakaitsediguse reformi tdhendus kirjeldatavate iihiskondlike tendentside
taustal.

Ei vaja eraldi tdestamist, et Eesti iihiskond jagab pdhijoontes sama arengu-
suunda enamiku teiste riikidega Euroopas. Selles on suurema v3i viiksema
selgusega ndhtaval voi vihemalt algmete kujul olemas ka samad turvalisuse
seisukohalt relevantsed tendentsid. Lisaks iildisele iileilmastumisest tulenevale
mojule on meie julgeolekukeskkonna, sh sisemist rahu ohustavate riskide
ithtlustumist teiste riikidega kiirendanud liitumine EL-i ja NATO-ga. Suurt
seotust riikide vahel, riikide julgeoleku vastastikust sdltuvust ning globaalse

"% Liikmesriikide preventiivsete solidaarsuskohustuste kohta nt C. Vedder; W. Heintschel
von Heinegg. Europdisches Unionsrecht, lk 833—-834.

1 Samas, 1k 834.

% Samas, 1k 836.

"' Korrakaitseseaduse muutmise ja tiiendamise seaduse eelndu 424 SE seletuskiri. Arvuti-
vorgus:  http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=2445bcfe-b04d-40c8-932e-
db51253abea3&, 1k 11 (23.09.2014).

"2 Selle kohta nt H. Veinla. Ettevaatusprintsiip, 1k 40 jj.

Rahvusvahelise terrorismi vastase koostdd kohta, sh URO ja NATO egiidi all, vt nt
D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 369 jj.
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arengu iildist sarnasust rohutavad ka Eesti julgeolekuolukorda analiiiisivad
strateegiadokumendid.'"*

Mis puudutab vilja toodud riskiiihiskondlike arengute klassifitseerimist
kolme kategooriasse (vt p 1.1), siis tehnoloogiliste ja keskkonnaohtude osas
jagame peaaegu tdielikult samu riske teiste ldhiregiooni riikidega. Nendes
valdkondades, kus Eesti vidiksusest ja majanduslikest isedrasustest tulenevalt
kiill puuduvad otsesed riigisisesed riskifaktorid (nt puuduvad meil aatomi-
tehnoloogia ja teatud muud riske tekitavad korgtehnoloogiate liigid), peame
kahjupotentsiaaliga siiski arvestama selle piireiiletava moju tottu.

Nn muundunud kahjupotentsiaalide (vt p 1.1) puhul on Eesti olukord samuti
pohimotteliselt sarnane teiste ldhiriikidega. Ka selliste sisemist rahu puudu-
tavate ndhtuste puhul nagu rahvusvaheline terrorism, rahvusvaheline organi-
seeritud kuritegevus, kiiberkuritegevuse mitmesugused vormid, on mdju
muutunud selgelt piireiiletavaks.'"” Isegi kui Eestis on teatud uuelaadse kuri-
tegevuse vormide esinemine marginaalne, st kuritegevuse ,,keskused™ ei asu
Eesti territooriumil, suureneb ometi selliste kuritegude toimepanemise toe-
ndosus, samuti voivad meid tabada nende kaudsed mojud, siin voidakse sellist
kuritegevust ettevalmistada voi vOib teoks saada moni iiksik konkreetse
kahjupotentsiaali realiseerumiseni viiva kausaalahela lili (osategu). Euroopa
Liidu piires on kuritegevuse piiriiilesusele loonud tdiendavaid tingimusi
Schengeni ala. Kuigi Eestis pole seni esinenud otseselt terroristlikku tegevust,
oleme Euroopa Liidu ja NATO iihtse julgeolekuruumi kaudu muutunud ka
terroristide silmis osaks iihtsest potentsiaalselt riinnatavast alast.''®

Kuigi riigisisese kuritegevuse struktuuris pole viimastel aastatel olnud
maérgata suuri hiippeid ning registreeritud kuritegude iildarv niitab stabiilset

langustendentsi''’, on teatud kategooriates selgelt suurenenud infotehnoloo-

"% Nt Riigikogu 12.05.2010 otsus ,,Eesti julgeolekupoliitika alused RT I 2010, 22, 110,
sissejuhatus ja p 2.1.

"% Samas, p 3.3.

"® Kuni 14.11.2013 kehtinud Vabariigi Valitsuse 17.08.2006 istungi protokolli nr 38 otsus
nr 15 ,,Eesti terrorismivastase vditluse pohialused, p 2: ,,Al-Qaida terroriorganisatsioon on
seoses Iraagi sdjaga dhvardanud kittemaksuga kdiki Ameerika Uhendriike toetavaid riike, sh
ka Eestit. Siiani ei ole tuvastatud terroririihmituste otsest huvi korraldada Eestis terroriakte,
samuti ei ole tuvastatud Eestis terrorismi toetavaid isikuid. Samas on tdheldatud terrori-
organisatsioonidega seotud radikaalsete usuliste rithmituste suurenenud huvi Eesti elanike
vastu. Seoses EL Schengeni digusruumiga liitumisega suureneb inimeste vaba liikumise
voimalus. Uhtlasi kasvab tdendosus, et seda vdimalust kasutavad radikaalselt meelestatud
isikud Eestisse asumiseks. Tulenevalt eeltoodust on Eestis terroriakti toimepanemise
tdendosus tdusnud vorreldes varasema perioodiga [---].“ Vaieldamatult on terrorismioht ka
geograafiliselt nihkunud meile senisest l&hemale (nt 2011. a terroriaktid Norras; digeaegselt
avastatud islamiterroristide riinnakuplaanid Saksamaal 2006. a Kd&lni ja 2012. a Bonni
raudteejaamas).

""" Kriminaalpoliitika uuringud 17. Kuritegevus Eestis 2012. Jusitiitsministeerium. Tallinn
2013, 1k 7.
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giliste vahendite abil toime pandavate kuritegude arv''®, samuti on olulisel
kohal organiseeritud kuritegevus narkokuritegevuse vormis.'"” Lisandunud on
uusi raskete ja enamasti organiseeritud struktuuri kasutades toime pandavate
kuritegude liike, nagu inimkaubandus,'”® samuti nditab ildist suurenemist
isikuvastaste kuritegude osakaal.'*'

Riskiiihiskonna kujunemise kolmanda komponendina (vt p 1.1) on ka Eesti
ithiskonnas suurenenud teadlikkus uutest riskidest ja nende riskide iihiskondlik
peegeldumine. Seda voib mérgata keskkonnakaitse jarjest suuremas téhtsustu-
mises, samuti isikuandmete kaitse ja andmetddtluse infotehnoloogiliste riskide
teadvustamises. Uheks viimati nimetatud protsessi eriti tundlikuks osaks on
jélitustegevuse riivava iseloomu jérjest teravam tunnetamine ning iitha uuesti
tekkiv diskussioon selle vdimalike piiride iile.'** Kriminoloogilised uuringud
toovad vilja ka iildise turvatunde languse iihiskonnas mone viimase aasta
viltel.'?

Enamik neist turvalisuspoliitilise spektri muutustest on seni Eestis olnud
Oigusteadusest enam muude teadusharude (nt kriminoloogia, sotsioloogia,
sisejulgeolekuteadus, politoloogia) analiilisi objektiks. Vilismaiste arengute
lihtsa kirjeldamise korval on piiiitud nédha ka nende Eesti-spetsiifilist sisu ja
tahendust.'*

1.4.2. Oiguspoliitiline reaktsioon

1.4.2.1. Korrakaitselise preventsiooni motestamine
enne korrakaitsediguse reformi'>

Ajalooliselt kisitles juba Eesti eelmise iseseisvusperioodi haldusdigusteooria
prof A.-T. Kliimanni nidgemuses halduse politseilist funktsiooni prevent-
sioonina, kasutades ka vastavaid kahjutdendosuse hindamise mehhanisme'*® (vt

p2.1).

"8 Nt lapspornograafiaga seotud kuritegude arv (valdavalt pannakse need teod toime arvuti

vahendusel) suurenes 2012. aastal vorreldes 2011. aastaga 282%, vt Kuritegevus Eestis
2012, 1k 16. Olulisel kohal on kuritegevuse struktuuris kiiberkelmused, samas, 1k 78.

"% Samas, 1k 94. Vt ka Sisejulgeoleku valdkonna kirjeldus, lisa 1, siseturvalisuse hetke-
olukorra analiiiis. Arvutivorgus: https://www.siseministeerium.ee/17410/ (23.09.2014).

120 Kuritegevus Eestis 2012, 1k 16.

2! Samas, 1k 13.

2> Nt M. Normet. Jilgimisiihiskond ja mobiiltelefon. — Akadeemia 2005, nr 5, Ik 949-956.
Uhe kdige viimase arenguna on ka meie iihiskonnas sellele temaatikale tihelepanu pddramist
ja tema piireiiletava tihtsuse teadvustamist suurendanud nn Snowdeni skandaal.

'} Kuritegevus Eestis 2012, 1k 11.

2 Nt R. Eenmaa. Sisejulgeoleku tihtsus uues julgeoleku keskkonnas. — Sisekaitse-
akadeemia Toimetised 2007 (6), lk 60—84; laiemalt vaatleb Eesti tihiskonna arengut riski-
ithiskonnana nt Marju Lauristin, vt M. Lauristin. Jatkusuutlikkuse poliitiline modde. —
Riigikogu Toimetised 2006, nr 14, 1k 9-18.

12" Gelle kohta iildiselt ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 200—201.

126 Nt A.-T. Kliimann. Sisekaitse. — Oigus 1935, nr 6, 1k 98 jj.
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Taasiseseisvumise jarel toimunud Eesti korrakaitsediguse arengu voib kdige
iildisemalt jagada kaheks etapiks: korrakaitsediguse reformile eelnenud perioo-
diks ja 2008. aastal alanud perioodiks, mil digusloomes realiseerusid esimesed
korrakaitsediguse reformi mdjud meie diguskorras.'”” Viimane periood on
omakorda jagatav mitmeks alaosaks korrakaitsediguse reformi mitmeastmelise
kulgemise pohjal. Kéesoleva iilevaate eesmérgiks ei ole késitleda korra-
kaitsediguse arengut selle tervikus,'”® vaid vilja tuua preventsiooni-idee arengu
iildine suund ja ennetuse osa selles.

Esimese arenguperioodi korrakaitsediguse juured on nodukogude haldus-
diguses.'” Riiklikku jarelevalvet ja riiklikku sundi on sel perioodil autori
arvates iseloomustanud eelkdige:

1) killustatus, st iihtsete Oiguslike aluste puudumine ja ebaiihtlaste regulat-
sioonide paiknemine suures hulgas {ildosata erivaldkondlikes 0Oigus-
aktides."”" Politseidigust on teoorias kiill mainitud haldusdiguse eriosasse
kuuluvana, kuid tdpsemat selgust digusharu siistemaatilistest seostest ei ole
antud;""

2) selgelt teadvustatud haldusodiguslik-preventiivse eesmirgi asemel siiiiteo-
menetlusi abistava-sekundaarse’® vdi juba toimunud digusrikkumisele
haldussunniga reageerimisele ning senise olukorra taastamisele suunatud
pohieesmirgi tiitmine."”> Arengu varasemal perioodil kisitleti ka haldus-
digusrikkumiste menetlemist (vdirteomenetlust) haldussunni osana;'**

12 . . . . - . . . o~ . . o~
7 Uks esimesi korrakaitsediguse reformi praktikas realiseerunud mdjusid oli nt ohu mdiste

toomine tollal kehtinud PolS-i.

"%Vt {ilevaated taasiseseisvumise jérgsest arengust, nt O. Kask. Korrakaitse seaduse eel-
noust. — Juridica 2004, nr 7, 1k 468—-472; samuti M. Ernits. Preventiivhaldus.

12 M. Ernits. Preventiivhaldus, 1k 158-159.

B0 Nt A. Aedmaa. Avaliku korra kaitse Eesti oigusruumis. — Juridica 2004, nr 7, 1k 501.
Teatud iildise raami andis korrakaitsedigusele 2003. a joustunud haldusmenetluse seadus.

Bl K. Merusk, I. Koolmeister. Halduséigus. Opik Tartu Ulikooli igusteaduskonna iili-
opilastele. Oigusteabe AS Juura, 1995, 1k 39.

2 Riikliku jirelevalve menetluse kui véirteomenetluse alustamiseks seisukoha kujun-
damise kui eesmérgi kohta nt RKHK 10.01.2008 otsus asjas nr 3-3-1-65-07, p 17:
»Kolleegium peab pohjendatuks kasitada sdiduki peatamist, juhi ja kaassditja dokumentide
kontrollimist iildjuhul jérelevalvemenetluse toimingutena, mille kdigus jarelevalvet teostav
ametnik kogub tdiendavat ja vajalikku teavet diguserikkumise tunnuste kohta, mis on vajalik
ka selleks, et sedastada vddrteomenetluse aluse esinemist ja otsustada viddrteomenetluse
alustamise {ile. Veelgi enam, kehtiva diguse kohaselt on paljudel juhtudel isiku tegevuses
védrteomenetluse alustamiseks piisavate asjaolude tuvastamine vodimalik iiksnes
jérelevalvemenetluses ning vastavate jarelevalvevolituste kasutamise kaudu. Teistsugune
lédhenemine, st seisukoht, et sdiduki peatamine ja isikute dokumentide kontrollimine on
voimalik tiksnes vdarteomenetluse raamides, muudaks jdrelevalvetegevuse sisutuks. Sama
seisukoht on piisinud kuni tdnaseni: vt nt RKKK 7.04.2014 otsus asjas nr 3-1-1-22-14, p 7.2.
'3 Riigi preventiivset ja repressiivset eesmirki mdisteti ja mdistetakse kui tihtse ,,riikliku
sunni* avaldumisvorme. Vt nt RKPJK 17.02.2014 otsus asjas nr 3-4-1-54-13, p 38—40. Vt ka
0. Kask. Korrakaitse seaduse eelndust, 1k 470; A. Aedmaa. Avaliku korra kaitse, 1k 502;
samuti M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

** K. Merusk, I. Koolmeister. Halduséigus, Ik 171.
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3) eelmisele punktile vastavalt preventiivse sekkumise aluseks olevate konk-
reetsel kahjuprognoosil pohinevate meetmete suhteliselt teisejarguline roll ja
selle asemel ohukahtlusest sOltumatute riikliku jérelevalve meetmete
domineerimine nn inspektsioonilise jirelevalve vormis.'”> Isedranis ei
omanud korrakaitsediguse jaoks tdhendust konkreetse ohu mdiste kui
toendosuslik ldvend KorS-i mdttes.

Nende iildiste joonte korval tuleb siiski rohutada, et suunatus digusrikkumiste
preventsioonile ei ole Eesti haldusdiguses iseenesest kunagi puudunud, kuigi
selle viéljendamine ja teadvustamine on olnud ebaiihtlane. Nii nditeks on
haldustdkendite'*® kui haldussunnivahendite kategooria kisitlemisel leitud, et
neil on selgelt Oigusrikkumiste tdkestamise ja kahjulike tagajirgede é&ra-
hoidmise eesmirk."’

Kuna varasem korrakaitsediguse dogmaatika ei kasutanud konkreetse ohu
moistet, siis ei olnud selles ka vOimalik eristada ohutdrje ja ohuennetuse
valdkonda KorS-ile omases tihenduses."*® Siiski v3ib mirgata, et juba varem ei
olnud riikliku jarelevalve oigusele voOdras sekkumisldvendite jaotamine
mitmesse kahjutdendosusest voi muudest seonduvatest asjaoludest sdltuvasse
etappi. Seda peegeldab digusrikkumiste ennetamise, tokestamise ja avastamise
iilesannete eristamine (sh Gigusrikkumise ennetamise sonaselge hdlmamine
avaliku korra kaitsmise osana).'*’ Haldussunnimeetmete hulgas eristas haldus-
digusteooria iiksteisest haldustdkendeid ja riikliku sunni ennetusvahendeid.'*’
Esimesi iseloomustas seostatus konkreetse odigusrikkumisega'®!, viimaseid
iildaktist tulenev volitus, mis ei olnud seotud isiku eeldatava digusvastase teoga,
vaid tulenes tema Siguspérasest kiitumisest teatud olukorras.'** Viimati nime-
tatud volitused jagati omakorda kahte gruppi: kontrollivolitusteks teatud
tillipsituatsioonis (nt lennukile asumine voi tollitsooni sisenemine) ja pohi-
diguste piiranguteks erakorralises situatsioonis (nt eriolukorra vdi erakorralise
seisukorra ajal).'* Sellises tokendite ja ennetusvahendite eristamises vdib niha
teatud analoogiat konkreetse ohu tOrjumise ja abstraktse ohuga tegelemise
meetmetega uue korrakaitsediguse tihenduses. Kuritegude ennetamist (&ra-
hoidmist) ja tokestamist on védhemalt sonastuslikul tasandil iisna varakult

5 M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

Varasem digusteooria on 1dhtunud haldussunnivahendite késitlemisest halduskaristuste,
haldustdkendite ja taastusvahenditena, vt nt I. Koolmeister, K. Orion. Haldussund kehtivas
oiguses. — Juridica 1998, nr 8, 1k 382-389.

7 K. Merusk, I. Koolmeister. Halduséigus, Ik 167.

% M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 201.

¥ Nt RKHK 08.12.1995 méirus asjas nr I11-3/1-41/95.

149 K. Merusk, 1. Koolmeister. Haldusdigus, 1k 176-177.

! Samas, 1k 176.

2 Samas, Ik 176-177.

Samas.
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eristatud ka nn korrakaitselise jilitustegevusega seoses jilitustegevuses
seaduses (JaTS).'**

Uldiseks korrakaitselise preventsiooni rolli mdtestamist varasemal perioodil
iseloomustanud (osaliselt ka praegu iseloomustavaks) jooneks, mis haakub selle
sekundaarse-abistava tdhendusega, voib pidada veendumust, et vaid karistus-
Oigusele on omased kiillaldased diguslikud garantiid, mis voiksid tasakaalustada
inimeste pohidiguste olulisemaid riiveid sisemise rahu tagamiseks.'*> Samuti on
varasemaid toekspidamisi kujundanud veendumus, et preventsiooniks valtimatu
kahjuprognoosi hinnang (séltumata sellest, kas tegemist on konkreetse ohu voi
mingi muu tdendosusliku ldvendiga) on paljudel juhtudel liiga subjektiivne, et
pohidigusi selle alusel piirata.'*® Samas on need seisukohad jitnud téhelepanuta
laialdaste, konkreetsest ohukahtlusest soltumatute pohidiguste piiramise
meetmete kui riikliku sunni ennetusvahendite olemasolu inspektsioonilises
riikliku jérelevalve menetluses juba Eesti varasemas oiguses (vt eelmine 15ik).

Ennetusdiguse arengu késitlemine keskkonna- ja tehnoloogiadiguses ei ole
kdesoleva iilevaate eraldi eesmérgiks, selle valdkonna arengus tuleb preven-
titvset tendentsi késitleda moneti teisiti. VOib siiski oelda, et selgeks erivald-
kondlikuks ennetuslik-preventiivsete tendentside avalduseks Eesti diguskorras
on olnud juba enne korrakaitsediguse reformi algust peamiselt EL-i diguse
mdjul pShinev ettevaatuspdhimdtte tunnustamine keskkonnadiguse pohimdttena
ning sellest tulenev ettevaatuspohimdtte ja viltimispohimotte selge eristamine
vihemalt teoreetilisel tasandil.'"’

Selget kahju drahoidmisele suunatud tegevuste tdhtsustumise tendentsi on
Eesti haldusdigus véljaspool korrakaitsediguse reformi uute kuritegevuse
vormidega seoses ndidanud mdnedes {iiksikvaldkondades. Nii on globaalsed
muutused kutsunud esile uute terrorismivastaste meetmete ettenigemise (nt
tsiviildhusoidukist 1&htuva ohu tdrjumise meetmed Kaitsevde korralduse
seaduse §-s 47). Kaitsevde ja Kaitseliidu kasutamise vOimalusi terroristliku
tegevuse torjumisel on laiendatud ka hddaolukorra seaduse § 31 Idike 1
punktiga 3. Nii terrorismi kui ka organiseeritud kuritegevuse vastase voitluse

4 JatS (RT 11994, 16, 290 — kehtetu) joustus 18.03.1994. Vit nt S. Laos. Jilitustegevuse
eesmargid, 1k 2429 jj.

% V. Linde. Korrakaitseseaduse eelndu probleemidest. — Riigikogu Toimetised 2008, nr 17,
Ik 46: ,,See tdhendab, et oht on juba realiseerunud ning toiminguid lébiviiva riigiorgani
eksimise vOi meelevaldse kditumise voimalus on vdiksem.*

146 Samas, lk 46: ,,Oigusriigile el saa olla omane olukord, kus subjektiivsete hinnangute
alusel voib piirata isikute pohidigusi sellise intensiivsusega, nagu korrakaitseseaduse
eelnduga soovitakse teha [---]“. Sarnase veendumusega teises sonastuses on tegemist otseselt
abstraktsete moistete, nagu ,,oht™ vdi ,,avalik kord” korrakaitseliste volituste sisustamisel
kasutamise vastu suunatud motete puhul, kuna ametnikud ei oskavat neid sisustada, vt O.
Kask. Korrakaitse seaduse eelndust, 1k 469.

"7 Ennetusphimdtte kohta Eesti diguskorras nt H. Veinla. Ettevaatusprintsiip, Ik 10—11.
Veelgi selgemalt eristuvad ennetus- ja véltimispohimote Eesti uue keskkonnadiguse
struktuuris keskkonnadiguse reformi jérel.
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eesmirke teenivad kaugeleulatuvad preventiivsed haldusdiguslikud meetmed
rahapesu ja terrorismi rahastamise tokestamise seaduses.'**

1.4.2.2. Tegevusstrateegia

Liitkumist preventsiooni kui haldusdiguse vahendi téhtsustamise suunas vdib
juba mdnda aega mérgata diguspoliitilise reaktsioonina mitmetes sisemise rahu
tagamise valdkonda analiliisivates ja selle arengut kavandavates strateegia-
dokumentides. Need dokumendid on ka korrakaitsediguse poliitilisteks orien-
tiirideks.

Nii rohutavad Eesti julgeolekupoliitika alused'® kuritegude ennetamist kui
julgeoleku tagamise keskset pdhimdtet,”™ sidudes selle samas vastandjduna
teadliku ja tugeva vabaduspdhidiguste tagamise vajadusega.””' Kuritegude
ennetamist eelnimetatud tdhenduses ei saa siiski samastada konkreetse ohu
ennetamisega korrakaitsediguse dogmaatika mdistes, esimene on laiem ja
holmab ka ohutdrjet kuritegevusvastases voitluses.

Riigi turvalisuspoliitika pd&hisuunad'® kui julgeolekupoliitika aluseid
konkretiseeriv dokument sdnastab preventsiooni eelistamise pohimotte karistus-
oiguslike meetmete ees koos pohjendusega: ohtude ennetamine ja torjumine
ning kodanike ulatuslik protsessi kaasamine on oluliselt tdhusam karistus-
Oiguslikest meetmetest, see on ka odavam, samuti rohutatakse ennetamist kui
turvalisuspoliitika ldbivat suunda."”® Turvalisuspoliitika alused eristavad ka
selgelt preventsiooni eri toendosuslikke etappe riskide, ohtude ennetamise ja
ohtude torjumise nédol. Ohtudega tegelemise kdrval rohutatakse vajadust tagada
tohusam tegelemine uute riskidega.'™*

Sama preventsiooni tdhtsustav suund jiatkub ka sisejulgeoleku valdkonna
alamates tegevuskavades, nt terrorismivastase voitluse pohialustes rohutatakse
ennetava sekkumise olulisust, mis samas austaks inimdigusi."*

Kriminaalpoliitika arengusuunad ndevad vastavalt kuritegevuse struktuuri
muutumisele ette korgendatud tdhelepanu podramise muu hulgas kiiber-
kuritegevusele ja organiseeritud kuritegevusele.'>® Kriminaalpoliitika peab
arvestama voimalikke tulevikuriske.'”’ Tiahtsustatud suund on vditlus orgni-

¥ Selliste jdrelevalvemeetmete kohaldamise ning nende kriminaalmenetluslikest meet-
metest eristamise kohta vt nt RKHK 20.06.2013 otsus asjas nr 3-3-1-33-13.

' Riigikogu 12.05.2010 otsus ,,Eesti julgeolekupoliitika alused RT I 2010, 22, 110.

"% Samas p 1, pohimatted.

P! Samas.

"2 Riigikogu 17.06.2008 otsus ,.Eesti turvalisuspoliitika pohisuundade aastani 2015
heakskiitmine* RT 1 2008, 25, 165.

153 Samas, p-d 3, 6.4. ja 7.

** Samas, p 26.10.

'3 Vabariigi Valitsuse 17.08.2006 istungi protokolli nr 38 otsus nr 15 ,Eesti terrorismi-
vastase voitluse pShialused, p 3.

%6 Riigikogu 9.06.2010 otsus ,Kriminaalpoliitika arengusuunad aastani 2018 heaks-
kiitmine* RT III 2010, 26, 51, p 4.

157 Samas, p 9.
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seeritud ja raske peitkuritegevuse vastu, eriti kiiberruumis, samuti alaealiste
vastane kuritegevus.'®

On selge, et kdik need valdkonnad nouavad tulemuslikuks tegutsemiseks ka
preventiivsete vahendite rakendamist, kusjuures nimetatud kuritegevuse liikide
olemusest tulenevalt vodivad olla vajalikud ka kaugeleulatuvat ennetamist
vOimaldavad meetmed.

Haldusdigusliku preventiivse suuna tugevnemise diguspoliitiliseks ilminguks
v0ib pidada ka suuremas osas juba korrakaitsediguse reformi algusele jargnenud
ajal toimunud diskussiooni iilekriminaliseerimise teemal'®’ ja sellest lihtuvat
karistusdiguse reformimise kava. Ette on nédhtud véérteokoosseisude arvu olu-
line vihenemine, kusjuures karistusdiguslike meetmete rolli peab osaliselt iile
votma haldussund.'® Siiski tundub toimuv pdhinevat mdneti iihekiilgselt vaid
vadrteomenetluse ja (haldusmenetlusliku) haldussunni vastandamisel, mitte

karistusdiguse ja korrakaitsediguse terviklikul mdtestamisel ja seostamisel.'®’

1.4.2.3. Korrakaitsediguse reform ja preventsiooni-idee

Kuigi korrakaitsediguse reformi ettevalmistamist alustati Justiitsministeeriumis
juba 1997. aastal koos haldusdiguse iildosa moodustavate seaduste ette-
valmistamisega'®?, joudis Riigikogu KorS-i vastuvdtmiseni alles 23.02.2011.
Seaduseelndu kontseptsioon on vahepeal kulunud aastate jooksul ldbi teinud
mitu olulist suunamuutust.'” Seaduse jdustumine on seotud korrakaitse seaduse
muutmise ja rakendamise seaduse vastuvotmisega, mis on olnud sisuliselt kogu
kiesoleva to6 kirjutamise aja Riigikogu menetluses'®* ning vdeti Riigikogus
vastu 19.02.2014 (vélja kuulutatud Vabariigi Presidendi poolt 3.03.2014). KorS
ja KorSMRS joustusid 1.07.2014 (KorSMRS § 169 Ig 1). Rakendusseaduse
tdhendus on Eesti avaliku diguse jaoks lédbiv — sellega muudeti kokku 163
korrakaitse erivaldkonna seadust, viies need vastavusse KorS-i pdhimdtetega.'®

Paralleelselt KorS-i eelndou menetlemisega toimus Riigikogus uue politsei ja
piirivalve seaduse (PPVS) eelndu menetlemine, mille korrakaitset puudutav osa
oli iiles ehitatud KorS-iga samadel pohimotetel, holmates kiill vaid seda osa

¥ Samas, pl.

' Selle kohta nt T. Reinthal. Karistusdiguse suund — iilekriminaliseerimine? — Juridica
2010, nr 10, Ik 740-750.
19" 3. Sootak. Karistusdiguse revisjon, Ik 246-248.
1! Karistusseadustiku ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu se-
letuskiri.  Arvutivorgus:  http://www just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=58740/
Karistusseadustiku+ja+sellega+seonduvalt+teiste+seaduste+muutmise+seaduse+seletuskiri.
pdf Ik 1jj (23.09.2014).

> 0. Kask. Korrakaitse seaduse eelndust, lk 468; U. Madise andmetel algas korrakaitse-
seaduse eelndu ettevalmistamine 1999. a, vt U. Madise. Haldusdiguse reformi kandvatest
ideedest. — Juridica 2003, nr 1, 1k 38.
183 0. Kask. Korrakaitse seaduse eelndust, 1k 468—469.
' KorSMRS-i eelndu 424 SE. Arvutivirgus: http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&
op=ems&enr=424SE&koosseis=12 (23.09.2014).
' Samas, 1k 21 jj.
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korrakaitsest, millega tegeleb vahetult politsei. Praktikas osutus selles tiksik-
valdkonnas reformi lébiviimine lihtsamaks ning PPVS joustati seoses politsei-
ja piirivalveasutuste reformiga juba 2010. aastal. Nii leidsid uue korrakaitse-
Oiguse pohiideed hoolimata KorS-i joustumise edasiliikkumisest siiski juba
varem ka tegeliku rakenduse. Teiselt poolt tekitas uue regulatsiooni rakenda-
mine iiksnes tihes korrakaitsediguse valdkonnas ka lisaprobleeme, sest kehtiv
korrakaitsedigus jagunes selle tulemusel kaheks suhteliselt erinevaks osaks.
Politsei sattus kahetisse positsiooni, kus tal tuli oma PPVS-i alusel toimuvas
tegevuses ldhtuda hoopis teistsugustest reeglitest ja moisteaparaadist, kui
teostades jirelevalvet eriseaduste alusel n- erikorrakaitseorganina.'%

KorS-i ja PPVS-i aluseks oleva korrakaitsediguse kontseptsiooniga on
seotud terve hulk mitmesse kihti jagunevaid diguslikke probleeme, mis tingisid
ka reformi venimise.'”’” Nende hulgas on iiks kdige fundamentaalsematest
kiisimustest kahtlemata korrakaitselise preventsiooni olemuse, suuna ja pohi-
seaduslikult lubatavate piiride mdistmine iildiselt.'®®

Uus korrakaitsediguse mudel seab teadlikult esiplaanile haldusdigusliku
preventsiooni, sidudes selle eelkdige germaani traditsioonilise korrakaitsediguse
mudelit eeskujuks vottes konkreetse ohu kui piisava kahjutdendosuse
instituudiga.'® Selle korval sisaldavad nii KorS kui ka PPVS aga ka elemente
veelgi kaugemale ulatuvast preventsioonist konkreetsete ohtude ennetamise
ndol, mis véljendub nii siilitegude ennetamise kui ka muude kahjupotentsiaalide
ennetamise vormis.'”” Ohutdrje jddb seejuures siiski esiplaanile ja peab
moodustama pohidigusi piiravate meetmete kohaldamise peamise aluse. Nende
kahe preventsiooni ,,astme* Gigusteoreetiliste erinevuste tdpsem késitlus on
esitatud jargmises peatiikis. Kuna korrakaitsediguse reform puudutab ldbivalt ka
koiki korrakaitsediguse erivaldkondi, muudab konkreetse ohu kriteeriumi
kasutuselevdtt ohutdrje ja ohuennetuse valdkonna erinevuse ning eristatavuse
kogu korrakaitsediguses ldbivalt nihtavaks.'”' Ohuennetuse ja ohutdrje
eristamisest on niilidseks saanud pShimote, millega on oma praktikas pidanud
tegelema ka Riigikohtu halduskolleegium.'”

1% M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

1" Nende probleemide kohta M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis. Uhe osa diskus-
sioonist on moodustanud vaidlus vajalike muudatuste ulatuse ja selleks sobiva digusliku
traditsiooni iile (kui ulatuslikult ja kuidas on otstarbekas iile votta Saksa korrakaitsedigust),
vt U. Madise. Haldusdiguse reformi, 1k 39-40.

1% pghifaktor on hirm preventsiooni tdendosusliku ebakindluse ja sellest lihtuvate p&hi-
diguspiirangute ees, vt juba késitletud V. Linde. Korrakaitseseaduse eelndu; samuti A.
Seppik. Kas meil on vaja korrakaitseseadust? —Riigikogu Toimetised 2008, nr 17, 1k 48—49;
vt ka M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

19 Nt M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 197—-198.

' Samas, 1k 201 jj.

"' Samas, Ik 201.

172 RKHK 25.04.2012 otsus asjas nr 3-3-1-10-12, p 9: , Kderaudade kohaldamist on vangla
pohjendanud ka sellega, et ennetatakse ohu tekkimist. Kolleegium mérgib, et ohu ennetamise
staadiumis ei ole ohtu veel tekkinud, kuid ohtu peetakse voimalikuks tulevikus.*
Konkreetsel juhul on otsus tehtud vangistusdiguse kontekstis. Samuti RKHK 19.06.2012
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KorS-i eelndu viljatdotamise materjalidest ei ole siiski voimalik vélja lugeda
voetud preventsiooni rohutava suuna iihest seost iihiskonnas toimuvate ja
toimunud muutustega.'” Samuti ei ole vdimalik leida selgitusi ohutdrje ja ohu-
ennetuse omavahelise proportsiooni kohta seaduses vOi ohuennetuse juuru-
tamise praktiliste pohjenduste kirjeldamist ohutdrje korval.'’* Pigem rdhu-
tatakse preventsiooni ildist tdhtsust selliste eesmirkide saavutamisel, mida
vastanduva repressiivse mudeli kasutamisega ei ole vdimalik saavutada, laie-
malt on pohjendusena viidatud ka riigi kaitsekohustustele ja EL-i digusest
tulenevatele nduetele.'”” Ohutdrjemudeli esiplaanile seadmisega voetakse pdhi-
osas iile Saksa korrakaitsediguse mudeli traditsiooniline osa ning korrakaitse
iildises ohutdrjepadevuses (KorS § 6 lg 2) ja selle rakendamiseks korrakaitse-
organite kisutusse antavates lildmeetmetes (KorS § 28) vdib ndha soovi
rakendada uuelaadsete, n-0 nimetamata kahjupotentsiaalide tdrjumiseks
eelkdige just klassikalist ohutorjemudelit, mitte ohuennetuslikku kontsept-
siooni.'” Kuigi eelndu pdhineb Saksa Gigusest pirineval korrakaitsediguse
kontseptsioonil, puuduvad andmed, et KorS-i vdi PPVS-i eelndu viljatoota-
misel oleks eraldi analiiiisitud selles viimastel aastakiimnetel aset leidnud
muutusi (mida késitles kdesoleva peatiiki p 1.2).

Samuti on nii KorS-is kui selle viljatootamise materjalides jadnud liksteisega
tegelikult ja siigavamalt seostamata need korrakaitse erivaldkonnad, milles
preventsioon on juba varem olnud teadlikult nihutatud ohutdrjest ettepoole voi
lahkneb muul viisil sellest, nt ei ole tdommatud paralleele keskkonnadigusliku
ettevaatusprintsiibiga.'”’

Hilisem tegevus KorS-i muutmisel ja tdiendamisel on siiski ndidanud, et nii
ministeeriumide kui ka seadusandja arvates vajavad ohuennetuse kiisimused
seaduses pohjalikumat 1&bitdotamist. Sellele vastavalt kujunes just nn
inspektsioonilise jirelevalve problemaatika KorSMRS-i menetlemisel iheks
pohimétteliseks vaidluskiisimuseks.'”® Vorreldes KorS-i algset redaktsiooni
sellesse rakendusseadusega tehtud muudatustega, vGib konstateerida ennetus-
likuna kvalifitseeritavate ohukoosseisude arvu olulist suurenemist ohutdrje-
koosseisude korval, seega voib ndha selget suunda ennetusvaldkonna tdhtsustu-
misele, sh tidiendavate pdhidiguste piiramise aluste loomise néol. Positiivse,

otsus asjas nr 3-3-1-18-12, p 19, kus deldakse selgelt, et ohutdrjemeetmeid ei saa rakendada
ohu ennetamise eesmérgil.

' Ohuennetuse kohta vt KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 48.

" KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 8 nenditakse kiill eelndu vajalikkuse pdhjendusena, et
»[L]isaks ohtude torjumisele ja juba realiseerunud korrarikkumiste korvaldamisele vajab
senisest enam téhelepanu ka korrarikkumiste ennetamisele suunatud tegevus”. Samuti on
esitatud pohjendusi siiliteopreventsiooni valdkonna tédhtsustumise kohta.

'3 M. Ernits. Preventiivhaldus, Ik 156 ja 163—-164.

176 Ka KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 50.

"7 Ka keskkonnaseadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri ei selgita eelndu seoseid
KorS-i voi korrakaitsediguse kontseptsiooniga laiemalt. Nii keskkonnaohu kui ka kesk-
konnariski moiste on seal defineetitud iseseisvalt, sdltumata KorS-ist.

"8 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 1.
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turvalisust tagava rolli korval toob see kahtlemata kaasa ka lisaprobleeme.
KorSMRS-i seletuskiri mainib ka otseselt ohuldvendi madaldumise ning
meetmeadressaatide ringi laienemise probleemi ennetusmeetmete kohaldamisel,
mis tundub viitavat sellele, et eelndu autorid on mdistnud oma tegevust KorS-i
tdiendamisel kui uuendusliku ennetustendentsi analoogi Saksa korrakaitse-
diguse viimase aja arenguga.'”

Varasemalt mainitud KorS-i aluseid puudutavate vaidluste puhul on huvitav
tdmmata paralleele Saksa diguses toimunud diskussiooniga preventiivriikliku
ideoloogia iile. Kuna ohuennetuse roll on ohutdrjega vdrreldes olnud korra-
kaitsediguse reformis vdhemalt selle alguses pigem teisejarguline, siis ei ole
ohuennetuse kiisimus eraldi {ildisest preventsioonidiskussioonist tdsisemat
tdhelepanu dratanud ja vaidlusi tekitanud. Mis puudutab aga Eesti diskussiooni
ohutdrjemudeli rakendamise file, siis voib esile tuua, et esitatud vastuargu-
mendid ja kahtlused on {illatavalt sarnased nende argumentidega, mida Saksa
diskussioonis on vilja toodud ohuennetuslike preventiivriiklike suundumuste
vastu. Nii on mdlemal juhul esiplaanil kaks etteheidete gruppi: uue regulat-
siooni digusselgust ja riivete mdddukust vaidlustavad seisukohad.'™

1.5. Vahekokkuvdte ja jareldused

Eelnevast analiiiisist selgus, et sisemist rahu &hvardavate kahjupotentsiaalide
iseloom on niiiidisajal teaduse ja tehnika arengu tulemusena muutunud koikjal:
lisandunud on olulisel médral uusi potentsiaalse kahju allikaid, muutunud on
seniste ohtude iseloom ja iihiskonna suhtumine neisse. Arengu globaalsest
ulatusest ja selle objektiivsetest seaduspérasustest tulenevalt asetab see erinevad
demokraatlikud tihiskonnad sarnaste turvalisuspoliitiliste kiisimuste ette, millele
vastamine diguslike instrumentidega ei saa erineda oma kdige iildisema suuna
poolest, kuigi kahtlemata erineb iiksikutes joontes.

Kéesolevas t60s on korrakaitsediguse arengu kirjeldamisel uuelaadses
olukorras kasutatud vordleva nditena Saksamaal toimunud muutusi. Eesti
Oiguskorra jaoks on see riik niitena sobiv esiteks iildise sarnasuse tottu Eesti ja
Saksa avaliku diguse iilesehituses ja pohimotetes ning konkreetsemalt (ja eriti)
seetOttu, et ka Eesti uus korrakaitsedigus KorS-is on iiles ehitatud Saksa
Oigusest pdrit pOhistruktuuride eeskuju varal. Nédide on aga asjakohane ka
seetdttu, et eelnimetatud objektiivsetest iildistest seaduspérasustest tulenevalt on
tuvastatav sarnasus nende arengute ja mitme teise Euroopa riigi politseidiguse
arengu vahel.

Saksa politsei- ja korrakaitsediguse dogmaatikas on viimaste aastakiimnete
jooksul toimunud muudatused kokku voetavad juba 19. sajandil loodud
klassikalis-liberaalse ohutdrjediguse mudeli domineerimise kadumise ja selle

' Samas, Ik 10.
'8 Saksa diguse kohta vt nt M. Méstl. Das Bundesverfassungsgericht. Eesti diguses esitatud
etteheidete kohta kokkuvdtlikult M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.
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tdienemisega uute, konkreetsest ohust madalamate kahjutdendosuse hindamise
lavenditega, samuti senisest laiema késitlusega meetmeadressaatide kohta.
Ohutdrje korvale on iseseisva korrakaitseiilesandena kerkinud ohuennetus ning
loodud on mitmeid uusi ohuennetuslikke, pShidiguste piiramist voimaldavaid
korrakaitsevolitusi (meetmeid). Selle arengu tegelik tdhendus ja tema Oigus-
teoreetiline olemus ei ole Oigusteaduses veel pélvinud iiksmeelset hinnangut,
seda on aga peetud uue preventiivriikliku turvalisuskontseptsiooni ilminguks,
mis muudab pdhimdtteliselt suhtumist preventsiooni olemusse.

Kuigi Euroopa Liidu 0igus jdtab siseturvalisuse ja -julgeoleku tagamise
kiisimused vdhemasti formaalselt endiselt suures osas liitkmesriikide sisemisse
otsustuspadevusse, toimub konsolideerumine ka selles valdkonnas (mh laiemalt
kui traditsiooniline politseikoostod ja koostdd kriminaalasjades). Uhisturg ja
kontrolli kadumine sisepiiridel on iileilmastumisest veelgi enam iihtlustanud
liikmesriikide turvalisusolukorda, liidu territoorium on ka kurjategija perspek-
tiivist vaadatuna muutunud jirjest enam iihtseks tervikuks. See eeldab vastusena
(pikemas perspektiivis) lihtset turvalisusstandardit ja jérelikult ka itha enam
iihtlustatud ning sarnaseid turvalisuse tagamise meetmeid, sh korrakaitselise
preventsiooni valdkonnas. Ka EL-i digus on allikaks, mille kaudu kanduvad
Eesti digusesse teistes Euroopa riikides levivad preventiivsed tendentsid. Teatud
osas ulatuvad need juba praegu kaugetesse kahjutdendosuse faasidesse, st on
ohuennetuslikud.

Preventiivne, diguskorra kahjustumist haldusdiguse vahenditega dra hoida
piitidev suund ei ole kunagi olnud téiesti vodras ka Eesti haldusodigusele, kuigi
see ei ole varem olnud nii selgelt teadvustatud ja ellu viidud kui korrakaitse-
Oiguse reformiga kavandatuna. Vaatamata sellele, et aja jooksul on haldus-
Oigusesse lisandunud uusi iiksikmeetmeid uuelaadsete voi muutunud ohtude
preventiivseks torjumiseks, ei ole varasemas riikliku jérelevalve oiguses voi-
malik ndha iihtset korrakaitselise preventsiooni tugevnemise suunda (vilja
arvatud keskkonnadigus ja moned muud iiksikvaldkonnad, mille arengut tuleb
vaadelda eraldi). Isedranis ei saa preventsiooni-idee avalduseks pidada kohati
seadustes esinenud liiga laiu voi digusselgusetult sisustatud riivekoosseise (nt
alused sekkumiseks monede riikliku jirelevalve menetluse erimeetmete puhul
korrakaitse erivaldkondade seadustes).

Korrakaitsediguse reform votab Eesti diguskorras Saksa Oiguse eeskujul
keskse sekkumisldvendina kasutusele konkreetse ohu madiste kui piisava kahju
saabumise tOendosuse. Ohutdrjedigus on seega Eesti uue korrakaitsediguse
selgrooks. Selle korval ei puudu ka ohuennetusiilesanded ja ohuennetus-
meetmed, kuid nende rolli ei ole kontseptsiooni véljatdotamisel (vdhemalt
reformi algetapil) peetud eraldi rohutamist véérivaks.

Autor jareldab sellest, et Saksa korrakaitsedigust on piiiitud seadusandja
algse kavatsuse jérgi iile votta eelkdige kui traditsioonilist ohutdrjedigust. Ei ole
voimalik Oelda, et korrakaitsediguse reformile oleks seatud teadlikuks ees-
margiks seista vastu uueliigilistele riskidele, kasutades ohuennetuslikke vahen-
deid. Pigem on just ohutdrjediguses ja sellega seotud traditsioonilistes kontsept-
sioonides ndhtud vahendit, millega reageerida uutele ja nimetamata ohtudele.
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Samuti on korrakaitsediguse reformi eesmérgiks olnud eelkdige korrakaitse-
Oiguse korrastamine ldhtuvalt Gigussiisteemi sisemistest vajadustest ja pdhi-
seaduse nouetest. Reformi ei ole néhtud kui reaktsiooni vilises julgeoleku-
keskkonnas toimuvale. Sellest hoolimata on reform toonud kaasa ohuennetuse
probleemistiku teravdatud esilekerkimise (eelkdige KorSMRS-iga), sest kiisi-
mus kahju tdendosusest on muutunud korrakaitsediguses keskseks ning
ohutorjemudeli rakendamine on teinud selgelt néhtavaks ka ohuennetusliku osa
erinevuse ohutdrjedigusest ja selle ohutdrjega paralleelse rakendamise vaja-
likkuse.

Eelkirjeldatud diskussioon korrakaitsediguse reformi iile ei ole piisaval
abstraktsiooniastmel muud kui vaidlus turvalisuse ja vabaduse omavahelise
tasakaalu, samuti repressiooni ja preventsiooni vastastikuse moju iile.
Korrakaitsediguse reformi téhtsus ohuennetusdiguse seisukohalt ei seisne autori
arvates ohuennetuse kui iseseisva korrakaitsediguse haru tugevdamises, vaid
pigem preventsiooni rolli iildises tdhtsustamises ja selguse loomises tde-
ndosusliku skaala tilesehitamisel. Ohu modiste kasutuselevott teadvustab tasa-
kaaluolukorda eri védértuste vahel ja loob ettekujutuse konkreetsest ohust kui
teatud tiilipolukorrast hiivede kaalumisel (vt selle kohta ka p 4.3). Seega loob
korrakaitsediguse reform hoolimata keskendumisest ohutorjedigusele eeldused
ka ohuennetusdiguse selgeks nidgemiseks ning selle tdhenduse teadvustamiseks
meie diguskorras. Korrakaitse valdkonna iihtse tervikuna kokkuvotmise piiiie
reformi kéigus paneb aluse tulevikus ka ohuennetuse paremaks ja tervikliku-
maks moistmiseks ning selle seostamiseks muudes digusharudes, sh karistus-
Oiguses ja siiiiteomenetlustes toimuvaga.

Siiski annab asjaolu, et Eestis on ohutorjemudeli kasutuselevotmise vastu
esitatud peaaegu samu argumente, mida Saksa digusdiskussioonis ohuennetuse
vastu, tunnistust sellest, et Eesti diguskorras on tegemist arenguga, mis kulgeb
ajalises slinkroonsuses, kuid n-6 arenguspiraali madalamal astmel. V&ib
jareldada, et tdstatatud probleemid iseloomustavad seega haldusdiguslikku
preventsiooni iildiselt ega ole spetsiifilised liksnes ohuennetusele voi ohutdrjele,
vaid molemale. Saksa diguses on digusteooria ja praktika pikk ajalooline areng
need probleemid ohutdrjediguse puhul tasandanud, kuid Eesti diguskorras tulid
need ilmsiks juba n-6 madalamal preventsiooniastmel. Arusaadav on mdistagi
ka see, et diguspoliitilisel suunal, mis ei aktsepteeri ohutdrjedigust pohiseadus-
likele nouetele vastava korrakaitselise mudelina, ei saa olla moistmist ka
(pohidigusi riivava) ohuennetuse suhtes.

Autor peab voimalikuks, et liiga vdhe voib KorS-i ettevalmistamisel olla
pooratud tdhelepanu ka EL-i digusest tulenevatele nduetele ja sealt tulenevatele
ennetuslikele ideedele, mis vdivad ohutdrjemudeli raamist véljuda.

Eelkésitletu taustal tundub autorile, et ennetusdiguslikud tendentsid, mis
peavad thiskonna arengut tasakaalustama, on teatud ulatuses paratamatud.
Seejuures tuleb iiha wuuesti hinnata turvalisuse ja vabaduse omavahelist
tasakaalu.

Viimasel ajal on Eesti diguspoliitikas maérgatav {ildine tendents haldus-
digusliku preventsiooni teadvustamisele ja tihtsustumisele, see vastab karistus-
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Oiguslikule tendentsile vdhendada (iile)kriminaliseerimist. Selle arengu esi-
meseks etapiks on olnud iildine karistusdiguse ja korrakaitsediguse eesmarkide
pOhimdttelise erinevuse teadvustamine, teiseks etapiks juba konkreetsete
sekkumisldvendite ja sellest ldhtuvate preventiivsete tdendosuste eristumine
KorS-is ja eriseadustes.

Juhul kui ohutdrjemudel juurdub Eesti digusesse, vOib ette ndha, et sarnaselt
Saksa digusega liigub areng tdenéoliselt tulevikus ohuldvendi tdhenduse véhe-
nemise suunas. Selline liilkumine on KorS-i tdiendamisel KorSMRS-iga teatud
madral juba mirgatav, kuigi vOib pidada kiisitavaks, kas see peegeldab
teadlikku uuenduslikku arengut voi toimub muul pdhjusel, nt kogu algse
kontseptsiooni vadritimdistmise tdttu. Arvestades arengute suunda ning vordlust
Saksa digusega, voib jareldada, et konkreetse ohu mdiste voime olla ja jidda
universaalseks sekkumisldvendiks oli ning on ka tulevikus Eesti Giguses
piiratud.

Siiski tuleb rohutada, et kuigi uued arengud tugevdavad ohuennetuse posit-
sioone, oleks liigne lihtsustus ndha nende allika ja alusena iiksnes tehnika ning
ithiskonna arengust tulenevaid muutusi, veel vihem pidada ohuennetusdigust
alles korrakaitsediguse reformi tulemusel tekkinuks. Ohuennetus KorS-i
tdhenduses, ei ole iiksnes riskiiihiskonnale omane néhtus. Nagu selgus eelnevast
iilevaatest, on Eesti diguskord sisaldanud faktiliselt ohuennetuslikke (eelkdige
kahjuprognoosist soltumatuid) pohidiguste piiramise vdimalusi juba kaua aega
enne korrakaitsediguse reformi algust. Korrakaitsediguse reform toob ohu-
ennetuslikud ldvendid konkreetse ohu ja sellest ldhtuva korrakaitsemudeli
taustal senisest selgemini esile, kuid ei loo neid pohimdtteliselt uutena. Selline
jarelevalve jaab nn inspektsioonilise riikliku jirelevalve vormis meie korra-
kaitsediguse lahutamatuks osaks ka tulevikus.
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2. KORRAKAITSELISE OHUENNETUSOIGUSE
TEOREETILINE OLEMUS JA SELLE ERINEVUS
OHUTORJEOIGUSEST

Kéesoleva peatiiki eesmirgiks on {ildiste ithiskondlike ja oiguspoliitiliste ten-
dentside kirjeldamise jirel vaadelda juba konkreetsemalt, milles seisnevad ohu-
ennetusliku korrakaitsediguse pdhilised teoreetilised-dogmaatilised erinevused
vorreldes KorS-iga iile voetud klassikalisest ohutorjediguse mudelist. See
eeldab esmalt pogusa iilevaate andmist ohutdrjemudelist endast. Seejarel on
vOimalik asuda tema korvutamisele ohuennetusliku suunaga kaasnevate korra-
kaitse erijoontega. Nagu eelminegi peatiikk, nii teenib ka kéesolev doktoritdo
osa peamiselt abistavat eesmirki Eesti korrakaitselise ohuennetusdiguse ja selle
pohiseaduslike aluste sisu avamiseks, mida tehakse jargmises ja lilejargmises
peatiikis.

2.1. Ohutorjel pohinev korrakaitsediguse
dogmaatiline mudel KorS-is

Ohu mdiste kahju tdendosust viljendava kriteeriumina ei ole kaugeltki iiksnes
korrakaitsedigusele eriomane. Sama ldavendit kasutavad ka muud digusharud, nt
karistusdigus hidakaitse ja hadaseisundi mdiste sisustamisel'®'ning eradigus'®*.
Samuti on ohu mdistel digusteaduse kdrval oluline tdhtsus muude teaduste
jaoks, eriti iildise riskianaliiiisi teooria'®® ja sotsioloogia'® jaoks. Sarnasustele
vaatamata on need moisted siiski valdkonnaspetsiifilised ega ole samastatavad
korrakaitselise ohu moistega.

Pole kahtlust selles, et klassikaline ehk traditsiooniline ohutdrjemude

mille k&ik pohielemendid on iile voetud kehtivasse KorS-i, tugineb pohijoontes

185
1,

'8 Ohu méiste kohta karistusdiguses vt nt P. Pikamée, J. Sootak (koost). Karistusseadustik.
Kommenteeritud viljaanne. 3. triikk, Juura 2009, 1k 164, p 5.1; ohudeliktide kohta samas nt
lk 1022-1023, p 1.1-5, ohudeliktide puhul eristab karistusdigus abstraktset ja konkreetset
ohtu.

"Vt nt Riigikohtu praktikat tahtest olenematu psiihhiaatrilise abi ja sotsiaalhoolekande-
asutustesse paigutamise aluste esinemise kohta: RKTK 7.05.2014 méarus asjas nr 3-2-1-33-
14, p 15, koos seal viidatud edasise praktikaga. Ka seal eristatakse selgelt konkreetset ja
abstraktset ohtu ning kasutab mitmeid kriteeriume, mis on omased ka korrakaitsedigusele, nt
kahju saabumine ldhitulevikus.

"3 Tookeskkonna kisiraamat. Sotsiaalministeerium. 2009. Arvutivorgus:
http://www.ti.ee/ott/raraamat.pdf, 1k 77-78 (23.09.2014).

%% Eraldi sotsiolooga haruks on nn katastroofisotsioloogia, selle haruks omakorda riski- ja
ohusotsioloogia. Vt riski ja ebakindluse kisitluse kohta sotsioloogias nt J.O. Zinn (toim).
Social Theories of Risk and Uncertainty. An Introduction. Blackwell Publishing Ltd, 2008.
185§, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 34 jj; F. Schoch. Politsei- ja korra-
kaitsediguse, lk 474.
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juba 19. sajandil kujunenud Saksa klassikalisele liberaal-igusriiklikule korra-
kaitsedigusele koos selle taustaks oleva ideestikuga.'*®

Ohutorjemudelit voib moista laiemalt voi kitsamalt, samuti on erinevaid
viise selle kirjeldamiseks ja elementideks jagamiseks.'™’

Kéesolev kasitlus, mis on suunatud ohutdrjediguse erinevuste véljatoomisele
vorreldes ohuennetusdigusliku korrakaitsega, on mdneti lihtsustavalt'®® rajatud
kolme selle mudeli (pohi)elemendi vaatlemisele. Nendeks on kaitstavad digus-
hiived (avalik kord), neid dhvardav (konkreetne) oht kui kahju saabumise
kiillaldane tdéeniosus ning héirija-avaliku korra eest vastutava isiku
olemasolu, kelle vastu avalik voim suunab pohidigusi riivava meetme.

Nende elementide omavahelise seostamise keskseks pohimotteks voib
pidada proportsionaalsuse pohimoétet (selle kohta tipsemalt vt p 2.2.4).
Ohutorjemenetluse materiaalseks sisuks on seega kaitsehiivede kahjustamise
viltimiseks spetsiifilise toendosusliku ldvendi — konkreetse ohu — korral ohu
pohjustajaks loetava isiku diguste proportsionaalne (sobiv, vajalik ja mdddukas)
piiramine eesmérgiga kahju &dra hoida. Kui ohuldvend (ohu voi vdhemalt
ohukahtluse vormis) ei ole tdidetud, siis ei ole voimalik ka ohutdrjemenetlust
1abi viia.

Tdendoliselt esimesena on selle mudeli pohielemente ja nende rakendamist
Eesti diguskorras kirjeldanud A.-T. Kliimann."® Tema seisukohad kehtivad
suures ulatuses ka tdnapdeval ning siinkirjutaja kasutab neid jargnevalt iilevaate
andmiseks klassikalise ohutdrjediguse mudelist, luues selle kaudu késitluse
selgroo.

Kliimann jagab politseilise funktsiooni tditmise esmalt kaheks pohiele-
mendiks — avalikuks korraks kui kaitseobjektiks ja seda dhvardavaks ohuks.'”
Seejuures avaliku korrana moistab ta teatud osa Giguskorrast: ,,[---] teatud

'8 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 198. Selle mudeli ajaloolise kujunemise

kohta Saksamaal vt nt G. Woodman, D. Klippel. Risk and the Law, 1k 23 jj.

87Vt nt J. Jdtma ohukdsitlust, kes vaatleb ohutdrje kaitsehiivesid kui ohu mdiste koosseisu
kuuluvat nn ruumilist dimensiooni. J. Jddtma. Ohu moistest Eesti kehtivas oOigus-
dogmaatikas. — Oiguskeel 2011, nr 4. Arvutivorgus: http://www.just.ee/55655, p 4 (23.09.
2014). Kéesolevas kisitluses on kaitstav hiive ohust ohutdrje mudeli elemendina eristatud; S.
Kral jagab traditsioonilise politseidigusdogmaatika kirjelduse sekkumisldvendite, meetme-
adressaatide ja Oiguslike tagajiargede késitluseks. Vt S. Kral. Die polizeilichen Vorfeld-
befugnisse, 1k 34-66. Kéesolevas peatiikis ei ole meetmete Oiguslikke tagajérgi, st ohu-
torjemeetmete sisu ohutdrje mudeli erijoonena vélja toodud.

" Nt on dra jdetud korrakaitsemenetluse (riikliku jérelevalve formaalse menetluse)
kirjeldus.

"9 R. Eliaser (koost). Haldusdiguse iildosa, Ik 204 jj. Erinevalt M. Ernitsa poolt kirjeldatust
ei kisitlenud Kliimann ohul pohinevat mudelit kehtivana tiksnes erilises, nn pohidiguslikus
derogatsiooniolukorras (kaitseseisukord, erakorraline seisukord), vaid samamoodi ka iildise
haldusGiguse instituudina ,tavaliste politseiliste funktsioonide tditmisel. M. Ernits.
Preventiivhaldus, 1k 163: ,,Siiski tuleb rdhutada, et Kliimann {iritas luua teoreetilist digustust
kaitseseisukorra jaoks.*

' R. Eliaser (koost). Haldusdiguse iildosa, Ik 205. Ka avaliku korra mdistet kui politsei- ja
korrakaitsediguse keskset kaitsehiivet médratles Kliimann sarnaselt Saksa teoreetikutega. A-
T. Kliimann. Oiguskord. Akadeemilise Kooperatiivi Kirjastus, Tartu 1939, Ik 131.
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sektorit [---], mis moodustub eeskitt sanktsioneerimise vOi viitamise teel
oigusnormistikeks transformeeritud seltskondliku kditumise normistikest. Need
on normistikud, mis rakenduvad alati ,,publikus® voi ,,publiku® suhtes ega
puuduta kodanike eraelulist teotsemist. Nende sotsiaalseks iilesandeks on
kindlustada kodanike tiihiskondliku kéibe stabiilsust ja héirimatust ning
tokestada antisotsiaalsete elementide teotsemisi.“'®' Sellel avaliku korra
maidratlusel on sarnasusi avaliku korra (sks dffentliche Ordnung) kui kaitsehiive
midratlusega Saksa politseidiguse dogmaatikas.'*?

KorS sellisest avaliku korra méératlusest siiski tiheselt ei 1dhtu, vaid késitleb
avaliku korrana kogu objektiivset diguskorda (avaliku ja eradiguse norme) ning
piiratud méiéral iiksikisikute subjektiivseid digusi ja digushiivesid (vt KorS § 4
lg 1), seega pigem avalikku julgeolekut (sks offentliche Sicherheit) kui
kaitsehiivet Saksa korrakaitsediguse dogmaatika mdttes.'”® Praktilist téhtsust
sellel erisusel ohuennetusliku ja ohutdrjelise korrakaitse eristamise seisukohast
ei ole.

Ohu ehk tipsemalt konkreetse ohu mdiste'”* on klassikalise ohutdrjediguse
mudeli keskne, otsustava tdhtsusega element. Selle kohta mairgib Kliimann
esmalt, et seda on ,,[---] seadusis tdpselt vdimatu madratleda [---]“"°° ning et see
peab ,,[---] konkreetseil juhtumeil jddma vastavate organite suvalise hindamise
asjaks [---]“.""® Sellega rohutab ta kaalutlusdiguse olulisust ohu kui méirat-
lemata Oigusmdiste sisustamisel. Jargnevas tdpsustab ta, millal on tegemist
ohuga politseilises madttes: ,,[---] toimingute v0i siindmuste aheldumises, millest
ajaloolise kogemuse pohjal v3ib objektiivselt oletada hiirete tekkimist kodanike
avaliku korra pérases kéitumises, s.o. iihiskondlikus kéibes ja julgeolus. [---]
Nendeks eeldusteks on ajaloolise kogemuse ja objektiivse oletusega seotud
asjaolud. Ohuks voib kvalifitseerida vaid sddraseid toiminguid ja siindmusi,
milliste iihiskondlikus ohtlikkuses ei ole mineviku kogemusi arvestades
kahtlust. Uhtlasi peab olustiku ohtlikkuse hindamine rajanema objektiivseil
andmeil, mitte kaudseil kuuldusil ega oletusil.“'’

Kliimann, kes tugineb oma seisukohtades tdendoliselt Saksa tolleaegse
politsei- ja korrakaitsediguse teooria seisukohtadele, on Oelduga sisuliselt
maédratlenud konkreetse ohu mdiste ka Eesti uue korrakaitsediguse dogmaatika
mottes. Erinevus seisneb kiill selles, et KorS-i kohaselt ei ole ohu mdiste

191
192

Samas.

Vordle nt M. Laaring. Avaliku korra mdiste pShiseaduses. — Juridica 2012, nr 4, 1k 253—
254,

%Vt avaliku korra mdiste kohta KorS-is lihemalt KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 19; M.
Laaring. Avaliku korra mdiste, lk 247-261.

1% Konkreetse ohu mdistet tuleb eristada samuti klassikalisest ohutdrjediguse dogmaatikast
pirinevast abstraktse ohu mdistest (vt p 2.2.2). Kéesolevas jaotises rdédgitakse ohust kui
konkreetsest ohust.

' R. Eliaser (koost). Halduséiguse iildosa, 1k 205.

1% Samas.

"7 Samas, Ik 206.
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midratlemata digusmdiste, vaid KorS (§ 5 lg 2) legaaldefineerib selle'® (Saksa
korrakaitsedigusest on ohu mdiste osa liidumaade politseiseadustes defi-
neeritud, teistes mitte'”). KorS peab ohu mdiste mainimisel silmas ohtu
konkreetse ohu tdhenduses.””

Oht on KorS § 5 1g-s 2 defineeritud kui ,,olukord, kus ilmnenud asjaoludele
antava objektiivse hinnangu pohjal voib pidada piisavalt toendoliseks, et
lahitulevikus leiab aset korrarikkumine*.

Ohu moiste pohielementideks KorS-i tdhenduses voib definitsioonist
tulenevalt pidada:

1) objektiivsel, konkreetseid asjaolusid arvesse votval kogemusel pdhinevat
hinnangut;
2) kahju saabumist ldhitulevikus;
3) kahju saabumise piisavat tdendosust.
Hinnang antakse KorS-i seletuskirja jérgi keskmise korrakaitseametniku
perspektiivist, arvestades tema elukogemust, teadmisi, sh erialaseid teadmisi.”"'
Siin véljendub juba Kliimanni mainitud ajalooline kogemus, mida KorS-i tekst
expressis verbis ei nimeta. Ohuprognoos teostatakse iihtlasi ex anfe perspek-
tiivist, st kasutades neid andmeid, mis on hindajale hindamise hetkel teada,
sellist késitlust nimetatakse Saksa politseidiguse dogmaatikas ka ohu moiste
subjektiveerimiseks (subjektiveeritud ohu mdisteks).*”> Hindamisel Saksa
digusdogmaatikas tdiendavalt oluliseks peetavaks, kuid KorS-is ja seletuskirjas
nimetamata asjaoluks tuleb lugeda hinnangu andmise hetke, mis hindaja arvates
peab olema ,,viimane voimalik sekkumispunkt® (sks letztmdoglicher Zeitpunkt) —
hetk, mil kahju saabumist on kausaalahelasse sekkumise korral vdimalik veel
dra hoida, kuid samas on olemas juba kiillaldane teave ohu olemuse kohta.””
Pole iiheselt selge, kas see tingimus peab esinema ka KorS-i jérgi.

Erinevalt nii Kliimanni arusaamast kui ka tavapédrasest késitlusest Saksa
Oiguses ldhtub KorS kahju saabumisest ldhitulevikus. Saksa diguses rédgitakse
iildjuhul kahju saabumisest ettendhtava aja (sks in absehbarer Zeit) jooksul.***

Kahju saabumise piisav tdendosus kui ohu moiste keskne tunnus peab &ra
nditama ka ohu ja ohueelse ala peamise erinevuse. Klassikalise ohutorjediguse

"% Defineeritut ei saa samas pidada ohu mdistele mingit kvalitatiivselt suuremat selgust

andvaks nende odiguskordade korval, kus see on médratlemata digusmdiste. See tuleneb
asjaolust, et esitatud definitsioon koosneb ise tervest hulgast digusmdistetest, mille sisu pole
ohu moistest selgem, keskne nende hulgas on ,,piisava tdendosuse* element.

19 D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 97.

2% KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 22.

' Samas, Ik 22.

22 R. Poscher. Der Gefahrenverdacht, Das ungeldste Problem der Polizeirechtsdogmatik. —
Neue Verwaltungs Zeitschrift 2001, lk 141-147. Riigikohus on vangistusdiguslike
ohjeldusmeetmete diguspérasuse hindamisel rakendanud ex ante hinnangu kriteeriumi juba
pikemat aega, vt RKHK 13.11.2009 otsus asjas nr 3-3-1-63-09, p 16.

*® Nt C. Chiu. Die Polizeiaufgaben und -befugnisse beziiglich des personenbezogenen
Datenschutzes im Vorfeld der Gefahr. Eine rechtsvergleichende Untersuchung zum Polizei-
recht in Deutschland und Taiwan. Verlag Dr. Kovac, Hamburg 2007, 1k 43.

** Vt selle kohta nt J. Jaitma. The Constitutional Requirements, Ik 138.
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mudeli pohitunnuseks on, et see ei tunnista iiksikisiku pShidiguste riivamisel
konkreetsest ohust madalamale jddiva tdendosusega seotud riiveldvendeid.””
Samas on problemaatiline ees ootava kahju piisavuse iithene méératlemine
abstraktsel tasemel, st sOltumata konkreetsest rakendusolukorrast. KorS-is ja
KorSMRS-is, samuti nende seletuskirjades piisavuse kriteeriumi tdhendust
itheselt ei avata. Eesti digusteoorias on piisavuse moiste analiiisimisel leitud, et
kahju tdendosus on piisav juhul, kui kaitstava digushiive kahjustatuses ollakse
kindel, st tegemist ei ole liksnes spekulatsiooni vdi ennustusega, kuid samas ei
pea kahju ohu piisavuse eeldamiseks hindaja arvates saabuma mistahes juhul ja
paratamatult.’® Ohu piisavus ei ole igas konkreetses olukorras konstantne
suurus, vaid soltub eelkdige vastanduvate hiivede véirtusest ja omavahelisest
tasakaalust — kui viga vairtuslikku hiivet dhvardava kahjupotentsiaali korral
vOib konkreetse ohu olemasolu eeldada viiksema kahjutdendosuse korral, siis
vihemviirtuslike hiivede kaitsmiseks peab olema kiillalt suurkahjutdendosus.*”’

Samal seisukohal on Saksa Oigusteooria, mis réhutab, et ohu puhul on
tegemist vadrtusmaoistega, mis tugineb erinevate vastanduvate vaartuste hinda-
misele — see, millal v3ib pidada ohtu olemasolevaks, soltub eelkdige sellest,
milliseks hindab ametnik vastanduvate véirtuste omavahelist kaalukust
konkreetses olukorras. Mida suurem on voimalik tekkiv kahju, seda véiksem
voib olla kahju saabumise (piisav) tdendosus, mis Oigustab konkreetse ohu
olemasolu eeldamist.”*®

KorS tunneb ka konkreetse ohu mitmesuguseid kvalifitseeritud astmeid,
nagu korgendatud oht, oluline oht ja vahetu oht (vt KorS § 5 1g-d 3-5). Need ei
kujuta endast dogmaatiliselt konkreetse ohu pohiskeemist kdrvalekalduvaid
moisteid, vaid modifitseerivad seda iiksikute olustlikuliste tingimuste, nagu
konkreetse ohustatud hiive, kahju saabumise kiiruse jms osas.*” Ohus
véljenduva kahjupotentsiaali realiseerumisel toimub avaliku korra osaks oleva
Oigushiive kahjustumine ehk korrarikkumine (KorS § 5 1g 1).

Ohuennetuse ja ohutdrje eristamist raskendav, kuid mitte tegelik korvale-
kalle konkreetse ohu pShimottest riiveldvendina, on klassikalise ohutorjediguse
dogmaatika osana Saksa diguses juba varakult vélja arenenud nn ohukahtluse
instituut,”'’ mida sisaldab ka KorS.

* Eesti diguses on korrakaitselise ohu mdiste ja korrakaitselise ohutdrje kriteeriumidega
seni kdige pohjalikumalt tegelenud Jddtma. Vt J. Jddtma. Ohu moistest; J. Jddtma. The
Constitutional Requirements, 1k 135-144.

06 J, Jadtma. Ohu mdistest, 1k 8 koos viidetega edasisele kirjandusele; sama nt B. Pieroth,
B. Schlink, M. Kniesel. Polizei- und Ordnungsrecht. Verlag C.H.Beck 2002, 1k 65, p 6.

27 Sarnaselt ka KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 23.

2% Nt C. Chiu. Die Polizeiaufgaben, 1k 43.

** Ohu méiste teoreetilise jaotumise kohta vt eesti keeles nt J. Jidtma. Ohu mdistest, p 4; J.
Jadtma. The Constitutional Requirements, 1k 141.

21 Ohukahtluse mdiste sisustamise kohta tdpsemalt KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 24; J.
Jadtma. The Constitutional Requirements, lk 139-140; saksa keeles: R. Poscher. Der
Gefahrverdacht.
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KorS § 5 Idige 6 mairgistab ohukahtluse kui olukorra, kus ,,ilmnenud
asjaoludele antava objektiivse hinnangu pdhjal ei saa tdendosust, et korra-
rikkumine aset leiab, pidada piisavaks, kuid mille puhul on alust arvata, et
korrarikkumine ei ole vélistatud. Seega radgitakse siin sonaselgelt konkreetsest
ohust madalamast kahjutdendosusest. Kui lugeda eelndu seletuskirjas toodud
selgitusi,”'" siis ilmneb aga, et ohukahtluse all on silmas peetud pigem ohu-
hindaja prognoosiotsuse ebakindlust puuduliku iilevaate tottu konkreetse
olukorra faktilistest asjaoludest. Tegemist on olukorraga, kus kahjutdendosuse
hindajale on teada konkreetsele ohule viitavaid pidepunkte, kuid samas ta
moonab, et olemasolev teave ei ole olukorra adekvaatseks hindamiseks piisav
ning tuleb koguda tdiendavat teavet. Just selliselt tuleb autori arvates modista ka
tdendosuse ebapiisavust KorS § 5 1doike 6 tdhenduses. Ka sdnastuslikult on
konkreetse ohu kahtlus kahtlus selle kohta, et eksisteerib konkreetne oht, mitte
konkreetsest ohust madalama kahjutdendosuse moonmine. Sellest jéareldab
autor, et ohukahtlus on olemuslikult seotud konkreetse ohu mdistega, n-0
konkreetse ohu olemasolu véljaselgitamisega, mitte sellest vdiksemate kahju-
tdendosustega.”'> Sellele vastavalt on ohukahtluse korral korrakaitseorganitele
lubatud selliste abindude rakendamine, mis on suunatud konkreetse ohu
olemasolu viljaselgitamisele (KorS § 27), mitte ohuennetuslike meetmete
rakendamine.

Juhul kui ohukahtlus kujutaks endast objektiivset, konkreetsest ohust
vidiksema kahjutdendosuse moonmist, muutuks viga keeruliseks selle
eristamine ohuennetuse faasist. Siiski tuleb tunnistada, et ohukahtluse mdiste on
praegu KorS-is defineeritud mitmeti mdistetaval viisil.

Eelnevatele jireldustele on ohukahtluse (sks Gefahrenverdacht) instituudi
analiilisimisel joutud tldiselt ka Saksa Oigusdogmaatikas — ohukahtlust
iseloomustab kahjutdendosust hindava ametniku ebakindlus hindamiseks
vajaliku teabe vihesuse tottu. Hindaja peab mdonma, et ohu olemasolu ei ole
vilistatud, kuid peab samas ka leidma, et tal puudub ohu olemasolu
hindamiseks kiillaldane teave.”"’ Erinevus konkreetsest ohust seisneb hindava
ametniku teadmiste tasemes ohu kohta, mitte aga reaalses kahjutdenédosuse
tasemete erinevuses.”'* Ohukahtluse korral toimub tdendamisméira alandamine
(sks Beweismassreduktion)*"> meetmete rakendamiseks, kuid eeldatakse siiski,

2" KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 24. ,[---] ohukahtluse niol on tegemist ohu kindlaks-
tegemise eelse faasiga hindaja poolt. Selles faasis on ohu hindajal iihelt poolt juba andmeid
voimaliku ohu kohta, kuid need andmed pole veel piisavad selleks, et teha kindlaks
konealuse paragrahvi 16ikes 1 ndutud kahju tekkimise ,,piisavat® tdendosust.”

712 Ka Jastma viitab sellele, et ohukahtluse korral on tegemist olukorraga, mille puhul
valitseb hindava ametniku ebakindlus juhtumi faktliliste asjaolude osas ja tuleb rakendada
olukorda selgitavaid meetmeid. Samas nimetab ta ohukahtluse olukorda olukorraks enne
ohuolukorda. J. Jadtma. The Constitutional Requirements, lk 139-140.

*13C. Chiu. Die Polizeiaufgaben, lk 48; E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizei-
rechts, 1k 206, p 48.

21 R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 367.

15 R. Poscher. Der Gefahrverdacht, 1k 145 jj.
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et tegemist on sellise konkreetse ohu olukorraga, mille kohta lihtsalt puuduvad
veel tiielikud teadmised.”'® Ohukahtluse korral tekib Saksa politseiseaduste
alusel enamasti oOigus rakendada ohu kindlakstegemise meetmeid (sks
Gefahrenerforschungseingriff).*"’

Kokkuvoéttes on ohukahtluse instituut seega osa klassikalise ohutdrjediguse
dogmaatikast ega kujuta endast sisulist korvalekallet selle pdhimdtetest.”'®
Tegemist on konkreetse ohu ithe esinemiskujuga.”'’ Sama kehtib autori arvates
ka Eesti 0iguses. Teiselt poolt tuleb moonda, et isegi kui teoreetilisel tasandil on
eristamine voimalik, on eristamise aluseks ohu, ohukahtluse ja ohuennetuse kui
sekkumislédvendite vahel iiksnes meetme rakendaja siseveendumus olukorra
ohtlikkuse ja konkreetsel juhul eksisteerivate asjaolude/kausaalseoste kohta, mis
vOib muuta eristamise praktikas ohkornaks ja sisuliselt tagantjdrele kontrolli-
matuks.

Lisaks ohukahtluse instituudile tunneb germaani korrakaitsediguse teooria
veel mitut konkreetse ohu mdiste subjektiveerumisega seonduvat oigus-
teoreetilist mdistet (ohuolukorda), nagu niiv oht ja niiline (putatiivne) oht.”*’
Nende kisitlemisel ei ole kidesoleva t60 seisukohast eraldi tdhendust, koik nad
kujutavad endast konkreetse ohu teatavaid avaldumisvorme.

Kolmandaks ohutorjemudeli elemendiks on ohutdrjemeetme adressaat, kelle
kohta toob Kliimann vélja: ,,Politsei tegevus peab olema sihitud [---] eeskatt
vaid hdiriva isiku voi siindmuse vastu.***!

Meetme adressaati nimetatakse KorS-is avaliku korra eest vastutavaks
isikuks, Gigusteoorias ja Saksa diguses ka ,,héiirijaks“,222 tema madratlemisel on
oluline tema positsioon potentsiaalset kahju tekitavas kausaalsuhtes. Héirijal
peab kas oma kiitumise™ (kditumisvastutus) voi oma digusliku voi faktilise
voimuga asjade iile”* (seisundivastutus) olema vdimupositsioon ja selle kaudu
kahjustava kausaalahela peatamise reaalne vdimalus. Seevastu ei ole hiirija
mairatlemisel erinevalt nt karistusdigusest tdhendust tema psiiiihilisel seosel

*1% Sarnaselt C. Hagemann. Grundrechtseingriffe im Vorfeld. Eine Untersuchung anhand
des Niedersdchsischen Gesetzes iiber die dffentliche Sicherheit und Ordnung. Osnabriicker
Rechtswissenschaftliche Abhandlungen. Band 64. Carl Heymanns Verlag 2006, 1k 39.

217 Samas, 1k 39; E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 206, p 48.

' Vit nt ohukahtluse mdiste kuulumise kohta traditsioonilise ohutdrje dogmaatikasse S.
Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 57. Kdik seal deldu on samal méédral kohal-
datav ka KorS-i ja PPVS-i korrakaitse mudelile. Ohukahtluse instituut on korrakaitsediguses
vajalik eelkdige subjektiveeritud ohu mdiste tdttu, st selle tdttu, et médrav on korra-
kaitseametniku ex ante hinnang talle teadaolevatel asjaoludel, mitte see, milline olukord
tegelikult on. Politseidiguse dogmaatika subjektiveerumise kohta Saksamaal vt R. Poscher.
Der Gefahrenverdacht, 1k 141 jj.

S Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 56.

20 Eesti keeles J. Jddtma. Ohu mdistest, p 4; saksa keeles nt E. Denninger, F. Rachor.
Handbuch des Polizeirechts, 1k 206, p 48—49.

2! R. Eliaser (koost). Halduséiguse iildosa, 1k 205.

2 Nt H. Schwemer. Pohiseaduse nduded politseidigusele. — Juridica 2004, nr 7, 1k 448.

3 KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 38; D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 226 jj.
% KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 39; D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 232 jj.
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kausaalahelaga kahjupotentsiaali etteheidetavuse seisukohalt siiii vormis,
midrav on ainult isiku reaalne vdimalus oht korvaldada.”” Klassikaline
ohutdrjedigus ldhtub meetme adressaadi médratlemisel voimalikult kitsast
kasitlusest: isiku vastu, keda ei saa lugeda otseselt ohu pohjustajaks, vdib
meetmeid suunata iiksnes erandlikel juhtudel. Ohu mdiste kdrval on just hiirija
mdiste see ohutdrjediguse mudeli element, mis klassikalist korrakaitsedigust
uuest ohuennetuslikust mudelist selgelt eristab (vt p 2.2.3). Tosi kiill, ka
klassikaline ohutorjedigus tunneb korvalekaldeid avaliku korra eest vastutava
isiku kontseptsioonist nn korrakaitselise hidaolukorra juhtudel*® (vdimalus
panna kolmandale mittevastutavale isikule kohustusi ohu tdrjumiseks, kui
korrakaitseorgan ise ei saa voi ei saa oigel ajal ohtu tdrjuda (KorS § 16)). See ei
muuda aga sisuliselt iildskeemi, vaid on reeglit kinnitav erand.

Selle kirjeldusega on autori arvates lithidalt skitseeritud klassikalise
ohutdrjelise korrakaitsediguse mudel oma olulisimates joontes.

2.2. Ohuennetusliku korrakaitsediguse
dogmaatika pohijooned

Ka ohuennetusliku korrakaitse pohiliste isedrasuste kirjeldamiseks vordluses
ohutdrjediguse dogmaatikaga voib kasutada eeltoodud ohutdrje pohielementide
struktuuri. Samas tuleb rohutada, et erinevalt klassikalise ohutorjediguse
mudelist pole voimalik rddkida mingist selgelt vélja arenenud ja piisavalt l14bi
todtatud ohuennetusliku korrakaitsediguse mudelist, mis ohutorjele vastanduks.
Seda eriti Eesti Oiguskorras, kus ohuennetuse problemaatika on saanud
tunduvalt vihem téhelepanu kui Saksamaal. Pigem on tegemist lihtsalt eri
meetmetest kasuistlikult tulenevate jareldustega, millel on iihisjooni.

2.2.1. Ohuennetus ja korrakaitsediguse kaitsehiived

Korrakaitsemeetmed ja -lilesanded, mis véljuvad ohutdrje piiridest, ei erine
pohimotteliselt ohutdrjest oma kaitseobjektide poolest (vt ka p 4.2.1.3.2.1),
seetottu voiks kaitsehiivesid pidada ehk uutest arengutest kdige vidhem
mojutatud  klassikalise ohutorjediguse elemendiks. Ka ohuennetuslike
meetmetega kaitstavaks hiiveks on avalik kord (Saksa diguses tipsemalt avalik
julgeolek ja avalik kord). Sellest hoolimata on vdhemalt Saksa digusteoreetilises
kirjanduses hakatud rddkima ,,uuest” julgeolekumdistest, mis vOivat asendada
senise kaitsehiivede siisteemi.”” Milline vdiks olla sellise kaitsehiivede

25 KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 3637, avaliku korra eest vastutav isik v3ib olla vaimuhaige
voi véikelaps. Esinev nn korrakaitselise kaasvastutuse instituut (vt KorS-i eelndu seletuskiri,
1k 37) seda skeemi pohimdtteliselt ei muuda.

226 KorS § 16 ja KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 40—41.

7 C. Gusy. Vom neuen Sicherheitsbegriff, Ik 309-312. Gusy arvates iseloomustab uut
turvalisuse mdistet tdielikkus/integreeritus senise valdkondlikkuse (st sisemiste ja véliste
ohude eristamise jne) asemel, diinaamilisus senise staatilisuse (st iiksnes seniste hiivede

54



muundumise mdju korrakaitsediguse dogmaatikale, ei ole 16puni selge. Eesti
korrakaitsediguse jaoks valmistab praegu pigem probleeme Saksa traditsioo-
nilise korrakaitsediguse mudeli kaitsehiivede suur abstraktsusaste.”®

Avaliku korra moiste puhul KorS-i tdhenduses tuleb samuti silmas pidada
seda, et sel mdistel pole tegelikult iseseisvat sisu, vaid ta moodustab n-0
blanketse normide ja hiivede koosseisu. Avaliku korra ulatus muutub sdltuvalt
sellest, kuidas muutub iildine diguskord. Iga lisanduv avaliku Giguse norm
laiendab voi1 muudab teatud ulatuses kaitstavate hiivede hulka, samuti muudab
ja laiendab avaliku korra ulatust iga uus tunnustamist leidnud pohidigus voi
pohiseaduslik hiive. PGhidiguste hulk ei ole pohiseaduse (PS) §-s 10 sisalduva
arenguklausli kohaselt piiratud. Selliste uute hiivede ja oOiguste lisandumine
paneb riigi nende efektiivse kaitsmise vajaduse osas iga kord uudsesse
positsiooni ja vdib samuti tingida vajaduse korrakaitsediguse dogmaatikat edasi
arendada.”® Teiselt poolt mdjutab uute diguste v3i kaitsehiivede tekkimine
korrakaitsedigust ka vastassuunast — korrakaitsetegevuses voib olla vaja neid
uusi Oigusi riivata, milleks on seadusliku aluse ndudest tulenevalt vaja uusi
volitusnorme. >

2.2.2. Ohuennetus ja ohu madiste
kui ohutorjediguse dogmaatika keskne figuur

Ohu kui kahju saabumise piisava tdendosuse olemasolu on pohikriteerium, mis
eristab klassikalist ohutorjedigust muule alusele rajatud korrakaitsediguslikest
normidest.”' Uldisemal tasandil kujutab konkreetse ohu kriteerium endast iiht
prognoosil pdhinevate, st kahjutdendosuse suurusega seotud sekkumisléavendite
erijuhtu. Sekkumisldvendid saavad olla nii prognoosist sdltuvad kui ka prog-
noosist sOltumatud. Prognoosist soltumatud ldvendid ei eelda konkreetsel
rakendusjuhtumil (meetme kohaldamise diskretsiooniotsustuse osana) kahju-

sdilimisele suunatuse) asemel ja subjektiivsus senise objektiivsuse asemel (st objektiivsete
ohtude tdrjumise asemel suunatus subjektiivse turvatunde loomisele).

2% M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

" Aktuaalseks vdib see teema osutuda nt keskkonnadigust, tehnoloogiadigust vdi andme-
kaitsedigust silmas pidades. Saksamaal on hiljaaegu informatsioonilise eneseméiédramise
oiguse korval tunnustamist leidnud uus n-0 infotehnoloogiline pdhidigus: digus info-
tehniliste siisteemide konfidentsiaalsuse ja puutumatuse tagamisele (sks das Grundrecht auf
Gewdbhrleistung der Vertraulichkeit und Integritdt informationstechnischer Systeme), vt ntE.
Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 833, p 359.

0" Saksamaa niitel voib viita, et parast 1983. aastat, mil liidu pShiseaduskohus tunnistas nn
rahvaloenduse otsuses Oigust informatsioonilisele enesemiédramisele esmakordselt eral-
diseisva pohidigusena, t0i see korrakaitsediguse jaoks kaasa vajaduse terve uue korra-
kaitsemeetmete liigi loomise jérele. Niitidseks on korrakaitselisest infodigusest arenenud
korrakaitsediguse praktiliselt kdige tdhtsam osa, vt F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse,
Ik 475; M. Mostl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 581 jj radgib otseselt informatsioonilisest
ennetusodigusest (sks informationelles Vorfeldrecht).

»! Suunda, mis viib konkreetse ohu tihtsuse vihenemisele korrakaitsediguses, on digus-
teoorias nimetatud mitmeti, nt ohuldvendi erosiooniks, vt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k
348.
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toendosuse hindamist. Sellise olukorraga voib korrakaitses olla tegu nii
juhul, kui kahju on juba saabunud (kuid sel juhul pole enam tegemist
preventsiooniga), kui ka juhul, kui kahjutdenéosus konkreetselt {ildse puudub
vOi pole hinnatav (ainult motteline/abstraktne oht). Prognoosist sdltumatud
preventiivsed ldvendid on oma olemusest tulenevalt ohuennetuslikud (ees-
margiks on hoida dra konkreetne oht juba enne selle tekkimist).

Prognoosist séltuvad lavendid jagunevad ohutdrjelisteks ja ohuennetuslikeks
lahtuvalt sekkumiseks ndutava kahjutdendosuse suurusest ja konkreetsusest.
Ohuennetuslikeks tuleb lugeda konkreetsest ohust madalamat kahjutdendosust
vOi abstraktsemat kahjupotentsiaali vdimaldavad ldvendid.

Teoreetilises plaanis ilmneb ldhemal vaatlusel kohe, et erinevalt ohu
moistest ei ole ohueelsel alal tegutsedes voimalik vélja tuua {iht, {ihest ja
konkreetse ohu moistega vorreldavalt selgelt méératletud ldvendit. Need
lavendid ei pruugi konkreetse ohu mdistest erineda mitte liksnes kahjutée-
ndosuse maddra, vaid ka oma muude pdohitunnuste poolest. Nii on M. Mostl
mirkinud, et konkreetsest ohust madalamad korrakaitselise kahjutdendosuse
lavendid viljendavad ohuennetusdiguse struktuurset erinevust vdrreldes
ohutdrjedigusega, eelkdige puudub neil ohu moistega vordvadrne rakenduslik
konkreetsus.”* Ohuennetuslik ldvend vdib olla nii konkreetsest ohust tde-
ndosuslikult madalam kui ka eeldada abstraktsema kahjupotentsiaali
realiseerumist.

2.2.2.1. Risk

Esmalt tuleb sellise ohu moistest kdrvalekalduva prognostilise kategooriana,
mida koige enam korrakaitselise ohuennetusega seostatakse, kone alla riski
(ingl risk, sks Risiko) mdiste.”* Olgu siinkohal 6eldud, et nagu ohu mdiste, nii
on ka riski moiste kasutamine tdendosusliku kategooriana — tihti seostatuna ohu
moistega — iseloomulik ka muudele sotsiaalteadustele ja iildisele riskianaliiiisi
teooriale.**

Oigusdogmaatilise riski mdiste algupiraks peetakse Saksa tehnoloogia- ja
keskkonnadigust kui korrakaitsediguse erivaldkonda® ning selle mdiste
kujunemine on tihedalt seotud ettevaatuspdhimdtte (sks Vorsorgeprinzip, ingl
precautionary principle) kasutuselevotuga. Hiljem on riski moiste kasutus-
valdkond jérjest laienenud ning see on ohuennetuslike nihtuste dogmaatiliseks
selgitamiseks Saksamaal kasutusele voetud ka muudes korrakaitsevald-
kondades. Schoch nimetab kogu ohuennetusdiguse kujunemisprotsessi

2 M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 587.

33 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 198; B. Pieroth, B. Schlink, M. Kniesel.
Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 65.

#* Nt D. Neumann. Vorsorge und Verhdltismdssigkeit. Die kriminalpriventive Informa-
tionserhebung im Polizeirecht. Schriften zum Offentlichen Recht. Band 650. Duncker&
Humblot. Berlin 1994, 1k 21; eesti keeles nende moistete erineva tdhenduse kohta nt
Téokeskkonna kdisiraamat, 1k 77-78.

25 R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 371.
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ettevaatuspohimotte rakendumiseks {iildises politsei- ja korrakaitsediguses, mis
tdhendab ennetava teabekogumise tihtsuse pidevat siivenemist.”*

Ka Eesti digusteooria on riski mdistet seni kdige pShjalikumalt analiitisinud
keskkonnadigusliku ettevaatuspdhimétte kontekstis (keskkonnarisk).>” Eriti
pakub keskkonnariski moiste huvi seetdttu, et see on selgelt eristatud kesk-
konnaohu madistest (ettevaatuspohimdte ja valtimispohimdte), tekitades nii
keskkonnadiguses ohu ja ohueelse ala dihhotoomia. Keskonnariski moiste on
keskkonnaohust eristatud ka 1.08.2014 joustunud keskkonnaseadustiku iildosa
seaduses.” Riski mdistel on tihendus ka monedes muudes spetsiifilistes
haldusdiguse valdkondades, nt terrorismi ja rahapesu tokestamise valdkonnas
ning seostatult finantsriskide juhtimisega (vt p 3.3.5.3). Seal ei pruugi risk olla
sisustatav keskkonnadigusega samal viisil.

Keskkonnadigusliku ettevaatuspdhimdtte olemust siigavalt analiiiisinud H.
Veinla eristab selgelt kolme keskkonnakahju tdendosusega seotud kate-
gooriat™’:

1) kindlaks tehtud ohud;

2) hiipoteetilised (voimalikud, potentsiaalsed) ohud (riskid);

3) spekulatiivsed riskid.

Esimese kategooria puhul on teaduslik kindlus piisavalt suur, seos on
teaduslikult tdestatud. Kui ohust tekkiv mdju on piisavalt suur, siis tuleb see éra
hoida, seega tuleb rddkida viltimisest (viltimispdhimdte).”*" Hiipoteetiliste
ohtude puhul 16plik teaduslik tdestus puudub, kuid on olemas mingi empiiriline
voi teaduslik teooria, mis peab olulist moju voimalikuks. Nende suhtes tuleb
rakendada ettevaatusabindusid (ettevaatuspdhimdte).”*' Keskkonnarisk on
seejuures negatiivse keskkonnamuutuse (keskkonnakahju) vdimalikkus.***
Spekulatiivsed riskid ei toetu teaduslikele teooriatele ja nendega kesk-
konnadigus tavaliselt ei tegele.**

Veinla seostab ettevaatusprintsiibi rakendumise selgelt rakendamiskiinnise
(kahju tekkimise tOendosuse piiri) jarkjargulise alanemisega, viidates erine-
vusele ohtude ja riskide vahel Saksa oiguses: ,,Ohtusid tuleb torjuda
(Gefahrenvorsorge), riskide korral tuleb olla ettevaatlik (Risikovorsorge) ja
rakendada kohaseid abindusid riskide juhtimiseks, olenevalt kahju iseloomust ja

26 F_Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 475.

Juba korduvalt mainitud H. Veinla. Ettevaatusprintsiip.

Keskkonnaseadustiku iildosa seaduse §-d 4 ja 5.

H. Veinla. Ettevaatusprintsiip, 1k 26.

Samas.

Samas. Vt viltimispohimotte ja ettevaatuspShimdtte eristamise kohta ka keskkonnasea-
dustiku iildosa seaduse eelndu (799 SE) seletuskiri. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/
?page=eelnou&op=ems&eid=1147282&emshelp=true&u=20110812180836, 1k  18-19
(23.09.2014). Ohu ja riski eristamise kohta keskkonnadiguses vt eesti keeles ka E. Saunanen.
Proportsionaalsuse pohimotte kohaldamine ettevotlusvabaduse piiramisel  keskkonna
kaitsmise eesmdirgil. Magistritoo, Tartu 2010, 1k 27 jj.

2 H. Veinla. Ettevaatusprintsiip, 1k 143.

5 Samas.
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. o~ ~ . 1. 244
selle tekkimise suuremast voOi vdiksemast tOendosusest (riski astmest).

Veinla margib dra ka jadkriski (sks Restrisiko) kui selle osa riskist, mis jadb
ohustatud isiku enda kanda (st mille kdrvaldamine ei ole riigi kohustus).”*’

Analiiiisides ettevaatuspdhimotte kontekstis riski rakendumiskiinnist, jouab
Veinla pdhimdtteliselt jareldusele, et keskkonnadiguses puudub iihene ldhe-
nemine ettevaatusprintsiibi rakendumiskiinnisele (ja seega ka riski tdendo-
susele), kuid on vOimalik eristada kaht ettevaatusprintsiibi pohivarianti, mille
puhul on kahju ja tdendosusliku ebakindluse vahekord erinev.**® Radikaalsema
variandi korral piisab riski olemasolu eeldamiseks iiksnes teaduslikust teooriast,
konkreetsed uuringud ei ole vajalikud ja lubatakse iisna suurt teadusliku
ebakindluse taset.** Leebema variandi korral digustavad riski eeldamist
kiillaldased spetsiifilised teaduslikud uuringud, teaduslik kindlus kahju
voimalikkuse kohta peab olema kiillalt suur.*** Igal juhul tundub riski mdistet
sellises késitluses ohu moistest eristavat seega asjaolu, et selle hindamine
toimub teatava teadusliku ebakindluse olukorras.*” Juba eksisteerivad ohud
seevastu enam niisugust tdendamist ei tundu vajavat, nende olemasolus on
saavutatud konsensus (kuigi ebakindel v3ib olla nende konkreetne viljen-
dumisvorm).

Saksa Giguses sekkumisldvendite omavahelisi seoseid uurinud R. Poscher
leiab kohtupraktikale tuginedes, et korrakaitsediguses tuleb riski mdista mitte
ohu moistest kvantitatiivselt (vdiksema kahjutdendosusena), vaid kvalitatiivselt
erineva moistena, mille eripdrasus seisneb just teatud valdkondades toimivate
kausaalseoste (pShimdttelises) mittetundmises.”” Tema hinnang tundub Veinla
omaga kattuvat selles, et riski puhul on ebakindlus (vélismaailma kausaalseoste
mittetundmine) struktuurne, teaduse tasemele tuginev, erinevalt konkreetsest
ohust, eriti aga ohukahtlusest, mille puhul on ebakindlus pigem situatiivne,
konkreetse juhtumi asjaolude ebapiisavale tundmisele tuginev.””' Teisisdnu on
situatiivse ebakindluse puhul teada, millised kausaalahela kulgemise viisid on
pohimotteliselt voimalikud, ebakindlus valitseb eelkdige selles, et pole teada,
milline ahel sellest ,,voimalike ahelate grupist” tegelikkuses realiseerub. Struk-
tuurse ebakindluse korral valitseb ebakindlus ja {ildisus-abstraktsus aga
»korgemal® tasemel — pole {ildse teada, milliste pohjuslike seoste tekkimine on
voimalik v0i vdhemalt milline on véimalike arengustsenaariumide ammendav
kogum.***

Samas voib Saksa diguskirjanduses kohata ka késitlusi, mis viitavad korra-
kaitsediguslikule riski mdistele lihtsalt kui ohust madalamale kahju-

2 Samas, 1k 176.

25 Samas, 1k 180.

6 Samas.

7 Samas.

> Samas, 1k 181.

9 Samas, Ik 155 jj.

20 R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 371.

! Sarnaselt ka nt M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 257.

2 Autori tolgenduse jargi pshimétteliselt nii R. Poscher. Eingrifsschwellen, Ik 371.
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tdendosusele™, vdi ka kui iiksnes abstraktsele kahjutdendosusele (sks
allgemeines Risiko).”*

2.2.2.2. Abstraktne oht

Erinevalt riski moistest on enamik muid ohueelse ala kirjeldamisel kasutatavaid
Oigusteoreetilisi riiveldvendeid vOi nende elemente arenenud klassikalise
ohutdrjediguse osadena. Korrakaitsediguse reformi tulemusel on ka need muude
Saksa klassikalise ohutorjediguse elementide korval iile toodud Eesti digusesse.
Sellisteks mdisteteks, mis siinkohal huvi pakuvad, on eelkdige abstraktse ohu
moiste, latentse ohu mdiste, lildine ohuolukord ja juba kisitletud ohukahtluse
moiste. Tuleb rohutada, et késitlemisele tulevad ldvendid ei pretendeeri
ammendavusele.

Abstraktset ohtu on sarnaselt Saksa Oigusega loetud klassikalises ohu-
torjediguse dogmaatikas konkreetse ohu kérval teiseks ohuliigiks.”® See on
kujunenud koos ohutdrjediguse dogmaatikaga. Saksa Oigusteooria midratleb
seda tldjuhul kui ,abstraktset-iildist hinnangut teatud slindmuse toimumise
tdendosusele”.”® Sellise ohuliigi vajalikkust on pdhjendatud peamiselt sellega,
et see annab Oigusteoreetilise pohjenduse korrakaitseliste iildregulatsioonide,
eelkdige korrakaitselise iseloomuga miruste andmise padevusele.”’

KorS-i seletuskirjas deldakse: ,,Ainuiiksi kujutlus ohtlikust situatsioonist (nt
pelk teadmine sellest, et dhukesele jadle minek on ohtlik tegevus, isegi kui
sellist olukorda tegelikkuses ei esine) ei ole oht kdnealuse eelndu tihenduses.
Sellist kujutletavat ohtu, mida tegelikkuses ei esine, v0ib vastandina konk-
reetsele ohule nimetada abstraktseks ohuks.”**

Abstraktse (lildise) ohu moiste on Eesti Oiguses kasutusel ka muudes
Oigusharudes. Nii nt késitleb karistusdiguse teooria abstraktset ohtu nn
abstraktsete ohudeliktide koosseisulise tunnusena.”’ Karistusdigus eristab seega
analoogselt korrakaitsedigusega konkreetset ja abstraktset ohtu.

Nagu riski nii ei erista ka abstraktset ohtu konkreetsest ohust iildise aru-
saama jargi mitte kahju saabumise erinev tdendosuslik ldvi, st erinevus ei ole
kvantitatiivne, vaid tegemist on kvalitatiivselt teistsuguse sisuga mdistega, mille
tingib abstraktse ohu iildine iseloom.*®® Abstraktne oht puudutab méttelisi
(tlitipiliselt iseloomulikke), konkreetne oht aga tegelikkuses eksisteerivaid

** E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, Ik 190, p 13.

»* 'W. Hetzer. Terrorabwehr im Rechtsstaat. — Zeitschrift fiir Rechtspolitik 2005, nr 4,
1k 134; D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 101.

% J. Jadtma. Ohu mdistest, p 4.

»6g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 325; vt ka R. Poscher.
Eingrifsschwellen, 1k 359--360.

»7 E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 325 p 97.

% KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 22.

% Nt RKKK 13.03.2006 otsus asjas nr 3-1-1-158-05, p 12.

" E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 203-204, p-d 42-43.
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kausaalsuhteid.”®' Abstraktne oht on teatud konkreetsete ohtude iildistamise
tulemus.

Kiisimus ohuennetuslike meetmete digusteoreetilisest seostamisest abstrakt-
se ohu mdistega on keerukas ja vaieldav. Abstraktse ohu seostamist ohueelse
alaga®® voib pohjendada eelkdige sellega, et kuigi abstraktne oht ei ole
iseenesest konkreetsest ohust madalam tdoendosuslik ldvend, ei ole ohuenne-
tusele iseloomulik mitte ainult madalam kahjutdendosus vorreldes konkreetse
ohuga, vaid kahjupotentsiaali suurem abstraktsus (iildisusaste). Ennetuse alal ei
saa sekkumist nii konkreetselt seostada konkreetse tegelikkuses eksisteeriva
kahjuliku kausaalahelaga kui ohutdrje korral. Samuti pole alati vdimalik
osutada konkreetsele isikule kui ohu tekitajale (nt politseioperatsiooni raames
piiratud territooriumil). Seega eeldab ohuennetus vorreldes ohutorjega abstrakt-
semat ldhenemist kahjupotentsiaalile, see seobki ohuennetuse ja abstraktse ohu
moistet. Abstraktse ohu torjele suunatud oiguse iildnormid (korrakaitselised
keelud, loanduded jmt) on iihtlasi konkreetsete ohtude ennetamise normid.

Teiselt poolt, kui tegemist on reaalsuses eksisteeriva kausaalahelaga, ei ole
siiski vOimalik radkida iiksnes abstraktsest ohust, sest tegu on konkreetse
kahjuvéimalusega.

KorSMRS-i eelnéu on sidunud ohuennetuse selgelt abstraktse ohu kate-
gooriaga, leides, et sellega on tegemist nt KorS §-s 24 késitletud meetmete
(inspektsioonilise jarelevalve meetmed) puhul (vastandina KorS §-s 25
sitestatud meetmetele, kus olevat tegemist konkreetse ohu olukorraga).’®®
Abstraktse ohu ja konkreetse ohu eristamise kohta Ieitakse seletuskirjas:
“Korrakaitseorganite ennetavas tegevuses on eelndu kohaselt lubatud arvestada
ka abstraktset ohuolukorda. Konkreetse ohu puhul on tegemist ruumiliselt ja
ajaliselt piiritletud olukorraga. Abstraktse ohuolukorraga on tegemist siis, kui
voib esineda erinevaid ajalis-ruumilisi olukordi. Abstraktne oht leiab aset
tiiipilisel, ettekujutataval viisil. Oluline on veel kord rohutada, et riivemeetmete
kasutamine peab alati olema seotud ohuga.“’®* Samuti: ,,Abstraktne ja
konkreetne oht on eristatavad peamiselt jargmiste tunnuste alusel:

- Konkreetne oht esineb iiksikjuhtumi korral, mis on ajaliselt ja ruumiliselt
madratletav.

- Abstraktne oht esineb olukorras, mis on hiipoteetiline, tiilipiline ning
mdtteliselt ettekujutatav.**®

Moondakse siiski ka konkreetse ja abstraktse ohu {iiksteisest eristamise

raskendatust teatud juhtudel %

KorS-i eelndu seletuskiri on seevastu hoidunud seisukohavottudest ohuenne-
tuslike meetmete ja neis sisalduvate tdendosuskategooriate Gigusteoreetilise

%1 R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 360.

22 Mostl ei toeta sellist seostamist, vt M. Mostl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 587;
samas Poscher on vastupidisel seisukohal, vt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 362.

23 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 9-10.

%% Samas, 1k 9.

25 Samas, 1k 9-10.

% Samas, Ik 10.
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kategoriseerimise kohta. Oeldud on vaid seda, et ohuennetuslike meetmete
puhul on tegemist nn inspektsiooniliste meetmetega, mis rakenduvad enne
konkreetset ohtu v5i ohukahtlust.*”’

2.2.2.3. Latentne oht

Saksa korrakaitsediguse teooria eristab konkreetsest ohust eraldi kategooriana
veel nn latentset chk potentsiaalset voi varjatud ohtu (sks latente Gefahr).**®
Eesti Oigusteoorias ega -praktikas seda ohukategooriat seni eraldi késitletud ei
ole. Latentse ohu all moeldakse tavaliselt olukorda, kus konkreetset ohtu ei
eksisteeri, kuid see vOib tekkida tdiendava asjaolu lisandumisel. Néiiteks on
latentse ohu olukorraga tegemist juhul, kus ohtliku seadme vdi hoone (nt
keemiatehase) juurde rajatakse tiheasustusala, mille tottu varem iiksnes
potentsiaalselt ohtliku eseme vdi ehitise kahjutdendosus realiseerub konkreetse
ohuna. Rohutatakse, et latentse ohu korral ei ole veel tegemist konkreetse
ohuga, kuid see vGib kujuneda piisava kahjutdendosuse saabumisel konk-
reetseks ohuks.”® Teisalt on latentne oht seotud siiski konkreetse olukorra ning
kausaalahelaga, olles seega konkreetsem iiksnes kujutluses eksisteerivast
abstraktsest ohust. Kuigi latentse ohu mdiste kirjeldab konkreetsele ohule
eelnevat olukorda, kuulub see oma praktiliselt tdhenduselt siiski klassikalise
korrakaitsediguse dogmaatikasse (sarnaselt nt ohukahtluse moistega) ja sellel ei
ole Saksa korrakaitsediguse dogmaatikas eraldi ennetusdiguslikku tdhendust.

2.2.2.4. Uldine ohuolukord (ohutase)

Uldiseks ohuolukorraks (sks allgemeine Gefahrenlage) voib pidada
konkreetsest ohust abstraktsemaid ja enamasti konkreetse kahjutdendosuse
gradatsioonina vélja toodud kahjutdendosuse hinnanguid. Mitmed riigid
kasutavad selliseid hinnanguid spetsiifiliste gradueeritud ohutasemete
migratlemiseks, nt USA-s madratakse riiklik ohutase®” (ingl national threat
level) ja Suurbritannias terrorismi ohu tase.”’' Poscheri jirgi on selline
kahjutdendosuse tase kiill konkreetsem (konkreetse olukorra tdendosuslikul
hindamisel pohinev) kui abstraktne oht, kuid vorreldes konkreetse ohuga
ajaliselt, ruumiliselt ja isikuliselt sisuliselt midratlemata.”’* Eesti diguses voib
paralleeli tdmmata nt riigi sdjalise valmisoleku astmete ettendgemisega,’”

27 KorS-i eelndu seletuskiri, lk 48.

% Nt A. Vosskuhle. Grundwissen — Offentliches Recht: Der Gefahrenbegriff im Polizei-
und Ordnungsrecht. —Juristische Schulung 2007, 1k 908-909.

% Samas.

7% Selle kohta arvutivérgus: http://www.dhs.gov/national-terrorism-advisory-system
(23.09.2014). Ohutasemeid tahistatakse eri virvidega.

! Selle kohta arvutivdrgus: https://www.gov.uk/terrorism-national-emergency
(23.09.2014).

2 R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 356 ja 360-361.

273 Vabariigi Valitsuse 03.04.2003 maiérus nr 113 , Kaitsevde mobilisatsiooni ettevalmis-
tamise ja ldbiviimise kord ning sdjalise valmisoleku astmed®.
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sisejulgeoleku valdkonnas selliseid tdendosusgradatsioone seni autorile
teadaolevalt vihemasti haldusvilisel tasandil ei kasutata.

Lisaks sellele eristavad moned autorid ka ™iildiselt eksisteerivat ohtu® (sks
allgemein bestehende Gefahr), mis ajaliselt eelnevat konkreetse ohu tekki-
misele, kuid olevat siiski seotud konkreetse kahjustuse tekitamisega avaliku
korra osaks olevale hiivele.””

2.2.2.5. Ohukahtlus

Ohukahtluse instituudist oli juttu juba p-s 2.1. Kuigi ohukahtlus kuulub
klassikalise korrakaitsediguse dogmaatikasse, on sellel kahtlemata ka ohu-
ennetusega seonduvaid punkte.

Esiteks on ohuennetuse puhul tegemist olukorraga, kus meetmeid rakendab
ametnik teadlikult ilma kindla veendumuseta konkreetse ohu esinemises.
Teiseks iithendab ohuennetust ja tegevust ohukahtluse korral asjaolu, et mdlemal
juhul on erinevalt otsesest ohutdrjest korrakaitseorganite tegevus suunatud teabe
kogumisele tegeliku olukorra kohta, mitte otseselt pohjuslikku ahelasse sekku-
misele. Teabe kogumise eesmirgid on molemal juhul siiski moneti erinevad:
ohukahtluse korral on selleks eesmérgiks tdiendava teabe saamine, et hinnata
ohu olemasolu voi selle puudumist, teadlikult ohueelsel alal tegutsemisel on
eesmirkide spekter laiem, holmates nii selle hindamist, kui reaalne on
konkreetse ohu tekkimine, kui ka otsustamist selle iile, kas kahjupotentsiaal on
vaja likvideerida juba enne ohu konkretiseerumist.

Konkreetsest ohust erinevad kahjutdendosus-dogmaatilised mdisted (isegi
kui nende juured on ohutdrjediguse dogmaatikas) voimaldavad kombineerimisel
luua uusi dogmaatilisi skeeme, mida on piilitud kasutada ,,uue* ohuennetus-
Oiguse teoreetiliseks pohjendamiseks. Nii tuleks M. Mostli arvates ldhtuda
ennetusmeetmete kohaldamise tdendosusliku aluse kirjeldamisel ohukahtluse
moiste kombineerimisest abstraktse ohu mdistega. Selliselt loodud “abstraktne
ohukahtlus” (sks abstrakte Gefahrenverdacht) tihendaks tihelt poolt viiksemat
kahjutdendosust ja teiselt poolt “iildisi kahtlusemomente” ning voiks olla
dogmaatilise figuurina meetmete rakendamise aluseks ka enne konkreetse ohu
kahtluse tekkimist.””> Abstraktne ohukahtlus omakorda vdivat esineda nii
isikuga seotud (sks personenbezogen) kui ka olukorraga seotud (sks
lagebezogen) ohukahtlusena.”’®

Kéesoleva t606 autori poolt 1dbi vaadatud kirjanduses abstraktset ohukahtlust
ohuennetusliku kategooriana siiski ei eristata. Mitme autori arvates saab
ohukahtlus olla oma sisult vaid konkreetne ning kuulub seega kokku konkreetse
ohu maistega.””’

g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 204, p 45.

7 M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, Ik 587 jj.

77 Samas, lk 587-588.

7S, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 188; C. Chiu. Die Polizeiaufgaben, Ik 48.
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2.2.2.6. Prognoosil pohinev oht

Juba mainitud ldvenditele v3ib Eesti korrakaitsediguse panusena lisada ka
“prognoosil pdhineva ohu” mdiste, mis KorSMRS-i eelndu seletuskirja kohaselt
kirjeldavat olukorda, kus “piddeva korrakaitseorgani teadmiste abil koostatud
ohuprognoosile tuginedes saab pidada vdimalikuks olukorda, mille realiseeru-
misel tekib oht*“?”® Seletuskiri ei vdimalda selgelt aru saada, kas see moiste on
stinoniiimne abstraktse ohu mdistega (mis tundub tdendoline) vdi voib
tdhendada ka midagi enamat.

2.2.3. Ohuennetuslike meetmete adressaadid

Ohuennetuslike meetmete adressaatide ringis vorreldes ohutdrjedigusega
toimuvaid muutusi vOib pidada otse seotuks riive tdendosusliku lavendi kiisi-
musega. On selge, et olukorras, kus puudub (veel) konkreetne oht, ei saa
radkida ka hiirijast kui ohu tekitajast tavapérases ohutdrjediguslikus méttes.””
Uldiselt kaotab adressaatide ring ohuennetusdiguses ohutdrjele omase selge
piiritletuse. Seda ndhtust on Saksa OGigusteoorias nimetatud mitmeti: héirija-
mdiste Zhmastumiseks, meetmete hajuvuseks (sks streubreite) jne.”™ Seejuures
on selge, et adressaatide grupi ulatus soltub sekkumislévendi iildisusest: mida
viiksemat kahjutdendosust vOi suuremat abstraktsust meetme kohaldamine
nduab, seda laiem on iildjuhul ka meetme adressaatide ring.”®' Ohuennetus-
meetmed voOivad olla adressaatide méiratlemisel mitmekesised ning nende
puhul vdib niha teatud gradatsiooni voi astmestust®®*: puudutatud isikute grupp
voib soltuvalt meetme olemusest olla iisna kitsas (nt holmates organiseeritud
kurjategijate omakseid ja lihikonda kuuluvaid isikuid®®®) voi samas hdlmata ka
igaiiht (nt kdik teatud paikkonnas, n-6 kuriteokeskuses, turvakontrollialal vm
viibivad isikud). Nende ddrmuste vahele voib jadda mitmeid vaheastmeid.

Eesti digusteoorias on meetmeadressaatide ringi laienemise probleemile seni
pooratud vihe tihelepanu.”®* KorS-i algredaktsioon eristas ohutdrjediguslikus
mottes avaliku korra eest vastutavaid isikuid ehk héirijaid isikutest, kes ei ole
(konkreetset) ohtu vdi korrarikkumist pohjustanud, kasutades viimaste téhista-
miseks kohmakat véljendit ,,isik, keda ei ole alust pidada avaliku korra eest
vastutavaks isikuks®“. KorSMRS seostab selle mdiste eelkdige ohu ennetamise

28 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 10.

2% Nt M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 585-586; R. Poscher. Eingrifsschwellen,
1k 349.

0 Sisuliselt sama nihtuse kohta Saksa diguses meetmeadressaatide deindividualiseerumise
mdiste all vt G. Woodman, D. Klippel. Risk and the Law, 1k 36 jj.

! M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 198.

2 KantC. Gusy. Vom neuen Sicherheitsbegriff, 1k 320.

Vit sellise adressaatide piiritlemise niitena kiill véljaspool ohuennetusdigust KrMS
§ 126 lg 4. Jalitustegevuse puhul tuleneb meetmeadressaatide ringi selge piiritlemise ndue
mh EIK-i praktikast.

* Vtsiiski M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 198.
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ja ohu viljaselgitamise faasiga.” KorSMRS-i seletuskirjast nihtuvalt saab
jareldada, et seadusloojad on teadvustanud ohutorjeliste ja ohuennetuslike
meetmete adressaatide ringi erinevust: ,,Lisaks ei ole ohu ennetamise meetmed
suunatud mitte ainult avaliku korra eest vastutavate isikute vastu, vaid need
vbivad puudutada ka mittevastutavaid isikuid.“**® Samuti: ,,[---] piir vastutavate
ja mittevastutavate isikute vahel &hmastub, mis pole digusriigi seisukohalt péris
probleemivaba.“**’

Selle erinevuse teadvustamisest hoolimata laiendati KorSMRS-iga aga
oluliselt avaliku korra eest vastutava isiku kontseptsiooni. Vastutava isiku
moiste holmab selle jargi ka ohuennetuslikke olukordi. Avaliku korra eest
vastutav isik on ,[---] isik, kes on pohjustanud ohukahtluse vdi ohu, rikub
avalikku korda voi on pohjustanud sellise olukorra tekkimise voimaluse, mille
realiseerumisel tekib oht vdi ohukahtlus.“*® Seletuskirjas phjendatakse sellise
muudatuse vajalikkust juba KorS-ist tuleneva isiku kohustusega ennetada
endast ldhtuda voivaid ohtusid. Selle kohustusega pidavat kaasnema ka vajadus
votta kasutusele ennetusliku vastutuse moiste, millest omakorda tulenes
vastutava isiku kontseptsiooni laiendamine.” See muudatus kdrvaldas sisuliselt
ohutdrjelise vastutuse erinevuse isiku olukorrast ohuennetuse valdkonnas. See
on olnud taotluslik ning muudab avaliku korra eest vastutava isiku mdiste
laiaks, eristamata erinevaid korrakaitselise vastutuse liitke. Soltumata sellest,
kuidas sellise muudatuse tdhendust ja vajalikkust hinnata, on siin igal juhul
tegemist nditega klassikalise héirijamdiste teisenemisest-dhmastumisest. Ohu-
ennetuslikud kaalutlused on tinginud korrakaitselise héirijamdiste laiendamise.
Autor ei soovi viita, justkui ei voiks (ohutdrjediguse mottes) ohtu veel mitte
tekitanud isikul olla kohustusi endast ldhtuvate kahjuvoimaluste ennetamisel ja
sellest tulenevat vastutust. Kuid selline vastutus peaks olema igal iiksikul juhul
seadusandja poolt eraldi 14bi kaalutud, vastasel juhul devalveerub ohuldvendi
vadrtus oOigusriikliku garantiina ja meetmeadressaatidele vodidakse panna
iilejoukaivaid ning ettendgematuid kohustusi.

Meetme adressaatide ringi laienemisele (muutumisele) ohuennetusdiguses
voib ndha mitut digusteoreetilist pohjendust ldhtuvalt meetmete olemusest ja
suunast.

Selliste meetmete puhul, mis on suunatud kahjupotentsiaaliga kausaal-
ahelasse sekkumisele, tuleneb adressaatide ringi muutumine eelkodige sellest, et
tdendosuslikult varasemal astmel peab potentsiaalsete kahju tekitajate ring
paratamatult olema laiem, sest mitmed juba konkretiseerunud ohuga kindlaks
tehtavad ,,valed” kausaalseosed on ohuennetuse puhul veel hiipoteetilistena

285 Ka KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 7-8.
26 Samas, 1k 10.

7 Samas.

2 KorSMRS-i eelndu § 1, p 12.

2 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 4-5.
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holmatud ja vastutus laieneb ka nende tekitajatele. See on héirija moiste
dhmastumise kontseptsioon.*”’

Seevastu niisuguste ohuennetuslike meetmete puhul, mille eesmérk ei ole
vahetu kausaalahelasse sekkumine, vaid teabe saamine ja analiiiisimine edasise
tegevuse otsustamiseks, midrab adressaatide ringi muutumise eelkdige dra
teistsugune eesmark vorreldes ohutdrjemeetmetega. Ohutdrjemeetmete eesmark
on kahjulikke kausaalseoseid preventiivselt ,,purustades” kahju &ra hoida.
Selleks vajab ohutdrjedigus héirija kontseptsiooni, mis pohineb tema erilisel
seosel ohu poéhjustamisega. Ohuennetusdiguslike meetmete rakendamise
eesmérk ei ole vihemalt enamasti aga vahetu kahjupotentsiaali kdrvaldamine,
vaid teabe saamine selle potentsiaali hindamiseks. Seega ei ole ohuennetus-
Oiguse jaoks oluline hdirija kui ohutekitaja kontseptsiooni rakendamine.
Ohuennetusdigus valib meetmete adressaadid pohimotteliselt teistsuguste
kriteeriumide alusel, mitte lihtsalt ei laienda ega &hmasta ohutdrjelist héirija-
mdistet.””! Meetme rakendamise kriteerium adressaadi suhtes peaks olema
eelkdige see, kellelt on vdimalik vajalikku infot saada.””® Teiseks peab teabe
kogumise meetmetele olema omane alati adressaatide ringi teatav hajutatus (sks
Streubreite), st erinevalt kahjuliku kausaalahela katkestamise meetmetest, mis
sekkuvad punktuaalselt héirija tegevusse, sisaldab teabe kogumine endas juba
olemusliku ebakindluse ja véljaselgitamisvajaduse elementi, see peab alles
looma eelduse meetme rakendamiseks konkreetse héirija vastu, tdhendades
seega laiemat potentsiaalsete hiirijate ringi.””® Lisaks ei saavat teabe kogumine
juba olemuslikult eeldada iiksnes teatud vastutavate isikute kaasamist, sest
teavet voib saada ka mitmesugustelt muudelt isikutelt, tunnistajatelt jne.***

Meetme adressaadi kontseptsiooni muutumisest tulenevad olulised jéreldu-
sed ka adressaatide pOhidiguste riivete iseloomu muundumise (depersonali-
seerumise) kohta ennetusdiguslikel riivetel vorreldes ohutorjeliste riivetega
(selle kohta meetmete mdodukuse hindamisega seoses vt p 4.2.1.3.2.2.3).
Ohutorjediguses Gigustab riivet pohidiguslikus mottes eelkdige see, et isik on
ennast ise oma Oigusvastase kditumisega asetanud véljapoole oma vabadus-
diguste torjediguslikku kaitseala.””> Ohuennetusdiguses ei pea see eeldus aga
paika, isikult ei saa eeldada kuitahes kaugeleulatuvat kohustust oma tegevuse
tulemusi ja voimalikke sellest tekkivaid riske ette ndha. Samas puudub isikul ka
voimalus ennast oma Odiguspérase kéitumisega riive eest hoida — riive ei ole
enam isiku poolt kontrollitav ega drahoitav. Réédkida isiku vastutusest on aga
mdotet eelkdige juhul, kui isikul on oma kditumisega voimalik riive intensiivsust
ja iseloomu mojutada. Ohuennetusdiguses tundub riive digustuse madravat aga
peamiselt pragmaatiline vajadus infot saada. Siin puudub etteheidetavuse

% M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 198.

21 M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 585-586.
22 Samas, 1k 586.

2% Samas.

% Samas.

% M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 200.
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element (ebakorrektne oleks rddkida siilist nt karistusdiguslikus téhenduses,
kuigi teatud analoogia on olemas), mis on olemas ohutdrjediguses, pigem on
tegemist lihtsalt vastanduvate hiivede kaalumisega riigi poolt ja pragmaatilise
otsuse tegemisega.

Meetmete hajuvus vOib omakorda anda meetmetele tdiendava isikute
kiitumist piirava kaudse moju: iildine hirmuefekt ja meetmete l&bipaistmatus
adressaadi jaoks; kéitumist kujundav mdju soovi ndol véltida kohti, kus
voidakse olla allutatud ennetusmeetmetele (nt avalikud kohad, kus on
videovalve jne). Selline kaudne mdju omandab teatava intensiivsuse korral
iseseisva pohidiguste riive kvaliteedi.”®® Need asjaolud kokkuvdttes rasken-
davad ennetusdiguslikest meetmetest tulenevate riivete moju (vt ka p
4.2.1.3.2.2.3).

2.2.4. Proportsionaalsuse pohimotte rakendamise
isedrasused ohuennetusel

Ulevaates ohutdrjediguse dogmaatika pdhijoontest oli juttu ka proportsio-
naalsuse pohimodtte rollist elementide omavahelisel seostamisel. Saksa
oiguskirjanduses ollakse iisna iiksmeelselt seisukohal, et lisaks ohutdrjemudeli
elementide muutumisele muutub ka proportsionaalsuse pohimdtte kohaldamise
spetsiifika ohuennetusmeetmete rakendamisel.””’ Tapsemalt on sellel peatutud
tod p-s 4.2.1.3.2.2. Autori hinnangul on korrakaitsemeetme proportsionaalsuse
hindamise spetsiifika ohuennetusel vorreldes ohutdrjega hakanud selgelt muu-
tuma ka Eesti diguses. Kahtlemata vdivad ohuennetusmeetmete kohaldamisel
muutuda ka muude digusriiklike pohimdtete (nt Oigusselguse pohimotte)
tdhendus ja hindamiskriteeriumid, ka neid erisusi on késitletud kéesoleva t66 IV
peatiiki teises osas.

2.3. Vahekokkuvoéte ja jareldused

Eelnevas tilevaates korvutati Saksa korrakaitsedigusest périnevat klassikalise
ohutdrjediguse mudelit ohuennetusliku  korrakaitsediguse pohijoontega.
Mbolemal juhul piiiiti sarnasusi ja erinevusi védlja tuua kolmest elemendist —
kaitsehiived, sekkumise ldvendid ja meetmete adressaadid — koosneva skeemi
abil. Esiplaanil oli seejuures ohuennetusdigus ning ohutdrjediguse jooni esitati
iiksnes minimaalses vajalikus ulatuses.

Kinnitust leidis, et ohuennetusdigus erineb ohutdrjedigusest selgelt ja pohi-
motteliselt vdhemalt kahe véljatoodud elemendi puhul — erinev on kummalgi
juhul nii pohidigustesse sekkumise alus kui ka sellest tulenevalt voimalike
meetmeadressaatide ring.

¥ Nt S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 82 jj.
27 Nt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 349; E. Denninger. Prdvention, 1k 25; M. Laaring.
Estonian Law Enforcement, 1k 198.
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Ohuennetusliku pohidigusi riivava korrakaitsediguse dogmaatika peamised
erinevused traditsioonilisest ohutdrjediguse dogmaatikast on™®:

1) ohu mdiste asendub teistsuguse (madalama, iildisema v0i ebamiirasema)
tdendosusliku ldvendiga;

2) vastutava isiku mdiste higustub, toimub hiirijamdiste dhmastumine voi
depersonalisatsioon;

3) toimuvad muutused meetmete rakendamise ja nende Oiguspirasuse
hindamise pdohimotetes, eelkdige muutub proportsionaalsuse pdohimdtte
tadhendus (vt p 4.2.1.3.2.2).

Teoreetiliste iildistuste tegemisel ohuennetusdiguse kohta valmistab raskusi
asjaolu, et ohuennetusoigusel kui alles kujuneval digusvaldkonnal puudub juba
olemuslikult ohutdrjedigusele omane homogeensus. Pigem saab ohuennetusliku
korrakaitse puhul erinevalt ohutdrjedigusest rddkida ainult laialivalguvast
sarnaste joontega normide kogumist, mis holmab endas mitmeid kihte ja
eripalgelisi alamvaldkondi (nt Eesti diguses kuuluvad ohuennetuse valdkonda
nii juba pikka aega eksisteerinud nn inspektsioonilise jarelevalve meetmed kui
ka uuelaadsete tehniliste vahendite abil teostatav politseijarelevalve (video-
valve), samuti jilitustoimingud, tdpsemalt vt selle kohta III ptk ja doktoritdo
kokkuvote).

Sellele vastavalt puuduvad ohuennetuslikul korrakaitsedigusel Eesti
Oiguskorras ohutorjedigusega vorreldava selguse ja detailsusega lébi tdotatud
ning pohistatud teoreetilised alused. Kui ohutdrjediguse kujundamisel on
korrakaitsediguse reformi kdigus olnud vdimalik suuresti aluseks votta Saksa
Oigusteoorias pika aja jooksul detailselt vilja arendatud teoreetiline kontsept-
sioon, tehes sellesse iiksnes iiksikuid olustikule vastavaid muudatusi, siis
ohuennetusodiguse kujundamisel on vdimalused selliseks eeskujude rakenda-
miseks praktilisel ja digusteoreetilisel tasandil hoopis véiksemad. Kuna korra-
kaitsediguse tdiendamine ohutdrjediguse korval ka ohuennetuslike elementidega
on viltimatu, st ohuennetusdigus peab paratamatult eksisteerima ka meie
diguskorras (vt III ptk), siis on ohutdrjediguse iilevotmine pannud meid siin
paljuski sarnasesse olukorda Saksa teoreetikute ja praktikutega, kes alles
vaidlevad ohuennetusdiguse aluste ja siistematiseerimise voimaluste iile.

Sellises olukorras on korrakaitsediguse jaoks keskseks iilesandeks jouda
selgusele selles, kas koigile ohuennetusdiguse nimetaja alla koondatud digus-
instituutidele ja -normidele on iildse vdimalik leida teoreetilisi tihisnimetajaid
(voi ongi ohuennetusdigusena tdhistatavate normide ainsaks iihiseks jooneks
nende kdrvalekaldumine ohutdrjedigusest) ja kui, siis millises ulatuses on see
voimalik. Tuleb ka midrata ohutdrjediguse ja ohuennetusdiguse omavaheline
suhe, sh kiisimus nende iihistest, molemat holmavatest struktuuridest. Samuti
tuleb leida vastus kiisimusele, kas ohuennetusdiguse areng muudab pohi-
motteliselt ka ohutorjediguse struktuuri voi jadb see piisima senisel kujul.

Kui pidada labivate iihiste joonte ndgemist voimalikuks, siis tekib omakorda
kiisimus, kas ja kui suures ulatuses saab siin kasutada juba olemasoleva

* M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 198.
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ohutdrjediguse teoreetilise pohistuse iiksikuid elemente voi korrakaitsediguse
erivaldkondades vilja arendatud dogmaatilisi mudeleid.

Viimati nimetatud kiisimus tuleb kodige selgemini ilmsiks just konkreetsest
ohust erinevate kahjutdendosuse ldvendite puhul. Nagu selgub toodud
tdendosuslike ldvendite ndidetest, mida piiiitakse kasutada ohuennetuse
struktuuri katusmdistetena, péarineb osa neist traditsioonilise ohutorjediguse
dogmaatikast (abstraktne oht, latentne oht, ohukahtlus). Teine osa tuleneb
iildisest korrakaitsedigusest eraldunud erivaldkondadest (riski mdiste kesk-
konna-ja tehnoloogiadiguses). Kolmandaks esineb konstruktsioone (nt iildine
ohuolukord), mis ei ole otseselt seotud kummagagi neist. Neljandaks on piititud
konstrueerida uusi ohuennetusliku korrakaitse teoreetilisi ldvendeid olemas-
oleva ohutorjediguse elementide omavahelise kombineerimise teel, nt abstrakt-
ne ohukahtlus.

Saksa Gigusteooria ei paku iithest vastust eeltoodud kiisimustele.””” Teemat
siistemaatiliselt uurinud Mostl on 1dhtunud ohuennetusdiguse jagamisest neljaks
iiksteisest erinevaks {ihtse katusstruktuurita valdkonnaks. Keskkonna- ja
tehnoloogiadigusest pirit eeskujude kasutamisel politsei tegevuses on ta
leidnud, et kuna téendosusotsustuste tegemine toimub siin pdhimotteliselt teist-
suguses olukorras kui “iildises” korrakaitsediguses, siis tulevat neid valdkondi
hoida ka kuritegevusest tulenevate riskide kisitlemisel lahus sSltumata nende
teisenemisest Oigusteoreetilisel tasandil. Politseidiguse uusarenguid ohuenne-
tuse valdkonnas tuleb tema jirgi vaadelda eelkdige kui uue “kihi” lisandumist
ohutdrjedigusesse, mis jitab ohutdrjediguse enda positsioonid puutumata.’®

Ka kéesoleva t60 autor on seisukohal, et Eesti korrakaitsediguse praegust
teoreetilist ldbitootatuse taset arvestades on keeruline vélja tuua iihtseid ja
universaalseid kontseptsioone, mida saaks laiendada kogu ohuennetusdigusele
selle terviklikkuses. Pigem tuleb ldhtuda ohuennetusdiguse jagunemisest
mitmeks osaks, mida tuleb vaadelda eraldi. Eriti kehtib see sekkumisldvendi
pohistamise kiisimuses.

Kbdige paremini on Eesti diguskorras kahjutdenidosuse hindamise kriteeriu-
mide osas teoreetiliselt 14bi tootatud keskkonnadiguse valdkond ettevaatus-
pohimotte ja keskkonnariski moistega. Neid moisteid ei ole aga iildise korra-
kaitsedigusega (politseidigusega) seni vdhemalt autorile teadaolevalt seostada
piititud, st nad on eriomased keskkonnadigusele. Riski mdiste toomise politsei-
oigusesse muudab keeruliseks teadusliku ebakindluse faktor, mille iiksiihene
iilekandmine nt kuriteoennetuse valdkonda on kiisitav isegi, kui arvestada
uuelaadsete kuritegevuse vormide tekkimist ja iihiskondlike suhete olulist
muutmist, milles tahetakse tihti ndha paralleele keskkonnadiguse arengutega ja

¥ Niiteks selle kohta vdib pidada M. Méstli ja R. Poscheri erinevaid arvamusi, vt M.

Mostl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 587 ja Poscheri vastukaja sellele R. Poscher.
Eingrifsschwellen, 1k 361-362.
% M. Mbstl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 588.

68



ettevaatusprintsiibi tungimist ildisesse korrakaitsedigusesse.*”' Kuritegevus-
vastases voitluses ei eksisteeri kahjutdendosust tdielikult samas tidhenduses,
kuigi iihendavaks jooneks on see, et nii ettevaatusprintsiibil pohinev keskkonna-
Oigus kui ka korrakaitseline ohuennetusdigus hdlmavad konkreetsest ohust
erinevat kahjutdenédosust.

Uks osa ohuennetuslikust riiklikust jirelevalvest — inspektsiooniline jérele-
valve — on KorSMRS-i seletuskirjas vOetud seisukohtade jirgi seostatud
abstraktse ohu torjumisega. Nagu selgitatud, on abstraktne oht traditsioonilise
ohuennetusdiguse dogmaatikast pirinev mdiste, mis on olnud seotud polit-
seiliste iildaktide andmise péddevusega, st mis on oma olemuselt kujuteldav ja
hiipoteetiline, mitte tegelikkuses eksisteeriv oht. Seostamisel ohuennetusega
lisab keerukust asjaolu, et abstraktne ohumdiste eristub konkreetsest ohust oma
iildisusastme, mitte véiksema kahjutdendosuse kirjeldajana. Ka iileminek
abstraktse ja konkreetse ohu vahel on jarkjarguline, mitte range ega selge, sest
konkreetne ja abstraktne on suhtelised, mitte absoluutsed kategooriad.***

Autor ndustub, et abstraktse ohu mdiste on sobiv kahjutdendosuse kirjelda-
miseks selliste meetmete korral, mis on prognoosist soltumatud, st ei ndua
konkreetse kahjutdendosuse hindamist {iksikul rakendamisjuhul. Samas ei ole
puhtakujulise abstraktse ohuga tegemist neis olukordades, kus esineb tegelik-
kuses viljendunud kahjupotentsiaaliga kausaalahel, mille ohtlikkust tuleb
iiksikjuhul hinnata ohuprognoosi tehes. Soltuvalt olukorrast voib siin tegemist
olla nii konkreetsest ohust abstraktsema (iildisema) kui ka konkreetsest ohust
madalama kahjutdendosuse juhtumiga. Ohuprognoosi teostamise ndue
abstraktse ohu hindamiseks, mis tuleneb KorSMRS-ist, on teatud mottes
vastuolus abstraktse ohu olemusega, sest puhtalt kujutluses eksisteeriva
kahjupotentsiaali tdendosust ei ole vdimalik konkreetses olukorras hinnata.

Abstraktse ohu mdiste kasutamisel ohuennetusdigust pohistava kontsept-
sioonina on selged piirid. Enamikku KorS-is kasutatavatest ohuennetuslikest
lavenditest ei saa pidada klassikalise abstraktse ohu korral rakenduvateks, vaid
pigem viitavad need mingitele abstraktse ja konkreetse ohu vahealal
paiknevatele olukordadele.

Ebadnnestunud on autori arvates ka ,prognoosil pdhineva ohu“ moiste
kasutamine KorSMRS-i eelndu seletuskirjas seostatuna ohuennetusega. Seda
pohjusel, et sel moistel ei ole {ihtki tunnust, mis eristaks teda rahuldavalt
klassikalisest ohutorjedigusest. Ka konkreetse ohu torjumisel on alati aluseks
ohuprognoos (kuigi see ei pruugi alati olla koostatud kirjaliku dokumendina),
samuti ei ole moistest arusaadav, kas silmas peetakse abstraktset, konkreetset
voi mond kolmandat liiki ohtu (vt selle kohta ka p 3.4).

' Sarnaselt peab otseste paralleelide tdombamist iildisemas kontekstis vdimatuks ka nt M.

Albers. M. Albers. Die Determination polizeilicher Titigkeit in den Bereichen der
Straftatenverhiitung und der Verfolgungsvorsorge. Schriften zum Offentlichen Recht. Band
842. Duncker&Humblot. Berlin 2000, 1k 216.

7 Sarnaselt nt diguse iild- ja iiksikaktide selge eristamise probleemidega, mille puhul on
Riigikohus moonnud, et puudub ammendava eristamise vdimalus, vt nt RKPJK 22.11.2010
médrus asjas nr 3-4-1-6-10, p 45.
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Abstraktse ohu torjumisega iildaktidele omases tdhenduses ei ole kahtluseta
tegemist ka muudes, véljaspool KorS-i asuvates ennetusliku tegevuse vald-
kondades (nt korrakaitseline jalitustegevus, vt p 3.3.5.2). Sellisel juhul ei erista
kahjupotentsiaali konkreetsest ohust mitte selle suurem abstraktsus, vaid pigem
sekkumiseks ndutav vidiksem kahjutdendosus.

Ohuennetuses ei ole juba selgitatud pohjustel tegemist ka konkreetse ohu
kahtluse olukorraga, kuigi ohuennetus ja ohukahtlus on sarnased selles mottes,
et kummalgi juhul ei ole {ildjuhul tegemist kausaalahelasse sekkumise meet-
metega, vaid teabe kogumise meetmetega. M. Mostli vilja pakutud abstraktse
ohu kahtluse moiste on autori arvates abstraktse ohu mdistest veelgi
ebamiirasem ja (seni) ilma piisava teoreetilise pohjenduseta.

Ka teise ohuennetusliku korrakaitse pohilise erinevuse — ohutdrjedigusest
erineva (laiema) adressaatide ringi — kisitlemisel voib autori arvates jareldada
seda, et ohuennetuslikke ja ohutdrjelisi kontseptsioone ei tohiks omavahel
(vdhemalt otsustavas osas) segada. Nende selge eristamine ei ole liksnes digus-
teooria ja Oigusliku siistematiseerimise kiisimus, vaid on ihtlasi korrakaitse-
diguse digusriiklikkuse oluline garantii, sh riive digustatavuse ja ettendhtavuse
garantii.

Seetdttu on autori arvates oluline rohutada ohuennetuslike meetmete
adressaatide ja ohutdrjeliste meetmete adressaatide korrakaitselise vastutuse
erinevust. Kuigi KorSMRS-i eelndu seletuskirjast ndhtuvalt on eelndu loojad
teadvustanud adressaatide ringi olulist erinevust kummalgi juhul, on pohi-
motteliselt ebadige laiendada avaliku korra eest vastutava isiku moistet ohu
pohjustanud isiku korval ka ohueelsel alal tegutsevale isikule, nagu seda on
tehtud KorSMRS-iga. Seda juba ainuiiksi terminoloogiliselt ja isegi juhul, kui
ohueelsel alal tegutsev isik seaduste jargi teatud konkreetseid (ennetus)kohus-
tusi kannab. Ohuennetuslik ja ohutdrjeline korrakaitseline vastutus on oma
olemuselt erinevad, selle erinevuse juured paiknevad autori arvates pohi-
seaduses.’” Erinevust ei tohiks ignoreerida juba digusloome terminite (for-
maalsel) tasandil, sest sellega luuakse eeldused vastutuse sisuliseks vordsustu-
miseks molemal juhul, G0nestades ohutorjelise korrakaitse aluseid. Seda
seisukohta toetab ka Saksa digusteoorias véljendatud seisukoht, et ohueelsel alal
tegutsev isik ei ole héirija (sks Stdrer) samas tdhenduses kui konkreetse ohu
tekitaja.’”* Kaheldav on autori arvates ka vastutava isiku mdistesse (konkreetse)
ohu kahtluse tekitamise holmamine, sest konkreetse ohu kahtluse tekkimine on
ohuhinnangu andja subjektiivne seisund, mille eest meetme adressaat ei saa
vastutada. Haéirijaks osutub isik juhul, kui ohu olemasolu leiab kinnitust,
ohukahtluse olukorras voib aga olla tegemist ka ndiva ohuga.

Siinkirjutaja jdreldab eelnevast, et véljastpoolt ohuennetusdigust (nii
ohutdrjedigusest kui ka mujalt) périt teoreetiliste kontseptsioonide kasutamisel

*® M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 200; J. Isensee. Das Grundrecht auf

Sicherheit. Zu den Schutzpflichten des freiheitlichen Verfassungsstaats. Walter de Gruyter,
1983, 1k 44.
394 Nt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 348-349.
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ohuennetuslike nihtuste pohistamiseks ja seletamiseks tuleb olla ettevaatlik.
Seda eriti selliste ohuennetuslike instituutide puhul, mida saab tdepoolest
pidada uusarenguteks (erinevalt nt traditsioonilisest inspektsioonilisest jérele-
valvest, mida saab vdhemalt osaliselt seostada ka abstraktse ohu mdistega).
Kahtluse korral tuleks eelistada ohuennetusdiguse enda jaoks viljatootatud
mdisteid ja diguslikke mudeleid, mille konstrueerimine voiks olla iseseisva
uurimistod teema ja kdesoleva viitekirja raamidesse ei mahu.
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3. OHUENNETUSOIGUS EESTI
KORRAKAITSEOIGUSES

Kéesolev peatiikk koos jargmisega moodustavad uurimiseesmérgi saavutamise
seisukohalt t60 otsustava osa. Peatiikis voib omakorda eristada ettevalmistavat
ja sisuosa. Ettevalmistavalt tuleb anda pdgus iilevaade Eesti korrakaitsediguse
sisteemist tervikuna, méératledes iihtlasi ohuennetusdiguse asendi ja rolli
selles. To66 tuumani joudmise eeldusena asetatakse ohuennetusdiguse normid ja
instituudid Uldisesse korrakaitsediguse normide struktuuri (eelkdige jagamine
padevus- ja volitusnormideks). Erinevalt iildisest ja teoreetilisest késitlusest
tuleb niitid juba konkreetsete normikoosseisude tasandil méddrata ka see, mis
eristab ohuennetuslikke norme muud liiki korrakaitsediguse normidest. Kuna
korrakaitsediguse reform joudis 1opule vahetult kdesoleva t66 valmimise eel, on
paratamatu teatud osas ka reformieelse korrakaitsediguse normide ja pdhimotete
késitlemine.

Siinkohal ei saa modda vaadata raskustest, mida korrakaitsediguse reformi
venimine ja sellest tulenev Giguslik ebaselgus korrakaitsediguse kui uurimis-
objekti siistemaatilise kdsitlemise seisukohalt on tekitanud (vt iilevaadet reformi
kiigu kohta p 1.4.2.3). Sisuliselt kogu kéesoleva t66 kirjutamise aja valitses
ebakindlus KorS-i ja riikliku jirelevalve eriseaduste tulevase tépse sisu ja
vahekorra kiisimustes. See johtus KorSMRS-i eelndu timber toimunud diskus-
sioonidest eelndu ettevalmistamisel ja selle menetlemisel Riigikogus. Muu
hulgas on just ennetusdiguse (peamiselt inspektsioonilise jarelevalve) kiisi-
mused olnud valdkonnaks, mis rakendusseadusega kdige pohjalikumalt iimber
kujund%lsa otsustati ning mis ka eelndu menetlemisel kdige rohkem poleemikat
tekitas.

3.1. Eesti korrakaitsediguse struktuur
3.1.1. Korrakaitsediguse siisteem

Ajaloolises llevaates (vt p 1.4.2.1) oli juba juttu probleemidest korrakaitse-
Oiguse siisteemi kui iihtse terviku ndgemisega Eesti diguskorras. Tdepoolest on
koik need normid ja digusinstituudid, mida vdiks pidada kuuluvaks korra-
kaitsedigusesse, olnud meie Giguskorras pikka aega killustatud ning ka senine
digusteaduslik kisitlus pole kuigi palju kaasa aidanud nende mdistmisele iihe
tervikuna.

Korrakaitsediguse reform ldhtub arusaamast, et KorS-i normid peavad
moodustama iildosa korrakaitsediguse erivaldkondadele, luues nii tervikliku
korrakaitsediguse siisteemi.**® See korrakaitsediguse siisteem moodustab

*% M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis. Vt ka Riigikohtu arvamus KorSMRS-i

eelndu  kohta.  Arvutivorgus:  http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=
2445bcfe-b04d-40c8-932e-db51253abea3& (23.09.2014).
% KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 7.
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omakorda iihe haldusdiguse eriosa harudest. KorS kui iildregulatsioon peab
seejuures koondama endasse korrakaitse iildmodisted, pohimotted ja koige
laialdasemalt kasutatavad korrakaitsemeetmed.’”’ Seda osa korrakaitsedigusest
voiks nimetada ka {ildiseks korrakaitsediguseks voi iildiseks politseidiguseks
(selle sdna laiemas tdhenduses, mis ldhtub politsei materiaaldiguslikust
mdistest®®). Korrakaitsediguse eriosa peaksid moodustama korrakaitse erivald-
kondi reguleerivad Gigusnormid (eriseadustes ja maédrustes). Selliste mate-
riaalselt korrakaitsediguse erivaldkondadesse kuuluvate Oigusaktide terviklik
iilevaade on loodud KorSMRS-i eelndu viljatootamise kéigus. Muudatused
kavandati teha 163 eriseaduses.’” Saksa Gigusteooria eristab politsei- ja
korrakaitsediguse eriosa olulisemate valdkondadena vélismaalaste oigust,
ehituskorraldusodigust, tervisekaitsedigust, majandushaldusodigust, paistedigust,
lennuturvalisusdigust, kodakondsus- ja passidigust, liiklusdigust, keskkonna-
digust, avalikku tihingudigust, relvadigust ja koosolekudigust.*'® Neid vdib
pidada korrakaitsediguse eriosa pohivaldkondadeks ka Eesti oiguses. Tuleb
siiski Oelda, et iildiselt on Saksa korrakaitsediguse struktuur (nii iild- kui ka
eriosas) ning korrakaitseasutuste organisatsiooniline struktuur eelkdige riigi
foderatiivsest iilesehitusest ja muudest (sh ajaloolistest) pohjustest tulenevalt
keerukam kui Eestis.

Lisaks jagamisele iild- ja eriosaks saab korrakaitsediguse norme jagada ka
muudel alustel. Uks vdimalus on eristada materiaalset korrakaitsedigust
(korrakaitsediguse normid, mis méédravad dra kaitsehiived, iilesandenormid,
volitusnormid ja meetmete adressaadid) ja formaalset korrakaitsedigust (holmab
peamiselt korrakaitseorganisatsiooni iilesehitust kindlaks méddravad normid,
padevusnormid, organite tegevusvormid ja sunnivahendite kohaldamise
korralduse).’"

Kéesoleva t00 eesmirgi saavutamise seisukohalt on korrakaitsediguse
siisteemi selge ndgemine oluline just selleks, et mdista ennetusdiguse ulatust ja
seoseid muude korrakaitsediguse osadega. Samuti voib korrakaitsediguse eri
valdkondades ennetusdiguse iseloom ja tihendus olla kiillaltki erinev. Kui
korrakaitsediguse iildosa ehk politseidiguse jaoks paikneb pohidigusi riivava
ennetusdiguse raskuspunkt eelkdige raskete kuritegude ennetamise valdkonnal,
siis eriosa valdkondade jaoks on kdige olulisem ilmselt traditsioonilise ohu-
kahtlusest soltumatu riikliku jérelevalve ehk inspektsioonilise jérelevalve
teostamine.

37 Samas, 1k 7-8.

%% Eristada voib politsei mdistet materiaalses, formaalses ja organisatsioonilises tihenduses,
vt selle kohta nt D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 30. Samuti materiaalse (kiill
Kliimanni poolt funktsionaalseks nimetatud) politseilise tegevuse kohta R. Eliaser (koost).
Haldusoiguse iildosa, 1k 205.

> KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 21-23.

! E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, Ik 970 jj.

" Selle eristuse kohta Saksa korrakaitsediguses vt nt D. Kugelmann. Polizei- und
Ordnungsrecht, 1k 2; Eesti diguses osalt sarnaselt haldusdiguse normide kohta {ildiselt A.
Aedmaa jt. Haldusmenetluse késiraamat. Tartu, 2004, 1k 21-22.
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Jargnevas on korrakaitsediguse siisteemi piilitud edasi anda eelkdige selle
pohimdistete ja nende omavaheliste seoste késitlemise kaudu.

3.1.2. Korrakaitse, riiklik jirelevalve ja ohuennetus

Eesti Oigusteoorias ei ole riigi avalikku korda kaitsva tegevuse tdhistamisel
korrakaitse mdistega pikka traditsiooni, ka legaalterminina ei ole see mdiste
KorS-i joustumise eelsele korrakaitsedigusele iildiselt omane.’'> Materiaalselt
moistetud avaliku korra kaitsmise iilesannet on korrakaitsediguse erivald-
kondades varem valdavalt nimetatud riiklikuks jérelevalveks (ka Ilihtsalt
jirelevalveks).’"

Riikliku jérelevalve olemusest ja kujunemisest oli pdgusalt juttu juba Eesti
korrakaitsediguse ajaloolise arengu kirjeldamisel (vt p 1.4.2.1). Eesti digusaktid
ei ole kuni KorS-i vastuvotmiseni sisaldanud riikliku jarelevalve legaaldefinit-
siooni. Vabariigi Valitsuse seaduse (VVS) § 75 10ige 1 négi seni ette vaid
ritkliku jéarelevalve isikulise péadevuse: ,konkreetsete iksikjuhtude kohta
riikliku jarelevalve teostamisel teevad ettekirjutisi ning annavad otsuseid
ministeeriumide riikliku jérelevalve ametnikud, ameti vOi inspektsiooni
peadirektor, samuti ameti vOi inspektsiooni ja nende kohalike ametiasutuste
riikliku jirelevalve ametnikud.” Sama paragrahvi 16ike 2 kohaselt tuli padevuse
sisu ja selle teostamise kord (seadusliku aluse pohimdttest 1dhtuvalt) ndha ette
eriseaduses. Riigikohtu praktikast tulenevalt on riikliku jirelevalve menetlus®'*
iiks haldusmenetluse liikidest, millele laienevad eriseaduste korval ka haldus-
menetluse seaduse (HMS) sitted.’”” Riiklikku jirelevalvet on mdistetud kui
kontrolli subjekti tegevuse diguspérasuse iile,’'® mis laieneb nii avalik-diguslike
kui ka eradiguslike isikute tegevusele. Riigikohus on digusrikkumiste enneta-
mise (mis vOib tdhendada nii ohuennetust kui ka ohutorjet KorS-i tdhenduses)
hoélmanud kiill avaliku korra kaitsmise eesmérgi alla,’"” kuid pole seostanud
seda selgelt riikliku jarelevalvega. Samuti on Riigikohus késitlenud jarelevalvet
(politseioperatsioonide kontekstis) kui tegevust, mis voib toimuda muu hulgas
ilma 311<80nkreetse oigusrikkumise kahtluseta (konkreetsel juhul joobekahtlu-
seta).

' Vilja arvatud mdned erandid, nt korrakaitsepolitsei eristamine politsei struktuuri

kirjeldamisel.

P Ulevaade riikliku jirelevalve mdiste ja sisu kohta senises diguses, nt M. Ernits.
Preventiivhaldus, 1k 158.

*'* Vahel nimetavad nii seadused kui ka kohtupraktika riikliku jarelevalve menetlust lihtsalt
jarelevalvemenetluseks®, nt RKHK 27.03.2013 otsus asjas nr 3-3-1-21-12, p 17, voi
,jarelevalveliseks tegevuseks.*

15 RKHK 20.10.2004 otsus asjas nr 3-3-1-38-04, p 9.

316 Samas, p 13; RKHK 23.11.2012 otsus asjas nr 3-3-1-13-12, p 23. Seega on riikliku
jérelevalve eesmérgina nédhtud pigem dJiguskorra, mitte sellest laiema avaliku korra
kaitsmist.

"7 RKHK 08.12.1995 miirus asjas nr I11-3/1-41/95.

1% Nt RKKK 18.04.2005 otsus asjas nr 3-1-1-19-05, p 7.1.
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Riigikohus on korduvalt mérkinud, et isikul ei ole subjektiivset digust nduda
korrakaitseorganilt riikliku jérelevalve menetluse alustamist vdi konkreetse
jérelevalvemeetme rakendamist, kuigi tal on digus nende kiisimuste kaalutlus-
vigadest vabale otsustamisele, kui jirelevalvet sitestav digusnorm kaitseb ka
tema digushiive.’" Kaalutlusvigade osas on jirelevalvemeetme kohaldamise iile
vOimalik halduskohtulik kontroll, mis ei saa aga sekkuda korrakaitseorgani
kaalutlusdiguse sisulisse teostamisse.

Jarelevalvemenetluse alustamise otsust on peetud haldusmenetluse toi-
minguks (mitte haldusaktiks).**’

Oigusteoorias on riiklik jirelevalve samuti seostatud nii avalik-diguslike kui
eradiguslike isikute tegevuse Oiguspidrasuse kontrolliga haldusorganite poolt
ning seda on eristatud teenistuslikust ja haldusjdrelevalvest.**' Riikliku
jérelevalve mdiste tundub olevat varasemas traditsioonis tdhendanud eelkodige
juba toimepandud Gigusrikkumiste avastamist ja 10petamist, olemata teadlikult
seostatud iseseisva preventiivse (sh ohuennetusliku) eesmérgiga.’**

Teoorias piititakse ka eristada jarelevalvemenetlust ja sellele eelnevat, n-6
jarelevalve aluse kontrollimise faasi, mis ei kujutavat endast jirelevalve-
menetluse osa.’”> Samuti on eraldiseisvaks haldusmenetluseks peetud jirele-
valve-ettekirjutuse tditmise ja selle tiitmise kontrollimise menetlust.”** On
leitud, et jirelevalve menetlusnormide osa on kehtivas diguses puudulik ning
jirelevalveorganitel on menetluse labiviimisel viga laialdane kaalutlusdigus.’”

KorS sdilitab riikliku jarelevalve mdiste, kuid piiiiab asetada selle iildisema
korrakaitse mdiste sisse.”’*® Kui korrakaitsena tuleb KorS-i tihenduses mdista
koiki tegevusi (sOltumata nende ldbiviijast ja sisust), mis on suunatud avaliku
korra kaitsmisele (KorS § 2 Ig 1), siis riiklik jarelevalve tdhendab korrakaitse-
organite (korrakaitseiilesannet tditvate haldusorganite) poolt oma pddevuse
piires 1dbi viidavat tegevust eesmérgiga kaitsta avalikku korda (KorS § 2 lg 4).
Nii korrakaitse kui ka riiklik jérelevalve on KorS § 2 ldigete 1 ja 4 jargi
omakorda jagatavad ldhtuvalt preventsiooni ajalis-tdendosuslikust kulgemisest
ohuennetuse faasiks, tegevuseks ohukahtluse korral, ohutdrjeks ja korra-
rikkumise korvaldamiseks. Sellist osadeks jagamist varasem riikliku jérelevalve
késitlus ei teoreetilisel ega normide tasandil ei vdimaldanud (vt paralleelide
tombamise vOimaluste kohta siiski p 1.4.2.1).

1% RKHK 22.10.2014 otsus asjas nr 3-3-1-42-14, p 12.

20 RKHK 13.10.2010 otsus asjas nr 3-3-1-44-10, p 13.

' A. Aedmaa. Avaliku korra Kkaitse, 1k 502; KorS-i eelndu seletuskiri, lk 13-14;
KorSMRS-iga tehtavad muudatused muutsid haldusjérelevalve ka legaalterminiks ja tépsus-
tasid selle sisu VVS-is ja eriseadustes.

322 Tuleb siiski méonda, et ka kestvast oigusrikkumisest (korrarikkumisest) voib tuleneda
pusw oht digushiivede tdiendavale kahjustumisele.

*2 1. Koolmeistri ja V. K&ve eriarvamus Riigikohtu kohtuasjas nr 3-3-1-42-14, p 7.

2% Samas, p 10.

23 Samas, p-d 5ja 8.

326 Vit pohjendusi KorS-i eelndu seletuskirjas, Ik 11, 16-17; riikliku jirelevalve ja korra-
kaitse seostamise kohta vt ka A. Aedmaa. Avaliku korra kaitse, 1k 501-502.
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Ohuennetus, niivord kui sellel on haldusvéline mdju, on seega kisitletav
riikliku jirelevalve menetluse osana, kui seda viivad 18bi korrakaitseorganid.
See on riikliku jérelevalve osa, mis toimub kdige madalamate voi iildisemate
kahjutdendosuste korral.

Riiklik jdrelevalve varasemas tdhenduses erineb riiklikust jarelevalvest
KorS-i mottes (selle osana ka ohuennetusmenetlus) oma selge, preventsiooni
rohutava suuna korval ka eesmirgi ulatuse poolest: kui riiklik jérelevalve
senises tdhenduses tegeles iiksnes Oigusrikkumistega, siis uues tdhenduses
ohtude ja korrarikkumistega digusnormide rikkumisest laiemalt (avaliku korra
moiste on teatud osas laiem kui Oiguskorra moiste, sest hdlmab hiivede
kaitsmist ka vahetult, st lahus konkreetse normi rikkumisest). See kehtib ka
ohuennetusliku riikliku jarelevalve kohta.

Ohuennetuse seisukohalt on KorS-i korrakaitse ja riikliku jarelevalve moistet
koige tosisemalt mdjutavaks asjaoluks tdendoliselt nende {ildisus ja eba-
méadrasus, mis ei saa jitta moju avaldamata ka ohuennetuse kui nende
koostisosa piiritlemisele.

3.1.3. Riiklik jarelevalve, inspektsiooniline
jarelevalve ja ohuennetus

Inspektsioonilise jarelevalve mdiste on korrakaitsediguse reformi kéigus kasu-
tusele voetud peamiselt selleks, et eristada tulenevalt riikliku jarelevalve mdiste
laienemisest ka tulevikus seda osa riikliku jérelevalve Gigusest, mida ei ole
voimalik iiles ehitada konkreetse ohu torje mudelile ning mis jddb sarnanema
riikliku jarelevalvega selle varasemas tdhenduses. Tegemist ei ole seaduses
sisalduva mdistega, see on esmakordselt kasutusele vietud KorS-i seletuskirjas,
kus selle olemust selgitatakse erikorrakaitseorganite poolt pohidigusi piiravate
meetmete (inspektsiooniliste jarelevalvemeetmete) rakendamisena ohu enneta-
miseks enne konkreetse ohu kahtluse vdi ohu tekkimist.”>’ KorSMRS-i eelndu
seletuskirja kohaselt on selle seaduse eesmirgiks just aluste loomine inspekt-
sioonilise jirelevalve teostamiseks ka KorS-i alusel.***

Edasiarenguks vorreldes varasema riikliku jirelevalve mdistega voib
inspektsioonilise jérelevalve kontseptsioonis lugeda seda, et see mitte ainult ei
piiiia piiritleda ja siilitada senise jarelevalve omadusi, vaid piiiiab need ka uue
korrakaitsediguse ohukontseptsiooniga seostada. Seega voOib Oelda, et tema
mdju ja eesmirke saab vaadelda kahekiilgsena. Uhelt poolt ei saa eitada, et
vahetuks eesmérgiks jddb (isegi kui seda seaduses selgelt viélja ei Gelda)
sarnaselt varasema riikliku jarelevalvega juba toimunud korrarikkumiste
(6igusrikkumiste) avastamine ja nende korvaldamisele kohustamine. Erinevalt

7 KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 48.

328 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 2: ,,Eelndu eesmérk on teha vajalikud muudatused, mis
voimaldaksid KorS-i kohaldada ka inspektsioonilisele riiklikule jérelevalvele. Eelnduga
iihtlustatakse ja muudetakse kehtivaid riiklikku jarelevalvet reguleerivaid korrakaitselisi
eriseadusi.”
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ohukahtlusest v0i ohutdrjest puudub inspektsioonilisel jérelevalvel enne
meetmete rakendamist konkreetne info rikkumise olemasolu voi puudumise
kohta. Kuid samas tuleneb konkreetsest ohust sdltumatust inspekteerimis-
tegevusest ka iildine preventiivne mdju kontrollitavate isikute jaoks, mis annab
aluse lugeda seda ohuennetuslikuks ka uue korrakaitsediguse tidhenduses.
Inspektsiooniline jérelevalve ei ole rajatud ohutdrjelistele sekkumisldavenditele
ning on selle kaudu ohuennetuse alla kvalifitseeritav.

Kahtlemata ei ole inspektsiooniline jirelevalve ja ohuennetuslik riiklik
jarelevalve iiksiiheselt kattuvad mdisted. Arvestades iihelt poolt ohuennetusliku
riikkliku jérelevalve suurt ulatust ning teisalt inspektsioonilise jérelevalve
madratlust ja eesmérki’> tundub, et inspektsioonilise jirelevalve mdistet ei ole
soovitud laiendada vdhemasti sellele osale ohuennetuslikust riiklikust jarele-
valvest, mis ei seisne pohidigusi piiravate meetmete vahetus rakendamises.

Erikorrakaitseorganite mainimine inspektsioonilise jirelevalvega seoses
tdstatab ka kiisimuse, kas inspektsioonilise jdrelevalvena saab olla kisitletav
politsei ohuennetuslik tegevus n-6 iildkorrakaitseorgani funktsioonis, isegi kui
see riivab pOhidigusi.

Kuna inspektsioonilise jarelevalve mdiste pole legaaltermin, siis suuremat
oOiguspraktilist tihendust tema tépsel piiritlemisel ilmselt ei ole.

3.1.4. Riikliku jarelevalve padevus- ja volitusnormid

Korrakaitsediguse struktuuri kirjeldamisel on jdrgneva késitluse iilesehituse
seisukohast oluline eristada korrakaitse padevus- ehk kompetentsinorme ja
volitus- ehk alusnorme. Sellise selge eristuse saavutamise ndue seati iiheks
korrakaitsediguse reformi pdhieesmirgiks™ ning sellest lihtuvad jarjekindlalt
nii KorS kui ka teised reformi kdigus muudetud seadused. Pédevus- ja
volitusnormide eristamine on iildine digusriiklik pdhimdte,**' mis rakendub ka
muudes avaliku vdimu poolt pohidiguste piiramise valdkondades. Eesti
varasemas korrakaitsediguses on seda siiski tehtud ebaiihtlase jarjekindlusega,
kuigi kohtupraktikas on pdhiméte selgelt tunnustatud.>*

»Pddevusnorm nditab, milline haldusekandja ja milline haldusorgan on
madratud tditma iiht voi teist haldusiilesannet. Padevus ehk kompetents on
avalike iilesannete maht, mille tditmine on mingile organile usaldatud.”*’

329 KorS-i eelndu seletuskiri, lk 48.

30 KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 24-25.

BVt ka F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, lk 474: “Vahetegu pidevus- ehk
kompetentsinormide ja alus- ehk volitusnormide vahel on digusriigis méddapadsmatu.*

2 Nt RKHK 13.11.2009 otsus asjas nr 3-3-1-63-09, p 14; RKHK 13.10.2010 otsus asjas nr
3-3-1-44-10, p 26.

33 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kdsiraamat, 1k 44. Pidevuse kohta ka K. Merusk, 1.
Koolmeister. Haldusoigus, 1k 78 jj. Riikliku jérelevalve pddevuse kohta (erinevate organite
jarelevalvepddevuste kattuvus): RKHK 18.12.2002 otsus asjas nr 3-3-1-66-02, p 35 jj;
RKHK 23.11.2013 méérus asjas nr 3-3-1-13-12, p 24. Vt ka RKHK 03.03.2010 méérus asjas
nr 3-3-1-97-09.

77



“Padevus- ehk kompetentsinormidest tuleb eristada alus- ehk volitusnorme.
Viimased on sétestatud korrakaitseseaduse eelndu iild- ja erimeetmete pea-
tiikkkides, avalikus kohas kditumise nduete ja avalike kogunemiste peatiikkides
ning ka riiklikku jarelevalvet reguleerivates eriseadustes. Isiku oOiguste ja
vabaduste piiramiseks peab paddevusnormile lisanduma alusnorm, sest vastavalt
PS § 3 Idikele 1 tohib riigivoimu teostada liksnes pohiseaduse ja sellega koos-
kolas olevate seaduste alusel.”*** KorS-i tihenduses tuleb volitusnormina mdista
iiksnes volitusi pohidigusi piiravate halduse iiksikaktide andmiseks voi toi-
mingute sooritamiseks, mitte aga iildaktide andmise volitusi.”

Eraldi volitusnormi ei vaja pohidigusi mitteriivavad riikliku jérelevalve
meetmed. Sellisel juhul on vdimalik toetada halduse tegevus vahetult korra-
kaitsepddevust sitestavale normile.**

Pédevusnormidest tulenev haldusorganite padevus jagatakse tavapiraselt
esemeliseks, territoriaalseks ja instantsiliseks, samuti eristatakse sise- ja
vélispadevust.”®” Erandit ei kujuta endast neis kiisimustes ka korrakaitseorganite
padevus.

Jérgnevas ldhtutakse esmalt iilevaate andmisest esemelise korrakaitse-
padevuse tihtsaima elemendi — korrakaitseiilesande — sisu kohta, sellele jargneb
korrakaitsevolituste (korrakaitsemeetmete) kasitlus.

3.2. Ohuennetusiilesanded Eesti korrakaitsediguses,
rohuasetusega korrakaitseseadusel

3.2.1. Ohuennetusiilesande olemus ja sisu korrakaitseseaduses

KorS ei sisalda iildjuhul haldusorganite korrakaitsepddevusi, st ei sétesta,
milline haldusorgan millist korrakaitseiilesannet (esemeline padevus) millisel
territooriumil (territoriaalne pddevus) peab tditma, vaid iiksnes viitab nende
padevuste kehtestamisele korrakaitsevaldkonna eriseaduste ja maédrustega
korrakaitseorgani mdiste maéadratlemise kaudu (KorS § 6 1dige 1). Selline
kisitlus viitab KorS-ile kui riikliku jérelevalve iildseadusele ning sarnaneb
HMS-i 6igustehnilise lahendusega haldusorgani moiste madratlemisel (HMS §
8 lg 1). Erandina tulenevad KorS § 6 ldigetest 2 ja 3 siiski vahetult politsei

3% KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 24-25; vt korrakaitseliste piadevus- ja volitusnormide kohta
ka H. Schwemer. PShiseaduse nduded, 1k 444. Riigikohus on konkreetse alusnormi vaja-
likkust pohidiguste piiramisel politsei jarelevalvelises tegevuses rohutanud, nt RKKK
15.01.2009 otsus asjas nr 3-1-1-68-08, p 6; samuti RKHK 13.11.2009 otsus asjas nr 3-3-1-
63-09, p 14.

335 Selle eristuse kohta eesti keeles: K. Merusk jt. PohiSK § 3, komm 2.3.1.1 — U. Madise jt
(toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj 3., tdiendatud vlj Tallinn: Juura 2012, 1k 60.
Vt samas ka halduse tliksikaktide ja toimingute diguspérasusele esitatavad nduded, lk 62—63,
mis haakub nn korrakaitseliste iildklauslite kiisimusega.

36 KorS-i eelndu seletuskiri, lk 46—47; M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 202; D.
Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 67 ja 115.

37 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat, 1k 44.
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padevused Tildkorrakaitseorgani ja esialgse korrakaitseorganina. Ohtude
ennetamise valdkonda puudutavalt on siinjuures huvitav mdirkida, et kuigi
politsei kui iildkorrakaitseorgani iilesannete hulka ei kuulu kehtiva KorS § 6
loike 2 kohaselt ohutdrje korval expressis verbis enam ohtude ennetamine,
nimetati KorS-i algredaktsioonis esialgse korrakaitsepaddevuse puhul (KorS § 6
lg 3) sonaselgelt ka politsei kohustust ennetada ohtusid, kui erivaldkonnas
padevad korrakaitseorganid ei ole selleks digel ajal vdimelised. Mis oli selle
erinevuse pohjus ja milles politsei esialgne pddevus ohtude ennetamisel
seisnema pidi, see ei ole selge. KorSMRS-iga politsei ohuennetuslik esialgse
jérelevalve padevus kdrvaldati.

Hoolimata sellest, et KorS ei anna ise korrakaitseorganitele vahetut korra-
kaitsepadevust, médrab ta siiski dra esemelise péddevuse sisu korrakaitse-
iilesande ja selle koostisosade iildise kirjeldamise nédol. Korrakaitseiilesande
itheks osaks on kahtluseta ka ohuennetusiilesanne. KorS § 2 16iked 1 ja 4
nimetavad nii korrakaitse kui ka riikliku jérelevalve méératlemisel avalikku
korda dhvardava ohu ennetamist, eristades selle selgelt avalikku korda
dhvardava ohu véljaselgitamisest (st ohukahtlusest), torjumisest (st ohutorjest)
ja korrarikkumise kdrvaldamisest.

Ohuennetusiilesande kui korrakaitseililesande osa sisuline méiratlus tuleneb
KorS § 5 I6ikest 7, mille kohaselt on ohu ennetamine see osa korrakaitsest, kus
puudub ohukahtlus, kuid saab pidada vdimalikuks olukorda, mille realisee-
rumisel tekib ohukahtlus v6i oht. Ohu ennetamine on muu hulgas teabe
kogumine, vahetamine ja analiiiis ning toimingute kavandamine ja elluviimine
ning riikliku jirelevalve meetmete kohaldamine avalikku korda tulevikus
dhvardada voivate ohtude tdrjumiseks, sealhulgas siiiitegude ennetamine.’*®
Vorreldes KorS-i algredaktsiooniga on definitsiooni KorSMRS-is tédpsustatud.

KorS-i seletuskirja kohaselt on ohuennetus ,,[---] korrakaitse koige varasem
staadium, mis eelneb ajaliselt ohukahtlusele ja -torjele. Sellisel juhul ei ole oht
veel tekkinud, kuid on siiski ette ndhtav. Ennetamine hdlmab endas mitme-
suguste tegevuste kompleksi, mille kéigus kogutakse teavet voimalike tekkivate
ohtude kohta, analiiiisitakse seda teavet, tehes kindlaks ohtude tekkimise
tdendosuse ja nende voOimaliku suuruse, ning kavandatakse juba tekkinud
ohtude torjumiseks efektiivseid, proportsionaalseid ja paindlikke meetmeid.
Ohtude ennetamise pohiraskus lasub siilitegude ennetamisel [---], tuleb
rohutada, et ohtude ennetamine ei ole ainult riikliku jérelevalve, vaid kogu
korrakaitse lahutamatu koostisosa. Eelndu § 2 16ige 2 mddrab muu hulgas ka
igaithe kohustuse ennetada endast ldhtuda vdivat ohtu. Konealune 13ige on
ohtude ennetamise tegevusi kirjeldav definitsioon, mitte iseseisev alus selliste

% Ohuennetusiilesande rdhutamine eraldi korrakaitselise iilesandena ei ole iseloomulik
siiski ainult uuele korrakaitsedigusele. Niiteks ka péddsteseadus nimetab ohuennetust ja
pédstesliindmuste ennetamist pdésteasutuste tegevuse pohieesmérkideks (P4S §-d 1 ja 2) ning
paéstesiindmuste ennetamist konkreetsemalt ka Péédsteameti {ilesandena (P4S § S 1g 1 p 4).
Ennetusiilesande tditmise kirjeldamisel kasutab P4S mdistet ,,ennetustoo*.
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tegevuste labiviimiseks.**** KorSMRS-i seletuskirja kohaselt tuleneb KorS-i § 5
1oikest 7 tema muudetud kujul selgelt ohuennetuse ajaline eelnevus muudele
korrakaitse faasidele, vahetult ohu viljaselgitamise (ohukahtluse) faasile.**’

Eelnenud selgitusest voib teha jiarelduse esmalt ohuennetuse tiheda seose
kohta andmet66tlusega (ennetamine on eelkdige teabe kogumine, vahetamine ja
analiilis). Sama peetakse ohuennetuse valdkonna iiheks olulisemaks tunnuseks
ka Saksa oOiguses.’®' Teiseks tuleneb siit siiiiteoennetuse oluline tihendus
ohuennetuse valdkonnana (vt tipsemalt p 3.2.3).

Selge on, et ohu ennetamise faasis ei tohi veel eksisteerida hindaja veendu-
must ohu vdimalikkuse kohta konkreetse ohu voi ohukahtluse vormis. Samas ei
selgita kumbki seletuskiri tidpsemalt, mida tdhendab ,,0ohu ettenidhtavuse*
kriteerium voi KorS-i muudetud redaktsiooni viide olukorrale, ,,kus saab pidada
voimalikuks, et tulevikus tekib oht vdi ohukahtlus®. Teisisonu on kiisimus
selles, kas ohuennetusel on ohukahtlusega maératud iilempiiri kdrval ka ndutav
kahjupotentsiaali minimaalne tdendosuse voi lildisuse ,,alampiir.

Ilmselt soovitakse kdesoleval juhul véljendada motet, et ohuennetusiilesande
tditmisest saab rddkida iiksnes siis, kui kahjutdendosus ei ole tdielikult vélista-
tud. Samas on ebaselge, kas ohu ettendhtavus peab ohuennetusiilesande alla
paigutamiseks viljenduma konkreetse kahjutdendosusena (konkreetse ohu
ettendhtavusena), st kas iiksnes teoreetiliselt voimalik kahju abstraktse ohu
kujul ei kuulu selle médrangu jirgi ohuennetuse alasse. Nii kitsale tolgenda-
misele rddgib samas vastu nditeks siiliteoennetuse kui ohuennetuse koostisosa
viga avar moistmine KorS-i 2. peatiikis (vt jargnevalt p 3.2.3). Samuti seostab
ohuennetuse abstraktse ohu mdistega iiheselt KorSMRS-i seletuskiri.**

Ohuennetuse moiste piiritlemise katse ohu ettendhtavuse kaudu haakub ka
Riigikohtu halduskolleegiumi poolt ohuennetust ja ohutdrjet eristades delduga:
»Kolleegium mairgib, et ohu ennetamise staadiumis ei ole ohtu veel tekkinud,
kuid ohtu peetakse vdimalikuks tulevikus.“*** Seega tundub kohus lihtuvat siin
teatud konkreetse ohu tekkimise ettendhtavusest kausaalahela takistamatu
kulgemise korral.

Hoolimata katsest ennetusiilesannet ohu vodimalikkuse voi ettendhtavuse
kriteeriumi alusel piiritleda, on selle ulatus teistest korrakaitseiilesande kom-
ponentidest kahtluseta avaram ning tekitab probleeme.*** Vaieldamatult puudub
ohuennetusiilesandel ohutdrje voi juba toimunud korrarikkumise kdrvaldamise
iilesandega vorreldes selge kahju sisu ja tdendosust puudutav piiritlemise
voimalus. Ohuennetus koige iildisemas tihenduses peab nihkuma abstraktsete

339 KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 24; vt ka KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 9.

30 K orSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 4.

**! Uldine on ohuennetuse ja andmetdtluse seostamine ka Saksa Giguses, vt E. Denninger,
F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 343 p 152; D. Kugelmann. Polizei- und
Ordnungsrecht, 1k 31-32.

32 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 9.

' RKHK 25.04.2012 otsus asjas nr 3-3-1-10-12, p 9. Vt ka M. Laaring. Estonian Law
Enforcement, 1k 200; RKHK 25.10.2012 otsus asjas nr 3-3-1-28-12, p 10.

3* Vt niiteks kriitikat Riigikohtu arvamuses KorSMRS-i eelndu kohta.
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ohtude alale ja holmama ka sellega seonduvat Oiguse iildnormide kaudu
toimuvat korrakaitselist preventsiooni (sellest ei saa siiski jareldada nt seadus-
andja muutumist korrakaitseorganiks KorS-i tdhenduses, vt tidpsemalt riikliku
jarelevalve meetmete kontekstis p 3.3.1). Ohuennetusiilesande lai késitlus
vastab niilidisithiskonna vajadustele ning peab (muutuvaid ja uuelaadseid
kahjupotentsiaale arvestades) ulatuma vajaduse korral ka abstraktsetesse ja
kaugetesse kahjueelsetesse faasidesse.

Eelnevast ldhtudes voib kahe ohuennetusiilesande pohikategooriana ldhtuda
ka abstraktse ja konkreetse ohuennetusiillesande eristamisest, kuigi piiri
tombamine nende vahele on keerukas, sest abstraktse ja konkreetse ohu vahel
puudub selge ilileminek (et ohuennetus vdib hdlmata samal ajal nii abstraktseid
kui ka konkreetseid momente, sellest oli juttu juba p-s 2.4) ja sellest tulenevalt
voib esineda mitmesuguseid vaheastmeid.

Kokkuvdéttes pole iilesande tasandil (erinevalt konkreetse pohidigusi riivava
meetme kohaldamise alusest, st riivevolituse tasandist) autori arvates iseenesest
vajadust ldhtuda ennetusiilesande kitsast tdlgendusest. Ka riigi kaitsekohustuse
tditmine ja Oiguskorra efektiivne tagamine (vt p-d 4.1.3.1.2 ja 4.1.3.1.3) eeldab
pigem ennetusiilesande laia moistmist. Samas kehtib korrakaitseorganite kohta
piiratud vdimaluste ja ressursside tingimustes ka ennetusiilesande tditmisel
korrakaitsele iildiselt omane oportuniteedipShimote. See tdhendab, et eel-
kisitletud kahju ettendhtavuse voi voOimalikkuse kriteeriumi kui ennetuse
piiritlemiskriteeriumi voib autori arvates moista laialt — kui nii abstraktset-
mottelist ohtu kui ka konkreetse ohu tekkimise voimalikkust juba tegelikkuses
viljendunud asjaolude ndol, mis pole veel selliseks ohuks konkretiseerunud.
Tegevuseks peab eksisteerima siiski teatud ratsionaalne alus. Siis saab viita, et
sellise kahju tdendosus ei ole vilistatud voi tdielikult ,laest voetud. Samas
tuleb arvestada, et siin on tegemist ohuennetuse {ildmdiste avamisega — iga
konkreetse korrakaitseorgani puhul on tema péadevuse ulatus midratud eri-
seaduse voi méiruse alusel, mis voib tdhendada erisusi. Ohuennetusiilesande lai
tolgendus vastandub pohidigusi piiravate meetmete tasandile, kus ohuennetuse
moistet tuleb tdlgendada kitsendavalt.

Riikliku jarelevalve menetlus on HMS-i § 2 16ike 1 tunnustele vastavas osas
iihtlasi haldusmenetlus.”* Kuna ennetusiilesanne on KorS-is samuti hdlmatud
riikliku jérelevalve mdistega, siis tuleb jéreldada, et ennetusiilesande tditmisel
kehtivad sOnaselgete voi olemuslike erisuste puudumise korral samad pohi-
motted ja ildregulatsioon, mis muus haldus- ja riikliku jérelevalve menet-
luses. >

Jargnevas on piiiitud eristada ohuennetusiilesannet muudest riikliku tegevuse
valdkondadest, milles kattuvuse vOi eristamisraskuste probleem voib autori
arvates olla kdige akuutsem. Eristusprobleemid vdivad tekkida eelkdige juhul,
kui sama haldusorgani paddevusse kuulub mitme erinevasse menetluslikku
kategooriasse kuuluva iilesande tiitmine.

5 KorS § 1 1g 2; RKHK 20.10.2004 otsus asjas nr 3-3-1-38-04, p 9.
3% Sama ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 202.
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3.2.2. Ohuennetusiilesanne ja ohutdrjeiilesanne

Nagu juba selgus, on KorS-ile iseloomulik ohuennetusiilesande jirjekindel
eristamine ohutorjeiilesandest (sh ohu véljaselgitamise iilesandest ohukahtluse
korral).>*” Nende iilesannete olemuslik vahetegu taandub 13ppastmes II peatiikis
pohjalikumalt késitletud kiisimusele ohu ja ohule eelneva tdendosusliku tasandi
erinevusest.

Kasitlust, mis piiritleb ohuennetusiilesande selgelt ohutorjeiilesandest, voib
pidada oluliselt edumeelsemaks vorreldes Saksa korrakaitsedigusega, kus
ohuennetuse liigitamine korrakaitsedigusliku kategooriana on pikka aega olnud
ebaselge. On vaieldud kiisimuse iile, kas ohuennetus (sks Gefahrenvor-
beugung), samuti selle tiksikud elemendid, nagu ennetav voitlus kuritegevuse
vastu (sks Vorbeugende Bekdimpfung von Straftaten), on osa ohutdrjeiilesandest
(sks Gefahrenabwehr) vdi moodustavad iseseisva iilesande.’*® Varem oli
valitsev arvamus, mis pidas ohuennetust ohutorjelilesande osaks. See seisukoht
peegeldas tdendoliselt ohuennetuse varasemat madalat iseseisvat tidhendust
ohutdrjeiilesande korval. Praeguseks on osa kirjandusest asunud siiski seisu-
kohale, et ennetusiilesannet (voi ka ennetavat voitlust kuritegevuse vastu) tuleb
pigem niha kui iseseisvat iilesannet ohutdrje korval.**

Ohuennetus- ja ohutdrjeiilesande eristamine KorS-is on tekitanud kiisimuse,
kuidas tuleb mdista nende iilesannete vahekorda riikliku jérelevalve menetluse
osadena. Kiisimus on selles, kas iilesande jagamine mitmeks osaks peaks
tdhendama ka erinevate riikliku jérelevalve menetluse “liikide” eristamist
iiksteisest ldhtuvalt konkreetsest riikliku jarelevalve {ilesandest, mida menetluse

**7 Vit ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 201.

**¥ M. Mostl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 583.

3 Nt M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, lk 583; C. Hagemann. Grundrechtseingriffe,
lk 62. Ohuennetusiilesandel olevat kiill ohutorjeiilesandega 10ppastmes sarnane eesmark, ent
teistsugune, modernsem ja vdhem konkreetse olustikuga seotud viis korrakaitseliste
eesmérkide saavutamiseks. Nii néiteks késitlevad nn uue politseidiguse tekkimisest radkivad
oigusteadlased (nt R. Pitschas) ennetusiilesannet siseturvalisuse “kolmanda sambana”
ohutdrje ja siiliteomenetluse korval. Sellisest kolmikjaotusest ldhtub ka Denninger (E.
Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 189), eristades siilitecomenetluse
labiviimise korval ohutdrjet ehk preventsiooni I ja ohuennetust ehk preventsiooni II,
kusjuures viimane holmab tema Kkisitluses eraldi valdkondadena siiliteoennetust,
ettevalmistust siiliteomenetluseks ja valmistumist turvalisuse tagamiseks ehk valmistumist
ohutorjeks (sks Sicherheitsvorsorge, vorbereitung auf die Gefahrenabwehr). (E. Denninger,
F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 262 p 193). Siiski ei ole tdielikku selgust
kiisimuses, mida see ohueelse ala (sks Gefahrenvorfeld) voi ohuennetuse valdkond sisuliselt
holmab, vt C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 53. Ohutorjeiilesandest eraldatuna néeb
ennetusiilesannet ka M. Albersi poolt vilja pakutud politsei iilesannete nn ruudumudel.
Politsei iilesanded jagunevad nelja pohikategooriasse (ruudu nurgad), mis on omavahel
funktsionaalselt seostatud (nurkadevahelised diagonaalid). Ohutdrje on nii seostatud
stiiiteoennetusega (sks Straftatenverhiitung) kui eelnev ja jérgnev tegevus, siiiiteo-
menetluseks valmistumine on analoogses vahekorras siilittcomenetluse iilesandega. Eitava
suhtumise nditena uue iseseisva iilesandekategooria ndgemises ennetusiilesande puhul vt D.
Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 118.
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abil saavutada piilitakse. Sellisel juhul tuleks eristada juba iilesande tasandil
ohuennetuslikku (eelkdige inspektsioonilist) riikliku jérelevalve menetlust ja
ohutorjelist riikliku jérelevalve menetlust. Juhul kui algselt “inspektsioonilises”
menetluses tuvastatakse konkreetse ohu olemasolu, tdhendaks see formaalselt
uue menetluse alustamist ohu torjumiseks, samuti vastupidi.

Selle kohta leitakse KorS-i eelndu seletuskirjas: ,,Kunstlik oleks nidha nn
ohutorjelist korrakaitset ja inspektsioonilist korrakaitset kahe tdiesti erineva
riikliku jarelevalve menetluse liigina, mida tuleks iiksteisest rangelt lahus hoida.
Kuni puudub konkreetne ohukahtlus, on tegemist inspektsioonilise jérele-
valvega, mille teostamiseks peavad erikorrakaitseorganil olemas olema eri-
seaduses sdtestatud alused meetmete kohaldamiseks. Juhul kui rutiinsel
kontrollil tehakse kindlaks ohu v&i ohukahtluse olemasolu, muutub inspektsioo-
niline jarelevalve ohutdrjeliseks jérelevalveks, mille kdigus on lisaks ohu-
kahtlust voi ohtu mitte eeldavatele meetmetele voimalik rakendada ka neid
meetmeid, mille eelduseks on konkreetse ohu olemasolu.«**°

Selle seisukohavotuga tuleb kdesoleva t60 autori arvates pohimotteliselt
ndustuda. Erisdtete puudumisel kohalduvad riikliku jérelevalve menetluse
alustamisele haldusmenetluse iildised normid. Riikliku jarelevalve menetlus,
nagu haldusorgani initsiatiivil alustatav haldusmenetlus HMS § 35 Idike 1
punkti 3 kohaselt iildiselt, algab esimese menetlustoiminguga menetlusosalise
suhtes. Menetluse alustamiseks on vajalik ajendi ja aluse olemasolu, kuid see ei
eelda alustamise eraldi formaliseerimist haldusakti voi muu menetlusdokumendi
koostamise kaudu.' Kuigi eelnev on deldud korrakaitsediguse pinnalt enne
KorS-i joustumist, jadb see kehtima ka KorS-i alusel toimuvas jérelevalve-
menetluses nii menetluse ohutdrjelise kui ka ohuennetusliku ajendi puhul.
Seega puudub vajadus menetluse alustamise hetkel tipselt fikseerida menetluse
eesmérki kas ohuennetusliku voi ohutdrjelisena. Erisétete puudumisel piisab,
kui menetlus on mahutatav jarelevalveorgani riikliku jirelevalve padevuse alla
iildiselt. Kui menetluse kéigus tehakse kindlaks tdiendavaid asjaolusid, voib
konkreetne ajend muutuda, nt ohuennetuse ajend voib asenduda ohutdrjelise
ajendi voi korrarikkumise korvaldamise ajendiga, kuid koik see toimub sama
jarelevalvemenetluse raames. Praktilise tdhenduse omandab ohuennetuse ja
ohutdrje eristamine pohidigusi piiravate jirelevalvemeetmete rakendamise
tasandil, kuid sel juhul on juba tegemist konkreetse meetme kohaldamise aluse
olemasolu v6i puudumise kiisimusega, mida tuleb autori arvates riikliku
jérelevalve iilesande tasandist lahus hoida. Ka Riigikohus on oma uuemas
praktikas ohuennetust ja ohutdrjet eristades teinud seda just konkreetse
jirelevalvemeetme kohaldamise aluse olemasolu v5i puudumise kontekstis.**>

Korrakaitsediguse erivaldkondades, kus kasutatakse korrakaitseiilesannete
kirjeldamisel KorS-ist erinevat terminoloogiat (kuigi materiaalselt on tegemist
korrakaitseiilesande tiitmisega), vOib ohuennetus-ja ohutdrjeiilesande eristamise

%0 KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 48.
#1 RKUK 11.12.2012 otsus asjas nr 3-3-1-75-11, p 15.
2 Nt RKHK 25.04.2012 otsus asjas nr 3-3-1-10-12, p 9.
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probleem ilmneda kiisimuse kujul, mida on voimalik hdlmata konkreetsesse
jarelevalveiilesandesse. See tdhendab seoste hindamist avaliku korra kaitsmise
iildeesmaérgi ja kuriteo avastamise ning tokestamise eesmérgi, jalitustoimingute
teostamise aluste ja muude selliste mdistete vahel.’> Tuleb leida vastus, kas
need mdisted on hdlmatud nii ohutdrje- kui ka ohuennetusiilesande poolt.
Praktikas taandub seegi pigem konkreetse meetme kohaldamise aluse (riive-
volituse aluse) olemasolu voi puudumise probleemiks.

3.2.3. Ohuennetusiilesanne ja siiiiteopreventsioon

Ohuennetusiilesanne KorS-i tdhenduses on lai nii esemelises kui ka ajalises
mottes. KorS-is antud ohuennetuse definitsioon voimaldab selle tinglikult
jagada kaheks osaks: siilitegude ennetamiseks ja muude avalikku korda &hvar-
davate ohtude ennetamiseks.

KorS léhtub siiiiteoennetuse (siiliteopreventsiooni) késitlemisest korrakaitse-
tegevuse osana, kusjuures siiiitegude ennetamine kujutab endast korrakaitselise
ennetustegevuse tuuma.***

Siiliteoennetuse olulisus ohuennetuses ilmneb vordlusena ka sellest, et suur
osa Saksa liidumaade politseiseadustest peab ohuennetusiilesannet eelkdige
siilitegude ennetamine iilesandeks — ohutdrje korval (vahel ka selle osana)
nimetatakse politsei {ilesandena just ennetavat siiiitegudevastast voitlust (sks
vorbeugende Bekimpfung von Straftaten).”

Tapsemat siilitegude ennetamise kohta kéivat regulatsiooni sisaldab KorS-i
2. peatiikk. KorS § 17 kohaselt on siilitegude ennetamine tegevus, mille
eesmirgiks on siliiitegude ja muude korrarikkumiste drahoidmine, siilitegude
soodustegurite moju vahendamine ning avaliku korra tagamine. Sellest
definitsioonist ilmneb, et siilitegude ennetamise mdiste on tegelikkuses osaliselt
laiem kui ohuennetuse moiste KorS § 5 1oike 7 tihenduses®™, st esineb teatud
ebakola nende sitete vahel. KorS-i 2. peatiikk ei ldhtu erinevalt muust KorS-i
regulatsioonist ohu ja ohueelse ala eristamisest ning hdlmab seetdttu siilitegude
preventsiooni alla per definitionem ka korrakaitse selle osa, mis tegeleb
konkreetse kuritegude toimepanemise ohuga (tegelikult aga veelgi laiemalt —
definitsioonis rddgitakse ka “muude korrarikkumiste drahoidmisest”). Tegemist

3 Sellele kiisimusele on podratud mdnevdrra tihelepanu KorSMRS-i seletuskirjas: ,,JAS
kontekstis voib ilmselt niditeks tuua olukorra, kus julgeolekuasutus asub kohaldama meet-
meid eesmirgiga tokestada veel 10petamata siiiiteo 10pule viimist. Seega on ajalise faasi
piiritlemine oluline. Kas ohu tdrjumine on osa kuriteo tdokestamisest, sdltub konkreetse
juhtumi asjaoludest. Kindlasti on kuriteo tdkestamise osaks aga ohu ennetamine ja ohu
viljaselgitamine.” KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 3.

3% KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 24.

333 Nt Hesseni politseiseaduse § 1 Ig 4, Saksimaa politseiseaduse § 1 Ig 1 p 2, vt tapsemalt
D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 113—114. Ennetusiilesande teise osana vib
eristada valmistumist ohtude tdrjumiseks (sks vorbereitung auf Gefahrenabwehr), mis on
seaduste sOnastuses aga enamasti ohutdrjeiilesandega hdlmatud, vt samas, 1k 115.

% Vtka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 202.
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on korrakaitselise ja kriminoloogilise (vdi ka kriminaalpoliitilise) ennetuse-
mdiste erinevast mahust tuleneva kiisimusega.”’ Kriminoloogilises mottes
holmab ennetus nii siiliteoohtude tdrje kui ka nende ennetamise, kusjuures
ennetamist moistetakse viga laiana. Ennetusmeetmed jagatakse sotsiaalseteks ja
kasvatuslikeks, olustikulisteks ning siilitegude tagajiargede korvaldamise
meetmeteks (KorS § 18). Need ei holma mitte liksnes avaliku korra kaitsmist
korrakaitselises tihenduses, vaid ka sotsiaalsete, hariduslike, keskkonna pla-
neerimise, tootedisaini, siiliteojargse rehabilitatsiooni jt meetmete rakendamist,
mida tavapiraselt avaliku korra kaitsmise osana (korrakaitsediguslikult) ei
mdisteta.”™ Samas ei hdlma siiiiteopreventsioon kriminaalpoliitilises mdttes
seda osa korrakaitselisest preventsioonist’>, mis puudutab tegelemist karistus-
oiguslikult sanktsioneerimata kahjupotentsiaalidega (nt loodusjoududest 1dhtu-
vad ohud, karistusdigusliku sanktsioonita digusrikkumised jne). Seega siiliteo-
preventsiooni ja korrakaitselise ohuennetuse moiste kattuvad vaid teatud osas.

Hinnates siiiiteoennetuse peatiiki rolli KorS-i struktuuris tervikuna ja
ohuennetusiilesande tiitmise seisukohalt eraldi, tuleb nentida, et sellel puudub
kaalukas regulatiivne tihendus ja see mdjub seaduses pigem vddrkehana.’®
Peatiikis késitletakse peamiselt siilitegude ennetamise kriminaalpoliitilist
strateegiat ja haldusesiseseid otsustusprotsesse (ministeeriumide, kohalike oma-
valitsuste ja Siiliteoennetuse Noukogu funktsioonid ennetuse kavandamisel).
Seda siiliteoennetuse tasandit (mida voib nimetada ka strateegiliseks tasandiks)
ei ole KorS-is suuremal mééaral seostatud ohuennetuse n-6 operatiivtasandiga,
kus toimub vahetu ohuennetusiilesannete realiseerimine riigi poolt pohidigusi
piiravaid korrakaitsediguslikke meetmeid rakendades. Riikliku jérelevalve
pohidigusi piiravad meetmed, sh ennetusmeetmed KorS-i muudes peatiikkides,
kujutavad endast siiliteoennetuse peatiiki tdhenduses (KorS § 18) iiht
olustikuliste siiiitegude ennetamise meetmete liiki.**'

»7 Siiiitegude ennetamist ja tokestmist kitsamas tihenduses ning kriminaalpreventsiooni

laiemas, kriminaalpoliitilises tdhenduses (kuigi mdneti erinevalt kéesolevas to0s esitatust)
eristab ka Laos, vt S. Laos. Jilitustegevuse eesmargid, 1k 2430.

% Ennetuse kohta kriminoloogilises tihenduses eesti keeles nt J. Hilborn. Ulevaade kuri-
teoennetuse planeerimisest. Tallinn 2007.

¥ Saksa digusteooria nimetab seda osa ennetustegevusest, mis ei seisne ennetavas siiii-
tegudevastases voitluses, valmistumiseks tulevikus tekkida vdivate ohtude tdrjumiseks (sks
vorbereitung auf die Gefahrenabwehr), vt nt D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k
115-116.

% M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 202. Seda vihest haakuvust aitab muu hulgas
seletada seaduse eri peatiikkide tekkelugu — nimetatud peatiikk on kujunenud teistsugust
arenguteed moodda ja périneb KorS-ile aluseks olnud kontseptsioonile eelnenud ajast.

3! M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 202.
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3.2.4. Ohuennetusiilesanne ja siiliteomenetlused

Nii nagu olulisi kokkupuutepunkte on riikliku jirelevalve menetlusel ja siiii-
teomenetlustel (eriti vddrteomenetlusel’®?) iildiselt*®, nii on omavahel seotud ka
korrakaitselise ohuennetuse siiliteopreventiivne osa ja siiliteomenetlused.
Preventsiooni ja repressiooni diguspoliitilisest seostamisest ja soovist saavutada
sarnaseid eesmirke erinevat taktikat kasutades oli juttu juba I peatiiki
sissejuhatuses.

Vorreldes ohutdrjega tundub ohuennetusel olevat siiliteomenetlustega siiski
vihem kokkupuutepunkte. Nagu edaspidisest selgub, ei tihenda see aga, et
menetluste paralleelsusest ja koosmojust tekkivad probleemid oleksid
lihtsamad. Viiksema kokkupuute pohjus tuleneb peamiselt asjaolust, et
ohuennetus tegeleb hiivede kaitsmisega nii varases kahju reaalsele tekkimisele
eelnevas faasis, milles karistusdiguslike vahenditega sekkumist enamasti veel ei
toimu.

Karistusdiguse dogmaatika eristab kaitstava hiive kahjustamise ette-
valmistamise (siiiiteo ettevalmistamise), siiliteokatse ja 10pule viidud siiiiteo
faasi.*® Uldjuhul on siilitegu karistatav alates katse staadiumist, st menetluse
alustamiseks on vajalik siiiiteokahtluse olemasolu ja ettevalmistamine ei ole
reeglina karistatav.”® Kuna see jaotus lihtub siiiiteos seisneva korrarikkumise
ajalisest kujunemisest, siis vOib siin ndha modningast sarnasust korrakaitse-
Oigusliku jaotusega ohu ennetamise, ohu tOrjumise ja juba toimepandud
korrarikkumise korvaldamise faasiks. Nii on ka korrakaitseliste pohidigusi
piiravate meetmete rakendamiseks iildjuhul samuti vajalik vihemalt konkreetse
ohu kahtluse olemasolu ning ennetuslike meetmete rakendamine peaks olema
pigem erand kui reegel.

Stiiiteomenetluste seisukohast vaadatuna on paralleelsus ohuennetusliku
jarelevalvemenetlusega koige tdendolisem juhtudel, kui karistusdiguslik
vastutus on nihutatud reaalse kahjustuse tekkimise eelsetesse faasidesse siiliteo

362 Monikord kisitletaksegi kirjanduses ja kohtupraktikas jirelevalvemenetluse ning siiii-

teomenetluse paralleelsusest ja seotusest tulenevaid probleeme iiksnes viidrteomenetluse
kontekstis. Tuleb siiski rohutada, et pohimotteliselt ei saa vélistada ka kriminaalmenetluse ja
jérelevalvemenetluse kokkupuuteid, seda nii ohutdrjel kui ka ohuennetuses, mis annab alust
radkida siiiiteomenetluste ja jarelevalvemenetluse seostest iildiselt.

% Nt KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 10-11. Sama teema kohta laiemalt vt J. Sarv. Mdninga-
test haldus(kohtu)menetluse ja siiliteomenetluse paralleelsusega seotud probleemidest. —
Juridica 2005, nr 5, 1k 308-320. Vt samuti M. Kérner. Mdned korrakaitseseadusega kaas-
nenud muudatused kriminaalmenetluses: jérelevalve- ja siliiteomenetluse piiritlemis-
probleem. — Juridica 2014, nr 6, 1k 474—484. Teatud osas on korrakaitsemeetmetel ka (juba
toimuvaid) siiliteomenetlusi toetav ja abistav eesmérk. Vt ka M. Laaring. Vahetu sund kui
haldussunnivahend politsei ja piirivalve seaduses ja korrakaitseseaduse eelndus. — Juridica
2010, nr 8, 1k 549-556; J. Sootak. Karistusdiguse revisjon, 1k 246 jj.

% P. Pikamie, J. Sootak (koost). Karistusseadustik. Kommenteeritud viljaanne. 3. triikk,
Juura 2009, 1k 142 jj.

% Samas, 1k 142, p 4.1; E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse
seadustik, 1k 305, p 11.2.1.
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ennevalmistamise kriminaliseerimise ndol voi tegu on (konkreetse voi
abstraktse) ohudeliktiga.

Eesti diguskirjanduses on leitud, et kui puudub konkreetne siiiiteokahtlus,
siis siiliteomenetluse ja riikliku jérelevalve menetluse paralleelsuse probleemi ei
teki, sest sellisel juhul ei ole alust siiliteomenetluse l14biviimiseks ja kontrolli-
toimingud kujutavad endast haldusmenetluse toiminguid.*® Sellise olukorra
nditena on toodud politseioperatsiooni ldbiviimist joobes sodidukijuhtide
kindlakstegemiseks, kus indikaatorvahendi niit voetakse kdigilt kontrollita-
vatelt. Seevastu joobe tuvastamisel voi vdhemalt joobekahtluse tekkimisel
konkreetse juhi suhtes tekib alus ka siiliteomenetluse libiviimiseks.”®’ See
seisukoht peaks pohimotteliselt kehtima ka muude toimingute puhul, kus
puudub veel teave konkreetse ohu vdi juba toimunud rikkumise kohta.*®*

Juhul kui samaaegsus on vdhemalt teoreetiliselt vOimalik, tekib kiisimus
menetluste ja menetlustoimingute (meetmete) eristamisest. Meie Oigus-
kirjanduses ega kohtupraktikas ei ole ohuennetus- ja siiliteomenetluse eristamise
ja paralleelsusega seotud probleeme seni eraldi analiiiisitud. Uldiselt vdib
ohuennetusmenetluse piiritlemisel siiiitecomenetlustest kehtivaks pidada samu
pohimotteid, mis on aluseks voetud haldusmenetluse ja selle osana riikliku
jarelevalve menetluse eristamisel siiiiteomenetlustest iildiselt.’® Lahushoidmise
vajadus tuleneb menetluste digusparasusele esitatavatest erinevatest nouetest (nt
oportuniteedipohimdte riikliku jarelevalve menetluses ja kohustuslikkuse
pohimdte siiiiteomenetlustes)’”’, samuti kaebe-, jirelevalve- ja kahju hiivitamise
korra erinevusest. Eristamise pdOhiraskus seisneb menetluste poimumises
(samade organite ja ametiisikute pddevuses viia samal ajal 14bi mdlemat
menetlust, menetluse alustamine esimese menetlustoiminguga ilma formaalse
alustamisotsuseta), samuti erinevate menetlustoimingute vélises sarnasuses nii
illesande tiitja kui ka menetlusele allutatud isiku jaoks.

366
367

E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 462, p 7.2.

Samas.

% Nt RKKK 7.4.2014 otsus nr 3-1-1-22-14, p 7.2.

3% Vit kohtupraktika menetluste eristamise kohta nt RKHK 10.01.2008 otsus asjas nr 3-3-1-
65-07, p 13, p 17; eelkdige RKUK 11.12.2012 otsus asjas nr 3-3-1-75-11, p 16: ,,Menetlus-
toimingute kvalifitseerimisel jdrelevalve- vOi véirteotoiminguteks saab juhinduda
menetlustoimingu eesmargist. Samas on pelgalt eesmirgi kategooria arvestamine ebapiisav.
Uks ja sama toiming vdib teenida erinevaid diguspiraseid eesmirke ning kohalduda nii
jérelevalve- kui ka véirteomenetluses. Oluline on ka menetleja tegelik tahe ja selle avalda-
mine. Vairteomenetluses voib selleks olla isiku teavitamine alustatud véarteomenetlusest ja
talle diguste selgitamine. Menetlustoimingule allutatud isiku teavitamine menetlustoimingu
eesmérgist ja sellega seotud isiku digustest ning kohustustest on eriti oluline jarelevalve-
menetluse ja vadrteomenetluse samal ajal kulgemise korral. Ka joobeseisundi tuvastamine
saab teenida nii jirelevalvemenetluse kui ka vddrteomenetluse eesmérke. Samuti vdib vahetu
sund olla suunatud nii jérelevalvemenetluse kui ka védédrteomenetluse tagamisele. Menetlus-
toimingute kvalifitseerimisel pole seetdttu voimalik 13htuda iihest kindlast piiritlemis-
kriteeriumist.“; vt samuti RKHK 20.06.2013 otsus asjas nr 3-3-1-33-13, p 21.

7% KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 29.
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Menetluste piiritlemise problemaatika on ulatuslik ja mitmetahuline ning
kdesolevas to0s seda siligavuti analiilisida ei ole vOimalik. Eristamise ldhte-
kohaks peab olema eesmérkide preventiivse ja repressiivse iseloomu teadvus-
tamine.””! Ka KorS § 1 1dige 4 lihtub sonaselgelt objektiivsete eesmarkide
lahknevusest kui eristusalusest. Ohuennetus jadb sarnaselt ohutdrjega alati
suunatuks kahju #rahoidmisele.””> Kriminaalmenetlus jiib oma vahetult
eesmaérgilt retrospektiivseks ning suunatuks teo toimepanija véljaselgitamisele
ja karistamisele, isegi kui selle kaugem eesmérk on samuti edasiste siiiitegude
drahoidmine.’”” Kuigi Riigikohus jagab seda seisukohta, on ta praktikas
tunnistanud, et iiksnes eesmérgist ldhtuv eristamine voib selguse tagamiseks
olla ebapiisav, sest sama meede vOib teenida korraga ka erinevaid diguslikke
eesmérke, st olla topeltfunktsionaalne. Oluline on ka menetleja subjektiivse
tahte ja selle avaldumise viljaselgitamine meetme rakendamisel.”™

Lisaks menetluste otsese paralleelsuse vdimalusele tekitab raskusi selliste
tegevuste kategoriseerimine, mis formaalselt toimuvad kiill enne siiliteo-
menetluse alustamist, kuid millele on omane selge suunitlus tulevikus toimuda
voiva siiliteomenetluse tagamisele. Saksa diguskirjanduses nimetatakse selliseid
tegevusi valmistumiseks siiliteomenetluste ldbiviimiseks tulevikus (sks vorsorge
fiir die Verfolgung von kiinftigen Straftaten).”” Varem on seal selliseid tegevusi
traditsiooniliselt kisitletud koos siilitegude drahoidmisega (sks verhiitung von
Straftaten) koondatuna ennetava kuritegevusvastase voitluse iilesande (sks
vorbeugende bekdmpfung von Straftaten) alla. Kohtupraktika on niitidseks siiski
leidnud, et siilitegude menetlemiseks valmistumine kuulub oma olemuselt
stiiteomenetluse juurde, st see on mittekorrakaitseline iilesanne, sest tema
eesmérgiks pole seatud mitte ohtude &rahoidmine, vaid nende siilitegudena
menetlemine tulevikus ehk n-6 antitsipeeritud repressioon.’”® Eristus on vajalik
eelkdige liidu ja liidumaade vahelise seadusandluspiddevuse madramiseks.
Sellised meetmed on sdltuvalt olukorrast kas siiiiteokahtluse loomise (sks
Verdachtsschopfung), kahtluse juhtimise (sks Verdachtssteuerung) voi kahtluse
tihendamise (sks Verdachtsverdichtung) meetmed.*”’

7 Riikliku jérelevalve ja siiiiteomenetluse eristamise kohta eesti keeles nt ka KrMS-i

kommentaar: E. Kergandberg, P. Pikamée (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 462, p
7.1-7.2 koos seal viidatud kohtupraktikaga. Vt samuti M. Kérner. Mdned korrakaitse-
seadusega kaasnenud muudatused kriminaalmenetluses: jarelevalve- ja siiliteomenetluse
piiritlemisprobleem. — Juridica, 2014, nr 6, 1k 474—484.

°2 Preventiivse eesmirgi kohta iildiselt KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 11.

7 Saksa diguskirjanduses avaldatakse siiski ka seisukohti, mis peavad vajalikuks loobuda
menetluste rangest eristamisest preventsiooni-repressiooni skaalal. Sellistes késitlustes
modistetakse nii siiliteomenetluslikku kui korrakaitsetegevust ,,operatiivse politseitdona‘,
mille eesmédrk on kdoikehdlmav {iildiste kausaalseoste kindlakstegemine ja selle kaudu
operatnvsete eesmirkide saavutamine, vt C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 51.

% RKUK 11.12.2012 otsus asjas nr 3-3-1-75-11, p 16.

73 C. Chiu. Die Polizeiaufgaben, 1k 71 jj; C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, Ik 50.

376 g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 263, p 200.

77 Meetmete iseloomu kohta samas, lk 345, p 155.
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Kuigi Eesti digus sellist jaotust teoreetilisel tasandil ei kasuta, on sama-
sugune siiliteomenetlusi ettevalmistavate meetmete vOi tegevuste kategooria
vaadeldav ka meie diguses. KorS-is sisaldub meetmeid, mille peamiseks ees-
margiks vOib pidada siiiiteomenetluste toetamist. Nt isikusamasuse tuvastamine
erilise tuvastusmeetmega KorS § 30 alusel oli eelndu varasemas redaktsioonis
sonastatud viisil, mis vOimaldas kohaldamist ka tulevaste siiliteomenetluste
tagamiseks.’”® Hiljem lisati analoogiline meede kriminaalmenetluse seadustikku
(KrMS) §-na 99', mille 16ike 1 kohaselt teatud kuritegude puhul kahtlustatav,
stiiidistatav voi siitidi moistetud isik daktiiloskopeeritakse ja temalt voetakse
DNA-proov ,siilitegude menetlemise, avastamise ja drahoidmise eesrnéirgil“.379
Loige 2 annab vdimaluse teha sama toimingut samal eesmérgil ka sittes
nimetatud muude isikute suhtes, kui seda peetakse vajalikuks. Sellise menetlus-
toimingu eesmairkides peegeldub seega nii tulevikus toimuda vdiva siiiiteo-
menetluse ettevalmistamise eesmirk (menetlemine ja avastamine) kui ka otsene
preventiivne, siiiitegude #rahoidmisele suunatud eesmirk. Arahoidmine saab
aga kidesoleval juhul korrakaitsediguslikust kiiljest viidata tiksnes ohu-
ennetusele, sest konkreetse ohu olemasolu selle rakendamise alusena niha
voimalik ei ole. Selliseid sitteid sisaldavad ka vidirteomenetluse seadustik
(VTMS) ja vangistusseadus (VangS).

Veel iiht néidet sellisest juba etteulatuvalt siiliteomenetluse ldbiviimise
abistamisele suunatud iilesande tiitmisest vOib autori arvates néha nn korra-
kaitseliste jalitustoimingute ldbiviimise eesmirgis (nende kohta pdhjalikumalt p
3.3.5.2), kus kriminaalmenetluslik ja korrakaitseline suunitlus on selgelt
pdimunud. KrMS § 126 1dike 1 punkt 1 néeb ette jilitustoimingute tegemise
kuritegude “avastamisele ja tdkestamisele” suunatud alusel.”® Kui avastamine
viitab siiliteomenetluse ldbiviimisele vOi ldbiviimise lihtsustamisele, siis
tokestamine on kahtluseta seostatav preventsiooniga. Vastavate KrMS-i muuda-

38 KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 57: ,,Eriliste tuvastusmeetmete kasutamise teine eesmirk on

tulevaste siiiiteomenetluste tagamine. Selle kohaselt kogutakse eriliste tuvastusmeetmetega
andmeid isikult, keda kahtlustatakse kuriteo v0i varavastase vddrteo toimepanemises, ning
kui teo liigi vOi toimepanemise viisi pohjal on alust arvata, et isik v3ib ka tulevikus panna
toime samaliigilise kuriteo voi védrteo. Sel viisil kogutud andmed séilitatakse ning neid on
voimalik tulevikus kasutada uute toimepandud kuri- v3i védirtegude avastamiseks.”

37 Kohtuekspertiisiseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu
202 SE seletuskirjas, 1k 13, on sellisel viisil isikuandmete kogumise pdhjuseks peetud eel-
koige loetletud kuritegude suurt retsidiivsust. Samas on ka 6eldud: ,,On suurem voimalus, et
isik, keda kahtlustatakse, siitidistatakse voi kes on siitidi mdistetud karistusseadustiku nime-
tatud sétete alusel, on samasuguse siiiiteo toime pannud ka varem, kuid kuritegu jéi lahen-
damata, voi voib ta seda teha tulevikus. Kriminaalmenetluse huvides on, et neis siiiitegudes
kahtlustatava, siiiidistatava ja siitidimdistetu sdrmejéljed ja DNA-proovi analiiiisil saadud
andmed oleksid kantud vastavalt riiklikusse sormejélgede registrisse ja riiklikusse DNA-
registrisse, et lihtsustada tulevikus siiiitegude menetlemine, avastamine ja drahoidmine.“
Arvutivorgus:  http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&eid=al404746-c¢1ec-4720-
87a8-0f1550237bea& (23.09.2014).

0 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 203; vt ka E. Kergandberg, P. Pikamie
(koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 305-306, p 11.2.
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tuste juurde kuuluva seletuskirja kohaselt holmab kuritegude avastamise
eesmirk samas ka kuritegude ennetamist.’®' Avastamise mdistet on seletuskirjas
selgitatud jargmiselt: “Kuriteo ettevalmistamise kohta teabe kogumise eesmark
on koguda teavet olukorras, kus puuduvad piisavad andmed kriminaalmenetluse
alustamiseks, kuid on pohjendatud kahtlus. Sellisel juhul on teabe kogumise
eesmirk tuvastada, kas on alust kriminaalmenetluse alustamiseks. Juhul, kui
esialgne kahtlus ei leia kinnitust, siis jélitustoimingud lopetatakse. See on
olukord, mida on mdeldud kuriteo avastamise all eelndus. Juhul, kui siiski
tuvastatakse kuriteo olemasolu, on kogutud teavet vdimalik hiljem kasutada ka
tdoendina kriminaalmenetluses. Kui varasem sonastus kohustas kuritegu
ennetama, siis kuriteo avastamine on oluliselt laiem eesmérk ning vdimaldab
jélitusasutustel koguda teavet eesmirgiga avastada kuritegusid ning kasutada
saadud teavet vajadusel hiljem kriminaalmenetluses.”** Ka diguskirjanduses on
leitud, et selline avastamise mdiste on selgelt laiem kui iiksnes kriminaal-
menetlusliku suunitlusega kuriteo avastamise eesmirk.”” Seega tundub
avastamise eesmdrk holmavat nii siiliteomenetluse ettevalmistamist kui ka
otseselt preventiivset ennetamise eesmirki. Ka kuriteo tdkestamine viitab samas
selgelt preventsioonile ja on kriminaalmenetlusviline eesmérk.”® Kuna puudub
selge alus sisustada kuriteo tOkestamise eesmérki iiksnes konkreetse ohu
torjumisena KorS-i tdhenduses, voib see olla seostatav ka ohuennetusega.

Kokkuvéttes voib nende uute lisandunud regulatsioonide puhul nentida, et
jarjest selgemini on ka Eesti diguskorras hakanud kujunema sellised digus-
instituudid, milles preventiivne ja repressiivne eesmark on pdimunud. Seda voib
vaadelda kui siliiiteomenetlusdiguse ja korrakaitselise ohuennetusdiguse
kokkupuutepunkti.

Erinevalt Saksa Gigusest ei sunni meid sellistel juhtudel selgeks eristamiseks
liidu ja liidumaade Gigusloomelise paddevusjaotuse tagamise vajadus. Siiski
tuleks autori arvates silmas pidada, et juba ainuiiksi digusselguse kaalutlustel
tuleks repressiivse ja preventiivse eesmérgi erinevust ka Eestis teadvustada.
KrMS-i ei tohiks mh koormata regulatsioonidega, mis selle reguleerimisalasse
tegelikult ei kuulu. KorS-i ja haldusdiguse valdkonna seadustesse ei tohiks aga
sattuda olemuselt repressioonile suunatud normistikku (mh arvestades PS § 104

381 KMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, Ik 8.

2" Samas.

% E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 305, p 11.2.1.
Koos viidetega muudele sama seisukohta esindavatele allikatele. Samas annab see tunnistust
seadusandja n-0 karistusmenetluse- kesksest ldhenemisest jélitustoimingute temaatikale
tervikuna ning voib tekitada mitmesuguseid tdolgendamis- ja kohaldamisraskusi jélitus-
toimingute kui korrakaitsemeetmete jaoks.

¥ E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, Ik 306, p 11.2.1; vt
kuriteo drahoidmise ja tokestamise mdiste kohta varemkehtinud JATS-is ka S. Laos. Jélitus-
tegevuse eesmargid, 1k 24302435, kus jouti jareldusele, et nimetatud jdlitustegevuse aluse
oOigusselge sisustamine oli problemaatiline, selle all vdis mdista nii kaugemaleulatuvat
teabeteenistuslikku iilesannet kui ka tiksnes konkreetse kuriteo avastamisele ja menetle-
misele suunatud eesmérki.
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p 14 ndudeid). Selge on aga, et 16plik ja tdielik eristamine ning lahushoidmine
pole praktikas voimalik, liikudes vastassuunas praegusele voolule.

3.2.5. Ohuennetusiilesanne ja pohiseadusliku korra tagamine
(riigi julgeoleku kaitse)

PdShiseadusliku korra kaitsmise ehk riigi julgeoleku kaitsmise iilesannet (mida
on ka sala- ehk teabeteenistuslikuks iilesandeks nimetatud®*’) on kdrvuti avaliku
korra kaitsmise iilesande ja siilitegude menetlemise iilesandega peetud sisemise
rahu tagamise kolmandaks, eelnimetatutest eristuvaks iilesandekategooriaks.*®
Konkureeriva késitluse kohaselt tuleb julgeoleku tagamist mdista kui iiht
korrakaitseiilesande alamkategooriat.”’

Erinevalt siiliteomenetlustest on ka see tegevus eelkdige preventiivse ise-
loomuga. Ohutdrjest selle tavatdhenduses eristab riigi julgeoleku tagamise {iles-
annet aga see, et tema sisuks on iiksikisikute turvalisusega tegelemise asemel
tegelemine suuremate, riiki kui tervikut Zhvardavate kahjupotentsiaalidega.’®
See voib hdlmata ka teabe kogumist muu hulgas diguspéraste tegevuste kohta
konkreetse ohutorje “eelalal”. Erinevalt nii korrakaitselisest ohuennetusest kui
ka ohutorjest on sellele iseloomulik, et see toimub avalike meetodite korval ka
eesmargistatult varjatud (salajaste), pohidigusi piiravate meetmete abil.

Teabeteenistuslike iilesannete tditmine kuulub julgeolekuasutuste paddevusse
ning on pdhiosas reguleeritud julgeolekuasutuste seaduses (JAS). JAS § 2 16ike
1 kohaselt on julgeolekuasutuste tegevuse pohiline eesmérk tagada riigi
julgeolek pohiseadusliku korra pilisimisega mittesdjaliste ennetavate vahendite
kasutamise abil ning julgeolekupoliitika kujundamiseks ja riigikaitseks vajaliku
teabe kogumine ning to6tlemine. Seda eesmérki tdpsustav konkreetne lilesanne
on esitatud JAS § 6 punktis 1, kus Kaitsepolitseiameti {ilesandena méératletakse
riigi pohiseadusliku korra ja territoriaalse terviklikkuse végivaldse muutmise
drahoidmine ja tokestamine. Lisaks kuulub kaitsepolitsei padevusse veel terve
hulga muude riigile kahjulike tegevuste ja kuritegude ennetamine ja tokesta-
mine. Seega réadgitakse ka siin nagu KorS-iski ennetavate vahendite kasuta-
misest ning hiivede kahjustamise &drahoidmisest, kuid ka lihtsalt poliitiliste
otsuste tegemiseks vajaliku teabe kogumisest. Kuritegude tokestamist sisus-
tatakse JAS § 4 kohaselt laialt kui mistahes tegevust kuritegude drahoidmiseks
enne nende toimepanemist.

KorS § 1 Idike 5 kohaselt ei kohaldata KorS-i julgeolekuasutuste tegevusele
julgeolekuasutuste seadusest tulenevate llesannete tditmisel, vélja arvatud
kuriteo tdokestamine. Seega pililitakse luua eristust riigi julgeoleku tagamise ja
avaliku korra kaitsmise, sh ohuennetusiilesande vahel. Kuritegude tdkestamine,

385
386
387

K. Jaanimigi. Politsei sisemise rahu tagajana. — Juridica 2004, nr 7, 1k 454.

KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 12—13.

Nt S. Laos. Jalitustegevuse eesmargid, 1k 2418.

K. Jaanimigi. Politsei, 1k 459; A. Aedmaa. Avaliku korra kaitse, 1k 500; S. Laos.
Jélitustegevuse eesmargid, 1k 2419.
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ka siis, kui sellega tegelevad julgeolekuasutused, on osa korrakaitsefunktsioo-
nist, mis vastandub julgeolekuasutuste muule ennetuslikule ja teabe kogumisele
suunatud tegevusele ning mida tuleks mdista kui teabeteenistusliku funktsiooni
taitmist.

Mitmesugustel pohjustel ei ole meie diguskorras ldbi viidud monedele riiki-
dele, sh Saksamaale, omast ranget institutsionaalset ja funktsionaalset lahuta-
mist korrakaitseliste ja riigi julgeolekut tagavate organite vahel.*®

Julgeolekuasutuste iilesannete omavahelisi seoseid uurinud S. Laos on
pidanud véga vajalikuks julgeolekuasutuste erinevatest eesmirkidest ldhtuvate
funktsioonide selget eristamist.*”’

Nii ohutdrje kui ka ohuennetus julgeolekuasutuste tegevuses voiksid olla
mahutatavad JAS-is laialt mdistetud kuritegude tdkestamise mdiste alla™', st
pole alust viita, et julgeolekuasutustel puuduksid ohuennetuslikud funktsioonid
ka KorS-i tdhenduses. Seejuures on ohuennetus kahtlemata riigi julgeoleku
tagamisest raskemini eristatav kui ohutdrje (kui 16plikku eristatavust iildse
voimalikuks pidada).

Kaitseobjekti teoreetilisele (pohiseaduslik kord vs. avalik kord) erinevusele
vaatamata langeb teabeteenistusliku tegevuse ja korrakaitselise ohuennetuse
sisu paljuski kokku. Nii ohuennetus kui riigi julgeoleku tagamine on oma
pOhiosas teabe kogumine ja tootlemine, molemal juhul puudub piisavalt selge
tegevuse ajend konkreetse ohu vdi siiiiteokahtluse niol**?, kusjuures ohu-
ennetuse ulatuslikkusest ja abstraktsusest tulenevalt ei pruugi menetluse aluseks
olevad asjaolud olla sugugi konkreetsemad kui riigi julgeoleku tagamisel.
Ohuennetusel vdivad kahjupotentsiaalid olla nii iildised, et puudub alus radkida
konkreetsete isikute kaitsele suunatud tegevusest ohutorjelises tdhenduses (A.
Aedmaa juba mainitud korrakaitse ja riigi julgeoleku tagamise eristuskritee-
rium). Siiski peaks igal juhul olema vilistatud korrakaitselises mottes ohu-
ennetusest radkimine neil juhtudel, mil toimub tdepoolest teabe kogumine vaid
poliitiliste otsuste langetamiseks ja kahjupotentsiaali hindamist teabe kogumise
eesmargiks ei seatagi.

Kahjutdendosuse korval tuleb piiritlemiseks konkreetsel juhul vaadata normi
eesmérki ja kaitsehiivet (kas on suunatud pigem avaliku korra vdi pdhi-
seadusliku korra kaitsmisele), kuigi ka see ei pruugi tagada tegelikku erista-
tavust. Oluline on menetleja eesmérk menetluse alustamisel ja 1édbiviimisel ning
selle avaldumine menetluse adressaadi jaoks.

Korrakaitseliste iilesannete nihkumine kaugematesse kahjutdendosuse
faasidesse, st ohuennetusliku tendentsi tugevnemine toob seega paratamatult

* Vit selle eristusndude (nn sks Trennungsgebot) pdhjuste kohta Saksamaal nt E. Den-

ninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 918-919, p 5-7.

S, Laos. Jilitustegevuse eesmirgid, Ik 2441.

¥ KorSMRS-i eelndu seletuskirjas, 1k 3, on JAS-i kuriteo tdkestamise mdiste ja KorS-i
ohutdrje ning ohuennetuse seostamisel asutud jargmisele seisukohale: ,,Kas ohu tdrjumine
on osa kuriteo tokestamisest, sOltub konkreetse juhtumi asjaoludest. Kindlasti on kuriteo
tokestamise osaks aga ohu ennetamine ja ohu véljaselgitamine.*

2 Sama seisukoht nt S. Huster; K. Rudolph. V" om Rechtsstaat, 1k 120.
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kaasa julgeolekuasutuste ja muude korrakaitseliste ennetusorganite tegevus-
véljade lghenemise voi ka segunemise. See on objektiivne preventiivriiklik
tendents, mis on mirgatav ka Saksa diguses.’”® Viimast voimendab veelgi asja-
olu, et Eesti julgeolekuasutustel on juba praegu olemas korrakaitselised
padevused, mis muudavad eristuse raskeks mitte iiksnes asutuste vahelises, vaid
ka sama asutuse siseses iilesannete jaotuses.””*

Ohuennetusiilesande ja riigi julgeoleku tagamise iilesande sarnasus tdhendab
ka sarnaseid oiguslikke probleeme, mis reguleerimisega kaasnevad: raskusi
valmistab mdlemal juhul pohidigusi piiravate meetmete kohaldamise aluste
Oigusselge maédratlemine, eriti sekkumise tdendosusliku aluse kirjeldamisel, ja
nende isikute ringi piiritlemine, kelle suhtes meetmeid rakendada. Ohuennetus-
oiguse dogmaatika jaoks tdhendab see aga ka vdimalust tdommata paralleele ja
kasutada riigi julgeoleku tagamise iilesande tditmiseks juba loodud diguslikke
aluseid teatud ulatuses reguleerimisloogika kujundamisel ning pdhiseaduslike
nduete ja piiride midratlemisel eeskujuna.

Kuna korrakaitsediguse reformiga ei kaasnenud paraku JAS-i pdhjalikumat
revisjoni ja seostamist KorS-iga, on ka ohuennetusfunktsioon riigi julgeoleku
tagamise funktsiooniga praegu paljuski seostamata ja piiritlemata. Toendoliselt
ei ole meie diguskorras siiski pShjust taotleda pohiseadusliku korra kaitsmise ja
avaliku korra kaitsmise iilesannete nii ranget eristamist ning eraldamist, nagu
seda on ajaloolistel pdhjustel varasemalt tehtud Saksa diguskorras.

3.3. Ohuennetusmeetmed (volitused) Eesti
korrakaitsediguses, rohuasetusega korrakaitseseadusel

3.3.1. Riikliku jarelevalve ohuennetusmeetmed

Ohuennetusiilesande kisitlusest veelgi keerukamaks ja mitmekesisemaks voib
pidada ohuennetusmeetmete problemaatikat.*”

Riikliku jdrelevalve meetme legaaldefinitsiooni seadustes ei sisaldu. Riigi-
kohus on oma senises praktikas ldhtunud jirelevalvemeetmete késitlemisest
poOhidigust riivava akti voi toiminguna (nt jirelevalve ettekirjutus), eristades
meetmete kohaldamist ka jarjekindlalt jarelevalvemenetluse alustamise
otsusest.®® KorS-i seletuskiri defineerib riikliku jirelevalve meedet kui iga-

3% g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 102, p 111.

** Selliste (siivenevate) probleemide kohta Saksa Giguses vt nt E. Denninger, F. Rachor.
Handbuch des Polizeirechts, 1k 928, p 33. Uhtlasi on Saksamaal loodud iihised andmebaasid
teatud raskete kuriteoliikide kohta kéiva teabega, mida kasutavad nii julgeolekuasutused kui
ka politsei. Vt ka KrMS § 126'% Ig 3.

*3 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 202.

%6 Nt RKHK 13.10.2010 otsus asjas nr 3-3-1-44-10, p 17 jj; RKHK 22.10.2014 otsus asjas
nr 3-3-1-42-14,p 12.

93



sugust korrakaitseorgani tegevust eesmirgiga ohtu ennetada, ohtu torjuda voi
rikkumine kdrvaldada.™’

Viimati nimetatud laiast, liksnes eesmérgil pohinevast definitsioonist
lahtudes vOib korrakaitsemeetmetena moista nii pdhidigusi riivavat kui ka
mitteriivavat, nii diguse tildaktide kui ka diguse iiksikaktide andmisel pShinevat
ja ka halduse faktilisest tegevusest tulenevat ennetust. Kuigi meetme ette-
nigemise peamine mdte seaduses on luua diguslik alus pShidiguse piiramisele,
ei tdhenda meetmed iiksnes pohidiguste piiramise volitusi. Samuti ei ole selget
eristust tdmmatud haldussisese ja haldusvilise tegevuse vahele.

Ennetuse puhul liitub meetme mdiste avara sisustamisega ennetusiilesande
esemelisest laiusest ja ajalisest piiramatusest tulenev ebamédrasus (vt p 3.2.1),
mis muudab ennetusmeetmete piirid vorreldes ohutdrje- ja korrarikkumiste
korvaldamise meetmetega veelgi laiemaks. Meetme mdistet ei ole voimalik
rahuldavalt piiritleda ka korrakaitseorgani kui meetme rakendaja moiste kaudu,
sest seegi moiste ise on KorS § 6 1dikes 1 sdtestatud funktsionaalselt, korra-
kaitseiilesande tditmise kaudu. Toendoliselt ei ole ennetusmeetme mdiste
ammendaval méaratlemisel ka otsustavat praktilist tdhendust.

On mitmesuguseid véimalusi ennetusmeetmete grupeerimiseks ja siistemati-
seerimiseks.”® Lihtudes meetme mdiste suurest mahust on autor pidanud
kdesolevas to0s otstarbekaks ldhtuda esmalt kahe meetmegrupi eristamisest:
ohuennetusmeetmed kitsamas tdhenduses ja iilejidnud meetmed.

Kéesolevas t60s kisitletakse pohjalikumalt {iksnes seda osa ohuennetus-
likuna maédratletavatest meetmetest, mida saab pidada riikliku jérelevalve
meetmeteks selle sona kitsamas tdhenduses. Need on KorS-i vastavates
peatiikkides ning korrakaitselise eesmérgiga eriseadustes sétestatud riikliku
jarelevalve meetmed: pdhidiguste piiramise volitust sisaldavad konkreetsete
haldusaktide andmisele v3i toimingute tegemisele volitavad digusnormid voi
normikogumid, millel on iihtlasi jargmises alajaotises (vt p 3.3.2) tépsemalt
kisitletavad ohuennetuslikud koosseisutunnused. Ka selliste kitsamalt piiritletud
ennetusmeetmete hulk korrakaitsevaldkondade eriseadustes on siiski liiga suur,
et oleks vOimalik koiki neid eraldi vélja tuua, veel enam iga meedet iiksik-

37 KorS-i eelndu seletuskiri, Ik 46. Huvitav on vorrelda neid seisukohti A.-T. Kliimanni

omaaegse kisitlusega, mis on iseenesest ka praegu tdiesti kasutamiskolbulik. Kliimann
kasutab meetme asemel politsei vahendi moistet. Neid vahendeid peab ta vdga mitme-
kesisteks. Kliimann on jaganud politseilise tegevuse normivaks ja normivabaks tegevuseks.
Normiva tegevuse politseiliste iildaktide ja politseiliste iliksikaktide andmiseks. Kliimann
liigitab vahendeid ka preventiivseteks ja repressiivseteks (viimased ei tdhenda karistus-
oiguslikke, vaid oigusrikkumistele haldusdiguse vahenditega reageerivaid vahendeid).
Samuti eristab ta politsei aktiivset funktsiooni ja passiivset funktsiooni. R. Eliaser (koost).
Haldusoiguse iildosa, 1k 208-209.

¥ Varasemas uurimistods on autor erinevalt kiesolevas peatiikis kasutatud jaotusest
lahtunud ennetusmeetmete jaotamisest strateegilise ja operatiivse tasandi meetmeteks, arves-
tades ohuennetusiilesandeid tiitvate tdidesaatva vOimu asutuste haldusorganisatsioonilist
struktuuri. Samuti on autor jaganud meetmeid teabe kogumise, teabe muu tdotlemise ja
muudeks ohuennetusmeetmeteks. M. Laaring. Ohuennetus haldustegevuse vormina.
Uurimistoo. Tartu 2012, 1k 15-16.
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asjalikult vaadelda. Eesmérgiks on selle asemel iseloomulike ndidete, iildistata-
vate joonte, pohimdtete ja meetmete siistemaatika viljatoomine (voi kriitika
viimase puudumise kohta). Nende meetmete késitlus jargneb peatiiki edasistes
osades (p 3.3.2 jj).

Teise ennetusmeetmete gruppi, mille siigavamat analiiiisi kdesolev to0 ei
taotle, kuuluvad muud ohuennetusliku eesmérgi alla (juba késitletud piiranguid
arvestades) paigutatavad abindud. Ammendava kategoriseerimise asemel on
jargnevalt selliste abindude mitmekesisuse nditamiseks vilja toodud nende
olulisemad alaliigid.

Esiteks vOimaldab ohuennetuse lai moiste, mis sisaldab ka abstraktsete
ohtudega tegelemist, hdlmata meetme mdistega diguse iildaktide andmist — nii
seadustel kui ka méérustel on dérmiselt oluline roll ohtusid ennetavas tegevuses.
Tuleb meenutada, et abstraktse ohu mdiste on tekkinud Saksa traditsioonilise
korrakaitsediguse dogmaatikas just korrakaitselise eesmérgiga diguse iildaktide
andmise pddevust konstrueeriva mdistena (vt p 2.2.2.2). Nii teenivad ohu-
ennetuslikku eesmaérki sisuliselt kdik diguse {ildnormid, mis suunavad mitme-
suguste haldusvilistele isikutele suunatud kditumiskohustuste ja keeldude kaudu
nende tegevust potentsiaalselt ohtlikes eluvaldkondades (nt ohtude ennetamine
liikluses liiklusseaduse kaudu vdi elektriohutuse valdkonnas elektriohutus-
seaduse normide kaudu). Kuigi iildaktide andmise tdhtsust ohuennetuse
eesmirkide saavutamisel on raske iile hinnata, tuleb méonda, et digusloomet ja
Oiguse iildaktide toimet ei saa kisitleda korrakaitsemeetmetena samas tidhen-
duses nagu konkreetse haldusakti v4i toimingu sooritamist. Seadusandja ei ole
korrakaitseorganiks KorS-i tihenduses (vt ka korrakaitseiilesande laia sisus-
tamise juures, p 2.1).

Teiseks riigi ohuennetusliku tegevuse valdkonnaks, mis laialt defineeritud
meetme modiste alla mahub, on digustloova tegevusega kombineeritult ohu-
ennetusliku eesmérgiga haldusdiguslike lubade ja muude haldusaktide (sh eel-
ja osahaldusaktide) andmine. Sageli kehtestab seadusandja ohtude ennetamise
eesmargil riskipotentsiaali vOi abstraktse ohuga valdkondades iildaktiga keelu
vOi tegevuspiirangu, voimaldades sellest loamenetluse ldbimise jirel korvale
kalduda (nn loareservatsiooniga preventiivne keeld): sdiduki juhiluba, kiirgus-
luba, majandustegevuse luba, ehitusluba jne.””” Ohuennetuslikud piirangud ei

1. Pilving on loakohustuse algse eesmirgina kisitlenud avaliku korra jaoks potentsiaalselt
ohtlike tegevuste preventiivset kontrollimist, eriti ohtude ennetamist. Riik kehtestab
hulgaliselt loareservatsiooniga preventiivseid keelde avaliku korra preventiivse kaitsmise
eesmargil, voimaldades neist loandude tditmise korral modda minna. Loa andmise, samuti
lubatud tegevuse hilisema kontrollimise kdigus kogub riik infot, mis on vajalik ohtude
torjumiseks ja ennetamiseks. Pilving eristab ka selgelt ohutdrjelisi ja ohuennetuslikke
(ettevaatusel pdhinevaid) lubasid, pidades piiri nende kahe valdkonna vahel siiski viga
higuseks. Preventiivse loa olulisimaks eesmdrgiks peab ta teabe kogumist voimaliku ohu
kohta loamenetluse kéigus ja loa kehtivuse ajal jérgneval kontrollimisel, vt 1. Pilving.
Haldusakti siduvus. Uurimus kehtiva haldusakti oiguslikust tihendusest rohuasetusega
avalik-oiguslikel lubadel. Doktoritééo. Tartu 2006, 1k 23-27. KorS § 1 Ig 8 vilistab loa-
menetluste lugemise riiklikuks jérelevalveks. Vt loa kui korrakaitselise instrumendi kohta ka
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pruugi viljenduda otseste loareservatsioonidena, vaid ka nt teavitamis-
kohustustena (nt avalike koosolekute puhul) voi muude tingimuste tditmise
kohustustena. KorS § 1 16ige 8 kiill vélistab korrakaitselise eesmirgiga tegevus-
voi muude lubade andmise menetluse (KorSMRS-iga muudetuna ka isiku
taotlusel talle toetuse andmise otsustamise) KorS-i kehtivusalast, kuid ei muuda
asjaolu, et sellistel loakohustustel kui abstraktsete ohtude tOrjumise (seega
konkreetsete ohtude ennetamise) instrumendil on ohuennetuse seisukohast
vaieldamatult suur téhtsus.

Kolmandaks voiks ohuennetusena kisitleda ka mitmesugust preventiivset-
planeerivat strateegilist ja ettevalmistavat tegevust niivord, kui see ei ole juba
holmatud iildaktide andmisega (nt riiklike strateegiate ja tegevusplaanide
koostamine ja kehtestamine ohtude &rahoidmiseks, Oppuste ja koolituste
labiviimine paremaks valmisolekuks ohu tekkimise korral jne), teavitamine ja
infovahetus, asutuste vahelised kokkulepped, koostdd kollektiivorganites (nt
Siiliteoennetuse Noukogu, kriisikomisjonid) jne. Nimetatud tegevused holma-
vad nii selge ja vahetu haldusvilise mdjuga tegevusi, kuid voivad laieneda ka
sinna, kus haldusviline mdju on kaudne. Seevastu kitsas korrakaitsemeetme
moiste nduab selget haldusvilist mdju ja ei saa holmata iiksnes haldusesisese
mdjuga akte ja toiminguid.*”

Neljandasse meetmegruppi (mida voib vaadelda ka kolmanda grupiga
ithendatult) voiks paigutada koik iilejddnud sellised ohuennetusliku eesmérgiga
avaliku vdimu tegevused, mis toimuvad ilma pdhidiguste riiveta. Opikuniiteks
sellisest tegevusest on politsei patrulltegevus avalikes kohtades, muul viisil
korrakaitseliselt relevantse teabe kogumine avalikult kittesaadavatest allikatest,
iildiste soovituste ja juhiste andmine avalikkusele voi iiksikisikule jne. Sellise
meetmestiku rolli ohuennetusel ei saa alahinnata.*”' Mida viiksemaks muutub
kahjutdendosus ja mida vdhem on sellest tulenevalt vajadust ja vdimalusi
pohidigusi piiravate meetmete rakendamiseks, seda suuremaks sellise tegevuse
tdhtsus muutub. Seejuures on tema tihendus mitmesugune: preventiivset mdju
ei oma mitte iiksnes korrakaitseorganite suurem teadlikkus toimuvast ja sellest
tulenev parem oskus reageerida, vaid ka nt distsiplineeriv politsei kohaloleku
fakt avalikus ruumis.

Koigi nimetatud nelja meetmegrupi puhul voib Gelda, et tegemist on tradit-
siooniliste, igas niilidisaegses Oiguskorras eksisteerivate riiklike reguleerimis-
ja toimimismustritega, mis on juba pikka aega eksisteerinud ka Eestis. Korra-
kaitsediguse reform nende néhtuste olemust siigavamalt ei muuda, kuigi moju-

H. Maurer. Halduséigus. Uldosa. 14., iimbertootatud ja tdiendatud triikkk, Juura, Tallinn
2004, 1k 139 jj; vt konkreetsed niited lubade kohta MTSUS-i seletuskirjast; vt ka K. Aavik.
Tegevusloa kehtetuks tunnistamine: kas haldussund voi karistus? — Juridica 2011, nr 4,
1k 271-280.

40 Sarnaselt ka E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 296, p 8.

1 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 9: ,,Ohu ennetamise staadiumis on suur roll mitte-
riivaval korrakaitsetegevusel, milleks on eelkdige politseiametnike regulaarsed patrull-
kéigud, teavitamistoimingud, millega ei riivata isikute digusi jne.*
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tab moningal midral nende modistmist korrakaitsediguse dogmaatika seisu-
kohalt.

Samas tuleb mirkida, et isegi ohuennetusmeetmete laial sisustamisel ei saa
autori arvates ennetusmeetme mdistet ennetusiilesande piiridest, korrakaitse-
oiguse funktsioonidest ja avaliku korra mdistest ldhtuvalt kisitleda nii avaralt, et
see hakkaks hdlmama olemasolevate hiivede sdilitamist tagava tegevuse korval
ka nende suurendamisele voi edasisele parendamisele suunatud tegevust, st
mitmesuguseid sotsiaalseid, hariduslikke, majanduslikke jt meetmegruppe, isegi
kui neid rakendavad korrakaitseorganitena maédratletavad organid (vt korra-
kaitselise ennetusmoiste erinevuse kohta kriminoloogilisest ennetusmdistest
p 3.2.3).

3.3.2. Ennetusmeetme eristamine ohutérjemeetmest

Jargnevas kasitlemisele tulevate meetmete piiritlemine teatud kitsama vald-
konnaga (vt eelmise alajaotise alguses, nn kitsamas mdttes ennetusmeetmed)
vOimaldab kiill eristada ohuennetusmeetmeid KorS-i tdhenduses muudest
ennetusmeetmetest Eesti diguskorras, kuid ei erista ennetusmeetmeid selgelt
muudest pohidigusi piiravatest meetmetest (eelkdige ohutdrjemeetmetest)
KorS-is. Seega tuleb jargnevalt pogusalt késitleda ka pShidigusi piirava riitkliku
jarelevalve meetme struktuuri uues korrakaitsediguses ja selle taustal ohu-
ennetusmeetmete iseloomulikke tunnuseid vorreldes ohutorjemeetmetega.

Et ohu tdrjumiseks ette ndhtud meetmeid ei saa automaatselt rakendada ohu
ennetamise eesmargil, st ohuennetusiilesande ja ohutorjelilesande selgele
eristamisele vastab ka meetmete selge lahushoidmise kohustus, seda on oma
praktikas niitidseks viljendanud ka Riigikohus.*"*

Riigikohus on réddkinud jarelevalvemeedet kirjeldades meetme (pShidiguse
piiramist vOimaldava oOigusnormi) faktilisest koosseisust (faktilistest asja-
oludest, mis peavad meetme kohaldamise otsustamiseks esinema) ja korra-
kaitseorgani kaalutlusdigusest. Kui digusnormi faktiline koosseis on tditmata, ei
pea jirelevalveorgan jarelevalvemenetluse algatamist voi meetme rakendamist
iildse kaaluma. Kui digusnormi faktiline koosseis on tdidetud, tuleb analiiiisida,
kas organ on meetme kohaldamise v0i kohaldamata jdtmise otsustanud
kaalutlusvigadeta.*”® On ka leitud, et nende faktiliste asjaolude ehk jdrelevalve
aluse kontrollimine toimub meetme kohaldamise ajendi olemasolul.***

KorS-i seletuskirjas mérgitu kohaselt on riikliku jarelevalve meetme struk-
tuuris eristatavad ohukoosseis, mis seisneb ohu, ohukahtluse vdi korrarikku-
mise kirjelduses, ja diguslik tagajirg, mis seisneb volituses isiku pohidiguste
piiramiseks. Ohukoosseis ja Oiguslik tagajirg on omavahel seostatud
korrakaitseorgani kaalutlusdiguse kaudu, mis seisneb nii otsustus- (kas sekkuda)

“2 RKHK 25.04.2012 otsus asjas nr 3-3-1-10-12, p 9.
3 Nt RKHK 13.10.2010 otsus asjas nr 3-3-1-44-10, p 15.
“* 1. Koolmeistri ja V. K&ve eriarvamus Riigikohtu kohtuasjas nr 3-3-1-42-14, p 7.
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kui ka valikudiskretsioonis (milliste vahenditega sekkuda).*”> Ohukoosseisule ja

oOiguslikule tagajirjele lisaks tuleb meetme struktuuri eraldiseisvaks osaks
pidada ka meetme adressaadi mairatlust, mis ei pruugi kiill meetmest endast
alati sonaselgelt tuleneda.

Ehkki KorS-i seletuskiri késitleb ohukoosseisu ohutdrjemeetmete keskselt,
ndhes selle voimalike elementidena iiksnes ohtu, ohukahtlust ja korrarikkumist,
ning sisaldamata viidet ohueelsele alale, tuleb siiski asuda seisukohale, et ka
ohuennetusmeetmete struktuur KorS-is ei erine pohimotteliselt ohutdrjemeet-
mete struktuurist. Samad struktuurielemendid on sisuliselt eristatavad ka
eriseadustes sisalduvate (sh korrakaitsediguse reformi eelsete) jarelevalve-
meetmete puhul, kuigi meetmete sOnastus ja abstraktsusaste voivad olla eri
seadustes viga erinevad.

Ohukoosseisu voib omakorda jagada faktilisteks asjaoludeks (sisuliselt
sama, mis ohu voi korrarikkumise kirjeldus KorS-i seletuskirja tdhenduses) ja
neile rajatud kahjuprognoosiks.*® Kahjuprognoos puudub nende meetmete
puhul, mida on vdimalik rakendada ohuhinnangust sdltumata.

Koik struktuurielemendid ei pea koigi jirelevalvemeetmete puhul alati
olema sOnaselgelt esitatud, vaid voivad olla méératletavad ka iiksnes konklu-
dentselt voi tuleneda {ildisematest normidest.

Kuigi KorS sisaldab ka sonaselgelt ohtude ennetusmeetmeteks nimetatud
meetmeid (§ 24), on iiksnes sellise ennetusmeetmete formaalse mairatlusega
piirdumine selgelt ebapiisav.*”’ Seega peab ohutdrjemeetmete ja ennetus-
meetmete tegelik eristamine ldhtuma meetmete sisust, vottes aluseks nende
struktuurielementide analiiiisi.

S. Kral peab ennetusmeetmeid késitlevas monograafias Saksa korrakaitse-
Oiguse kontekstis voimalikuks sisustada ohueelse ala (sks Vorfeld der Gefahr)
ja sellest tulenevalt ka ohuennetusmeetme moistet kahel eri viisil: meetme
koosseisust ldhtuvana ja meetme diguslikust tagajirjest lihtuvana.*”® Esimesest
perspektiivist on ohuennetusmeetmed (sks Vorfeldmassnahme, Vorfeldbefugnis)
sellised korrakaitsemeetmed, mida iseloomustab meetmekoosseisus sisalduva
sekkumislivendina (konkreetse) ohu mdistest kdrvalekaldumine.*” Teisel juhul
on ennetusmeetme moistega holmatavad sellised meetmed, mille rakendamine
peab (sdltumata meetme koosseisus sisalduvast sekkumisldvendist) looma
eeldused konkreetsete ohtude tulemuslikuks torjumiseks tulevikus, ehk tegemist

5 KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 47. Vt haldusakti andmiseks v3i toimingu tegemiseks antava
volitusnormi struktuuri kohta ka K. Merusk jt. PohiSK (2012) § 3, komm 2.3.1.1, 1k 62.
Vordluseks Saksa politseidigusest jagab F. Schoch korrakaitse iildvolituse struktuuri
koosseisupooleks (sks Tatbestandsseite), mis koosneb kaitsehiivest ja ohust, ning digus-
likuks tagajérjeks (sks Rechtsfolgenseite), mis on seotud kaalutlusdiguse rakendamisega, vt
F. Schoch. Grundfille zum Polizei- und Ordnungsrecht. — Juristische Schulung 1994, 1k 570.
4 KaE. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 345, p 156.

“7 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 202.

%S Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 71-72.

499 Samas, 1k 76.
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on meetmega saavutatavast oiguslikust tagajirjest ldhtuva eristamisega.*'
Viimati nimetatud meetmetena voib mdista teabe to6tlemise meetmeid, mitte
aga kausaalahelasse sekkuvaid meetmeid (st abindusid, mis kahju tekkimise
vOimaluse reaalselt korvaldavad). Ohuennetusmeetmed viimasena nimetatud
tdhenduses on seega ohutorjet n-0 teeniv, mitte iseseisev meetmekategooria, mis
peab tulemuslikku ohtudest jagusaamist iiksnes ette valmistama. Sellises
tahenduses tundub ennetusmeetmeid mdistvat ka Mostl.*"!

Molema liigitusaluse analiilisimine viib Krali jareldusele, et diguslikust taga-
jarjest 1lahtuv liigitamine ei voimalda ohuennetusmeetmeid kui uut meetmekihti
ja ohutdrjemeetmeid kui klassikalist korrakaitsedigust iiksteisest rahuldavalt
eristada.*'> Sobivamaks eristamisaluseks olevat iiksnes meetme struktuuri-
elementidest (koosseisust) 1dhtuv eristus, kuid seda mitte ainult kahjutdendosuse
korvalekaldumisena konkreetsest ohust, vaid erinevana kogu traditsioonilisest
korrakaitsediguse dogmaatikast laiemalt, sh ka héirija individuaalsest korra-
kaitselisest vastutusest korvalekalduvana. Sellest ldhtuvalt olevat meede
ennetusmeetmena kvalifitseeritav kahel juhul. Esiteks siis, kui selle koosseisust
tulenevalt antakse korrakaitseorganile volitus pohidigustesse sekkumiseks
konkreetsest ohust viiksema kahjutdendosuse korral*"® v3i hoopis ilma kahju-
toendosust hindamata. Teiseks juhul, kui meede on soltumata koosseisus
kasutatavast ldvendist suunatud individualiseerimata adressaatide ringile (sks
auf keinen individualisierbaren Adressatenkreis).*'* Kuigi ka ohutdrjediguse
dogmaatika tunneb juhtumeid, kus meedet rakendatakse isikute suhtes, kes ei
ole avaliku korra eest vastutavad (nn ohutdrje kolmas aste, kui korrakaitseorgan
ise ei saa ohtu tdrjuda), on see erandlik ega muuda ohutdrje olemust sisuliselt
(vt selle kohta ka p 2.1).

Kéesoleva t66 autor on juba varasemas uurimuses leidnud, et ohuennetus-
meetmete méadratlemiseks sobiva liigitusaluse moodustavad KorS-i kontekstis
eelmises 10igus kisitletuga sarnased, meetme koosseisust ldhtuvad kriteeriu-
mid.*"> Sama, S. Krali esitatud seisukoht koos mdlema eespool vilja toodud
konkreetse koosseisulise eritunnusega on ohuennetusmeetmete (kitsamas tdhen-
duses) ja ohutdrjemeetmete eristamisel aluseks voetud ka kiesolevas t66s.*'®
Ennetusmeedet moistetakse seega mitte liksnes kui ohuennetuslikku ldvendit
sisaldavat meedet, vaid kui ohutOrjediguse dogmaatikast korvale kalduvat

419 Samas, 1k 72.

' M. M&stl. Die neue dogmatische Gestalt, Ik 581.

2§, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 75.

3 Ohuennetusmeetmetele on nii faktiliste asjaolude kui tdendosusprognoosi osas omane
ohutdrjemeetmetest suurem ebaméddrasus ja tdendosuslik ebakindlus. E. Denninger, F.
Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 345, p 156.

%S, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 78.

1 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 202.

16 Muu hulgas on selline ennetusmeetme mdiste sisustamine vOimalik toetada eelmises
peatiikis tehtud jéreldustele ohutdrjemudeli ja ohuennetusmudeli erinevuste kohta, sh
erinevuste kohta meetmeadressaatide ringi méaératlemisel (vt p 2.2.3).
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meedet laiemalt. See vastab ka Il peatiikis viljatoodud ohuennetuse iildisele
teoreetilisele eristusele ohutorjest.

3.3.3. Ennetusmeetmete liigitamine

Olles miiratlenud ohuennetusmeetmete peamised piiritlemiskriteeriumid kées-
oleva uurimuse tdhenduses, tekib jargmisena kiisimus ohuennetusmeetmete
slistematiseerimise voimalusest neile iseloomulike tunnuste jérgi. Kuna kées-
olevas t60s ei ole voimalik késitleda iga iiksikut ennetusmeedet eraldi, tuleb
paratamatult iildistada, tuues vilja meetmekategooriatele iseloomulikud tun-
nused. Ka kitsamalt mdistetud ohuennetusmeetmete seesmine liigitamine on
voimalik mitmesugustel alustel.*'” V3ib eristada formaalseid ja sisulisi liigita-
miskriteeriume. Saksa digusteadlased on siistematiseerimise alusena kasutanud
niiteks meetmete ajaloolist kujunemist*'® ja mitmesuguseid ohukoosseisust
lahtuvaid kriteeriume.*"” Vilismaiste liigituste iiksithene iilevotmine ei tule
autori arvates meie erinevat diguslikku olustikku arvestades kone alla voi ei ole
viahemasti otstarbekas.

Kiesoleva t66 autor on oma varasemas uurimuses*> ldhtunud pohidigusi
piiravate ennetusmeetmete jagamisest neljaks grupiks, ldhtudes eelkdige nende
asendist korrakaitsediguse iildaktides:

1) expressis verbis ennetuslikud meetmed (n-0 inspektsioonilise jarelevalve

meetmed) (KorS § 24);

2) meetmed isikute suhtes, ,,keda ei ole alust pidada avaliku korra eest vastu-

tavateks isikuteks®, tinglikult politseioperatsioonide meetmed (KorS § 25);
3) muud koosseisutunnustelt ennetuslikud meetmed, mis paiknevad laiali KorS-

1 struktuuris pdimununa ohutdrjemeetmetega;

4) muudes seadustes sisalduvad olemuselt ennetuslikud meetmed, nt jilitus-
toimingud.

Ka kéesolevas t60s jaddakse meetmete liigitamisel pohiliselt samale alusele.

Autor peab otstarbekaks eristada Eesti oiguskorra kontekstis ohuennetuslike

meetmete hulgas KorS-is sisalduvate ennetusmeetmete pdhigruppi ja eri-

7 M. Laaring. Ohuennetus haldustegevuse vormina, 1k 17.

% Vimaldab eristada vihemalt kaht ennetusmeetmete ajalooliselt kujunenud ,kihti: M.

Mostl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 582—-583.

19 Kral eristab nelja ohuennetuslike politseidiguse meetmete liiki, mis astmeliselt kauge-

nevad ohutdrjemeetmetele omastest rakendamisalustest. S. Kral. Die polizeilichen Vor-

feldbefugnisse, 1k 184 jj. Need liigid on:

1) individualiseerimata konkreetse ohu korral rakendatavad meetmed,

2) meetmed véirtuslikke digushiivesid ohustavate riskide (ohupotentsiaalide) véljaselgita-
miseks ja vilistamiseks;

3) individualiseerimata riski korral rakendatavad meetmed;

4) prognoosist soltumatud jarelevalvemeetmed.

Nende kategooriate jérgi jagamine ei annaks autori arvates Eesti teistsuguse digusliku tausta

tottu piisavat iilevaatlikkust.

0 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 202 jj.
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seadustest tulenevaid ennetusmeetmeid, kusjuures analiiiisi raskuspunkt on
teadlikult suunatud esimese meetmegrupi kisitlemisele.*”' KorS-i meetmete
hulgas eristab autor omakorda kolme, punktides 1-3 nimetatud ennetus-
meetmete gruppi.

Viljaspool KorS-i paiknevate ennetusmeetmete sligavamat kisitlemist on
takistanud nii nende suur arv ja heterogeensus kui ka korrakaitsediguse reformi
venimisest tulenev ebakindlus meetmestiku 10pliku kuju osas. Viljastpoolt
KorS-i tulenevate ennetusmeetmete hulk jaguneb autori jargnevas késitluses
kaheks iiksteisest eristuvaks grupiks: korrakaitselise eesmérgiga jélitustoimin-
guteks ja muudeks ohuennetusmeetmeteks.

Eeltoodud pohijaotuse korval voib autori arvates meetmete struktuuri-
elementide sisu aluseks vottes kasutada veel jargmisi liigitusaluseid.

Ohukoosseisust 1dhtudes voib eristada konkreetsest kahjutdenédosusest
(prognoosist) sodltumatuid meetmeid ja kahjutdendosusest soltuvaid meetmeid
(mis eeldavad konkteetsete asjaolude esinemist, kuid jddvad allapoole
konkreetse ohu piiri). Viimaseid v3ib kahjutdendosuse astmest vdi muudest
tunnustest lahtudes omakorda tdiendavalt astmestada.

Meetmete adressaatidest ldhtuvalt voib lisaks eristada méératletud adres-
saatide ringile suunatud meetmeid ja madratlemata adressaatide ringile suunatud
meetmeid. Méairatletud adressaatide grupp vOib meetmes olla piiritletud rohkem
voi vihem tipsete kriteeriumide alusel, sisaldades samuti tipsema astmestamise
voimalust.

Ohukoosseisu ja adressaatide ringi silmas pidades voib jagada Eesti
korrakaitsediguse ennetusmeetmed pdhigruppidena jirgmiselt*:

1) individualiseerimata konkreetse ohu torjumise meetmed,

2) individualiseeritud ohust viiksema kahjutGendosusega ohu ennetamise
meetmed;

3) kahjuprognoosist sdltumatud individualiseeritud ennetusmeetmed,

4) kahjuprognoosist sdltumatud individualiseerimata ennetusmeetmed.

Meetmete Oigusliku tagajirje (aga ka eesmérgi) jérgi voOib eristada teabe

tootlemise meetmeid (kahjupotentsiaali kohta teabe kogumise ja analiiiisi

meetmeid) ja kahjupotentsiaaliga kausaalahelasse tegeliku sekkumise

meetmeid. See jaotus on korrakaitsediguses 1dbiv ja védga oluline ka ohutdrje

jaoks.*

Samuti voib diguslikus tagajérjes sisalduva tegevuse iseloomu jirgi eristada
avalikke (varjamata) ennetusmeetmeid ja adressaadi eest (tahtlikult) varjatud
ennetusmeetmeid (jalitustoiminguid).

“! See vastab iihtlasi kiesoleva peatiiki sissejuhatuses nimetatud pShimdttelisele seisu-

kohale ldahtuda kdesolevas t60s peamiselt KorS-is ette néhtavast regulatsioonist, kuigi tegu ei
olnud t66 kirjutamise ajal veel kehtiva digusega.

#2 Kasutades osaliselt eeskujuna S. Krali tunduvalt keerukamat ja detailsemat ohueelse ala
meetmete klassifikatsiooni, vt S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 184 jj.

3 Vahetu sekkumise meetmeid v3ib nimetada mitmeti — nt ka fisiisiliselt véljendunud (sks
physisch geprigte) meetmeteks, vt D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 129.
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Kdigi eelnimetatud kriteeriumide kombineerimise teel on vdimalik moo-
dustada tipsemad ennctusmeetmete kategooriad, nt kahjutdendosusest
soltumatud méératletud adressaatide ringi vastu suunatud teabe todtlemise
meetmed jne.

3.3.4. Riikliku jarelevalve meetmed korrakaitseseaduses

KorS koondab riikliku jérelevalve meetmed valdavas osas seaduse kolmandasse
peatiikki. Kuigi ka juba késitlemist leidnud seaduse teine, siiiitegude ennetamise
peatiikk nimetab §-s 18 siiiitegude ennetamise meetmeid — sotsiaalseid ja
kasvatuslikke ennetusmeetmeid; olustikulisi ennetusmeetmeid ja tagajargede
korvaldamise meetmeid —, ei ole sellel jaotusel ning toodud meetmete de-
finitsioonidel otsest seost ja tdhendust kolmandas peatiikis sdtestatud meetmete
jaoks. Tegemist on iiksnes viitega meetmetele (meetmedefinitsioonidega), mis
ei ole tegelikkuses ei padevus- ega volitusnormideks. Siin tuleb taas ilmsiks
mainitud mittehaakuvus siiliteoennetuse peatiiki ja muu KorS-i regulatsiooni
vahel. Kdige lihedasem ohuennetusmeetmetele kéesoleva t60 tdhenduses on
KorS-i 2. peatiikis mainituist olustikuliste ennetusmeetmete kategooria — tege-
vused, mille eesmirk on mdjutada siilitegude toimepanekule kalduvaid isikuid
voi kriminogeenseid olukordi ja jdlgida kriminogeenseid kohti (KorS § 18 p 2).

Ohuennetusmeetmete tuumik on KorS-is paigutatud §-desse 24 ja 25, mis
asuvad kolmanda peatiiki esimeses alajaotises ,,Uldsitted. Sitete sellisel
asukohal seaduse struktuuris voib olla mitu pohjust. Esiteks voib see viidata
ennetuse ajalisele eelnevusele ohutdrje suhtes. Tegelikuks pohjuseks on ilmselt
aga nende meetmete sisuline erinevus ohutdrjemeetmetest, mis sunnib neid juba
pohimotete tasandil ohutdrjest eristama ja vaatlema véljaspool ohutorje-
meetmestiku struktuuri.

3.3.4.1. Expressis verbis ennetuslikud meetmed

Esimesena vaatluse alla tulev ennetusmeetmete grupp KorS §-s 24 on kokku
vOetav paragrahvi pealkirja jirgi riikliku jérelevalve meetmetena korrakaitse-
organi poolt ohu ennetamiseks, seega ennetusmeetmetena expressis verbis.***
Konesoleva KorS-i paragrahvi algset redaktsiooni on KorSMRS-iga olulises
osas muudetud.**’

#4 Vt ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 203. Tegelikkuses tuleb modnda, et

KorS-i on rakendusseadusega tehtud muudatustega lisatud veel terve hulk meetmeid, mis
sisaldavad ohukoosseisus selget viidet nende ohuennetuslikule kohaldamisele, need
meetmete kohaldamise alused paiknevad aga ohutdrjeliste meetmete sees ja on nendega
segatud.

425 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, lk 9-10. Muutmisest tulenevalt on osaliselt aegunud ka
autori poolt eelmises viites nimetatud artiklis selle meetmegrupi kohta viljendatud
seisukohad.
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Pohimdtteliselt on ennetusmeetmete all selle paragrahvi tdhenduses peetud
silmas nn inspektsioonilise jirelevalve meetmeid*’: riikliku jirelevalve meet-
meid, mida kohaldatakse eriseaduses sétestatud juhul ja isikule eriseadusest
tulenevate nouete tditmise kontrollimiseks ilma konkreetse ohu vdi ohukahtluse
olemasoluta. Meetmete kohaldamise eesmérk on autori arvates nende sisust
tulenevalt kahetine: soov ohtusid juba enne nende tekkimist dra hoida on
kombineeritud eesmirgiga avastada juba toimunud Oigusrikkumisi (avaliku
korra rikkumisi), mille olemasolu kohta puudub (veel) kahtlus (vt ka p 3.1.3).*”

Sellised jdrelevalvemeetmed tulevad kdne alla pohimotteliselt kdigis
eluvaldkondades, mille puhul on seadusandja ndinud korgendatud ohtlikkust ja
milles tegutsemine eeldab teatud erinduete tditmist.*® Siin on riikliku jirele-
valve meetmed kitsamas tdhenduses seega seostatud ennetusmeetmega laiemas
mottes — iildaktidega kehtestatud tegevusnduete ja -piirangutega. Tihti on
selline kontroll seotud ka eelnevalt mainitud muude ennetusmeetmete kate-
gooriatega, nt preventiivsete loanduete néol (vt p 3.3.1).

3.3.4.1.1. Ohukoosseis: faktilised asjaolud, kahjutdéenéiosuse hinnang,
adressaadid
Ohukoosseisu osas iseloomustab selliseid ennetusmeetmeid suur tldisus ja
korrakaitseorgani lai diskretsioon. KorS-i 24 1digel nédeb ette jargmist: ,,Korra-
kaitseorganil on lubatud kohaldada riikliku jirelevalve erimeedet ohu enneta-
miseks, kui ohuprognoosile tuginedes saab pidada voimalikuks olukorda, mille
realiseerumisel tekib oht. Seda sétet ei saa késitleda iseseisva volitusena enne-
tuslikul alusel pdhidigusi piirata. Tuginedes asjaolule, et KorSMRS-iga loodi
iga korrakaitse eriseaduse (erikorrakaitseorgani) jaoks meetmete ring, mida
organ saab (sh ohuennetuseks) kohaldada*, tuleneb sellest sittest iiks volitus-
normi komponent, millele peab lisanduma eriseadusest tulenev ja konkreetse
meetme rakendamist lubav komponent. Ennetuslikul eesmérgil rakendatavate
KorS-i meetmete loetelu tuleneb iga konkreetse organi (vélja arvatud politsei
kui iildkorrakaitseorgani) puhul eriseadusest.”® Nendeks meetmeteks on
iildjuhul teabe kogumisele ja tootlemisele suunatud meetmed: kiisitlemine ja
dokumentide ndudmine, kutse ja sundtoomine, isikusamasuse tuvastamine, asja
labivaatus, valdusesse sisenemine jmt.

Meetmete ohukoosseisu kirjeldamisel on keskse téhtsusega ohu ennetamise
eesmirk kui meetme kohaldamise alus. Sisuliselt on sellega silmas peetud
konkreetse ohu (ja ohukahtluse) puudumise olukorda.”' Kahjutdendosuse

*2° KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 10.

#7 Nt M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

8Vt ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 202.

429 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 24.

0 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 24 toob nditeks biotsiidiseadusesse loodava sitte:
,Korrakaitseorgan vo0ib kéesolevas seaduses sdtestatud riikliku jérelevalve teostamiseks
kohaldada korrakaitseseaduse §-des 30, 31, 32, 45, 49, 50 ja 51 sitestatud riikliku jérele-
valve erimeetmeid korrakaitseseaduses sitestatud alusel ja korras.*

! KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 1-2.
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hindamine toimub eraldi ohuprognoosile tuginedes, kusjuures ,,ohuprognoos
peab pohinema faktidel v&i korrakaitseorgani teaduslikel voi tehnilistel
teadmistel voi Euroopa Liidu digusaktist tuleneval jirelevalvekohustusel ning
lihtuma vordse kohtlemise pdhimdttest (KorS § 24 lg 2). Uhtlasi tuleb
ohuprognoosi ajakohasust pidevalt, kuid kindlasti vihemalt kord aastas jélgida
ja teha selles vajaduse korral korrektiive (KorS § 24 lg 4). Prognoos on
haldusesisese mdjuga®” ja iildjuhul kirjalik dokument*® — seaduse teksti jirgi
voidakse see koostada kirjalikult ja selle kinnitab korrakaitseorgani juht (KorS §
24 1g95).

KorSMRS-i eelndu seletuskirjas on ohuprognoosi olemust kiillaltki pdhja-
likult selgitatud:

,»Ohuprognoos on korrakaitseorgani koostatav haldusesisese mojuga akt, mis
aitab planeerida korrakaitseorgani t66d, seda prognoosida ja ldbipaistvaks
muuta. Ohuprognoos sisaldab korrakaitseorgani hinnatud valdkonnapdhiseid
riske tema tehtava riikliku jarelevalve raames ja seaduses sétestatud ulatuses.
Ohuprognoos peab tuginema faktidele vdi padeva korrakaitseorgani teadusli-
kele voi tehnilistele teadmistele. See ei tohi olla diskrimineeriv ehk isiku
pShidigusi ja vabadusi digustamatult riivav. Ohuprognoosi koostamisel ja selle
alusel riikliku jéarelevalve teostamisel peab arvestama, et kdigil asjassepuutu-
vatel isikutel on vordne tdendosus, et jarelevalvemenetlus viiakse ldbi nende
suhtes. Nagu mairgitud, peab ohuprognoos sisaldama faktidel voi korrakaitse-
organi teaduslikel vd&i tehnilistel teadmistel pohinevaid riskihinnanguid. See
aitab kaasa korrakaitseorgani t60 paremale ja sisulisemale motestamisele,
vottes arvesse reaalseid vajadusi riikliku jarelevalvemenetluse teostamisele
valdkonnas, kus riskihinnang on tavapdrasest kdrgem. [---] Ohuprognoos on
sisuliselt tdendosushinnang, et teatud oht vdib realiseeruda. Ohuprognoosis
peaks sisalduma vdhemalt ohuolukorra kirjeldus, selle tekkimise tdendosus ja
ohuolukorra vdimalikud tagajirjed, ohu tdrjumiseks kohaldatavate riikliku
jarelevalve meetmete kirjeldus ning viited mudelitele, allikmaterjalidele ja
muule sellisele teabele, millest tulenevalt on ohuprognoos koostatud. [---]
Tegemist on dokumendiga, kus tehakse teatavaks prognoosid ning mis suunab
korrakaitseorganeid edasiste otsuste tegemisel. Ohuprognoosis sisalduvate
potentsiaalsete ohtlike valdkondade nimekiri ei pruugi olla tdielik, sest koiki
ohuolukordi ei ole voimalik ette ndha. Nimetatakse vaid kdige tdendolisemad
valdkonnad, kus oht v&ib tekkida. Ohuprognoosi vdib muuta asutuse juhi
otsusega, kui ilmnevad uued potsentsiaalsed ohuolukorrad. Seetdttu on eelndus
ette nidhtud, et ohuprognoosi koostanud korrakaitseorgan hindab vihemalt iiks
kord aasta jooksul prognoosi asjakohasust ning teeb vajaduse korral muu-
datused. Kuivdrd oma olemuselt on ohuprognoosi ndol tegemist avaliku
teabega, siis tuleb selle kisitlemisel ldhtuda avaliku teabe seadusest. [---] Kui
valdkonnad voi olukorrad on ohuprognoosis kaardistatud ning kdikide iihes
valdkonnas vdi olukorras tegutsevate isikute kontrollimine ei ole voimalik, on
korrakaitseorganil digus pisteliselt valida vilja need subjektid, kelle suhtes
konkreetselt riiklikku jéarelevalvet 1dbi viiakse. Ohuprognoosi iiheks osaks on

B2 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 10.
3 Samas.
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ka korrakaitseorganile Euroopa Liidu digusaktist tulenev kohustus teostada
kontrolli médratud valdkondades médratud juhtudel. Siin on silmas peetud
olukordi, kui Euroopa Liidu digusakt paneb korrakaitseorganile kohustuse teha
ohu ennetamise eesmérgil riiklikku jarelevalvet hoolimata sellest, kas korra-
kaitseorgan ise hindab konesolevat valdkonda voi olukorda ohuprognoosi
aspektist piisavalt riskialtiks.<**

Sellest selgitusest hoolimata tuleb nentida, et iiheselt ei ole selge, mida ohu-
prognoos endast kujutab voi peab kujutama ning kuidas tagatakse eri
korrakaitseorganite poolt teostatavate ohuprognooside koostamine iihtsetel
alustel (vt kriitikat peatiikki kokkuvdtvates jareldustes, p 3.4).

KorS ei mairatle tipselt inspektsiooniliste meetmete adressaatide ringi.
Meetme olemust arvestades saavad adressaatideks olla eelkdige kontrollitavas
erivaldkonnas tegutsevad subjektid, st isikud, kellele selle vastava valdkonna
normid kohalduvad (nt teatud valdkonnas tegutsev ettevdtja, liikluses osalev
isik vmt).

Lisaks ohukoosseisule sétestab KorS § 24 16ige 3 ka spetsiaalse proportsio-
naalsuse pohimotte (tdpsemalt meetme vajalikkuse) madratluse ennetusdigusele
omasel viisil. Selle sitte tdhendus on proportsionaalsuse pohimdtte univer-
saalset kehtivust arvestades siiski liksnes selgitav.

3.3.4.1.2. Oiguslik tagajirg (meetme sisu)
Kasitletaval meetmegrupil puudub iseseisev Oiguslik tagajirg. Kohaldamisele
kuulub asjakohases ohutdrjemeetmes sitestatud oOiguslik tagajdrg. Siin on
kasutatud Gigustehnilist ldhenemist, kus ohuennetuslikud elemendid (ohukoos-
seis) kombineeritakse ohutdrjemeetmetest parinevate Oiguslike tagajargedega.
Seejuures on modifitseeringuna ette ndhtud, et meetme sundtditmisel ei ole
lubatud kohaldada vahetut sundi (kutse puhul sundtoomist), v.a juhul, kui see
on vajalik ,,olulise voi kdrgendatud ohu ennetamiseks* (KorS § 24 g 6).
Seletuskirjas on viimast pohjendatud asjaoluga, et ,,kuna riikliku jarelevalve
labiviimist ohu ennetamise faasis ei juhi ajakriitilisus, siis puudub ka vajadus
meetmete kohaldamiseks vahetut sundi kasutades. See tihendab, et meetmete
kohaldamise vdimalikkus peab olema tagatud leebemate meetmetega (nt
ettekirjutus, selle tiitmata jitmisel sunniraha).“*** Teisisdnu on siin piititud luua
meetme kohaldamise ebakindlat tdendosuslikku alust kompenseeriv tasakaalu-
mehhanism pdhidigustesse sekkumise intensiivsuse piiramisega.**

3.3.4.2. Meetmed korrakaitseorgani poolt ohu viiljaselgitamiseks
asjaomase ministri loal

Teine kédesolevas t60s eristatav ohuennetusmeetmete liik tuleneb KorS §-st 25
ning on paragrahvi pealkirjas kohmakalt kokku voetud kui ,,riikliku jérelevalve

% KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 10-11.
5 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 11.
6 Samas, 1k 10.
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meetmed korrakaitseorgani poolt ohu véljaselgitamiseks asjaomase ministri loa
alusel”. Seaduse tekst ei nimeta neid meetmeid erinevalt eelmisest meetme-
grupist sonaselgelt ohuennetuslikeks meetmeteks. Ka sellesse paragrahvi on
vorreldes KorS-i algse redaktsiooniga tehtud KorSMRS-iga moningaid muu-
datusi*’, millel pole aga vorreldavat tihtsust § 24 muudatustega.

KorS-i seletuskirjas on nimetatud paragrahvis sisalduvat iseloomustatud kui
serandit iildistest erimeetme kohaldamise tingimustest“.*** Kuigi see eelndu
seletuskirjast selgelt ei ilmne, on siin sisuliselt silmas peetud n-6 korrakaitse-
vOi politseioperatsioonide ldbiviimise meetmeid, mis on motiveeritud kiill
konkreetsest teada olevast ohust v3i ohukahtlusest, kuid selle ohu tekitaja on
teadmata voi teda pole tabatud.* Politseioperatsiooni meetmeteks vdib neid
meetmeid pidada seetdttu, et nende kohaldaja on eelkdige politsei (KorS § 25 Ig
1 annab meetmete kohaldamise péddevuse politseile ning muule korrakaitse-
organile on see digus antud iiksnes eraldi seaduses sitestatud juhul), meetme
organisatsiooniline l14biviimine eeldab iildjuhul suuremamahulisi ettevalmistusi
ja planeerimist kindlal ajalisel ja ruumilisel skaalal, kus piiritletud territooriumil
voidakse koik seal viibivad isikud allutada teatud riikliku jarelevalve meetmete
kohaldamisele meetmekogumis.**’

Seejuures voib KorS § 25 10igetes 1 ja 2 eristada kaht sellise politseioperat-
siooni varianti. Kui esimesel, n-6 leebemal juhul on eesmirk puhtkorrakaitse-
line, siis teisel juhul on sisuliselt tegemist korrakaitselise ja siiliteomenetlusliku
eesmérgi slimbioosiga, sest piiiitakse nii kdrvaldada ohtu kui ka tabada juba
raske kuriteo toimepanemise 16pule viinud kurjategijat.

Rakendatavad ennetusmeetmed on suunatud eelkdige teabe kogumisele (ohu
viljaselgitamisele) ja ,,alles peavad dra nditama ohu tegelikuks torjumiseks

mdeldud meetmete suuna“.**!

3.3.4.2.1. Ohukoosseis: faktilised asjaolud, kahjutdeniiosuse hinnang,
adressaadid

KorS § 25 loike 1 kohaselt voib politsei voi seaduses sétestatud juhul muu
korrakaitseorgan asjaomase ministri eelneva loa alusel kohaldada ohu korral
voi korgendatud ohu viljaselgitamiseks isiku suhtes, keda ei ole alust pidada
avaliku korra eest vastutavaks isikuks, teatud KorS-i hilisemates sétetes
nimetatud riikliku jérelevalve erimeetmeid. Sama paragrahvi teine 10ige
sisaldab teise aluse (n-0 pdhidigusi potentsiaalselt rohkem riivava politsei-

7 Samas, 1k 11.

¥ KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 49.

% M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 203.

#0 Kuigi ohuennetusmeetmeid KorS § 25 kohaselt voib kohaldada ka iihekaupa, on eel-
duseks siiski korraga mitme meetme kasutamine, sellele viitab ka seaduse sonastus, mis
rddgib korraga kohaldatavatest meetmetest mitmuses: ,,erimeetmed, mille kohaldamine on
kdesoleva paragrahvi 16ikes 1 nimetatud isikute suhtes lubatud (§ 25 lg 4 p 1). Politsei-
operatsiooni (sks Razzia) moiste kohta Saksa diguses vt E. Denninger, F. Rachor. Handbuch
des Polizeirechts, 1k 402, p 339 jj.

! KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 49.
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operatsiooni variandi) selliste meetmete kohaldamiseks ,,isiku elu voi kehalist
puutumatust dhvardava ohu véljaselgitamiseks voi isiku kinnipidamiseks voi
tema pogenemise takistamiseks, kui temalt vdib seaduse alusel votta vabaduse
voi temalt on seaduse alusel vdetud vabadus seoses esimese astme vigivaldse
kuriteoga voi kuriteoga, mille eest vOib karistusena mdista eluaegse vangis-
tuse®. Sel juhul v&ib politsei sama paragrahvi 16ikes 1 nimetatud isiku suhtes
kohaldada siseministri eelneval loal lisaks konesoleva paragrahvi ldikes 1
nimetatutele tdiendavaid riikliku jarelevalve erimeetmeid.

Ohukoosseisu kuulub seega esiteks ministri v3i muu organi loa olemasolu.
Teiseks, olenevalt operatsiooni ,,variandist* kas 1) ohu, 2) kdrgendatud ohu, 3)
isiku elu vdi kehalist puutumatust dhvardava ohu kahtluse olemasolu voi 4)
isiku kinnipidamise vajadus, kui temalt voib seaduse alusel votta vabaduse voi
temalt on seaduse alusel voetud vabadus seoses esimese astme végivaldse
kuriteoga voi kuriteoga, mille eest v3ib karistusena mdista eluaegse vangistuse.
Konkreetse ohu voi ohukahtluse vajadus muudab rakendatavad meetmed oma
ohukoosseisult sarnaseks ohutdrjemeetmetega.

Ministri loa kriteerium tekitab aga vdorreldes ohutdrjemeetmetega erisuse
ohukoosseisu tdidetust hindava organi osas. Nimelt v4ib asuda seisukohale, et
ohukoosseisu tdidetust kui loa andmise eeldust peab hindama juba luba andev
organ. Seevastu meedet kohaldava organi, nt politsei tasandil avaldub
operatsiooni raames kohaldatav meede juba sisuliselt kahju tdendosusest
sOltumatu meetmena, st kohaldaval organil endal ei ole enam vaja ohukoosseisu
tdidetust ministri poolt hinnatud asjaolude osas uuesti hinnata. Muidugi tuleb
meetme kohaldamine sdltumata ministri loast 10petada, kui selle alus dra
langeb, nt otsitav isik tabatakse.

Sellele kahjutdendosusest sOltumatule rakendamisele korrakaitseorgani
tasandil korrespondeerib ohuennetusmeetmetele omane meetmeadressaatide
ringi iildisus — ,,isiku suhtes, keda ei ole alust pidada avaliku korra eest
vastutavaks isikuks“. Seejuures ei ole adressaatide ringi piiritlemata jétmine
siiski téielik, vaid ldhtub ministri loaga méaératletud ajast ja piirkonnast — Saksa
Oigusdogmaatikas rédgitakse sellisel juhul ka nn viibimiskohast ldhtuvast
korrakaitselisest vastutusest (sks Ortshaftung).*** Kokkuvdttes on tegemist
deindividualiseeritud, kuid konkreetsest ohust ldhtuva ennetusmeetme
koosseisuga.**

3.3.4.2.2. Oiguslik tagajirg (meetme sisu)

Vaadeldava paragrahvi iilejaédnud 1diked (3—7) reguleerivad eelkdige meetmete
menetluslikku ja vormistuslikku kiilge, mille kisitlemisel siinkohal eraldi
vadrtust ei ole (vt selle kohta menetluslikud garantiid ennetusmeetmete puhul p
4.2.1.3.2.2.3).

*2 Selle kohta lihemalt nt E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, lk 401, p
334,
“3 Analoogia S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 133 jj.
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Sarnaselt ohuennetusmeetmetega KorS §-s 24 puudub ka loa alusel kohal-
datavatel meetmetel §-s 25 iseseisev Oigusliku tagajirje element rakendatava
meetme sisu kirjelduse ndol. See tuleneb muudest KorS-i meetmetest, mis
asuvad peatiiki hilisemates osades. Erinevus seisneb selles, et kui § 24 puhul
tuleneb lubatavate meetmete loetelu eriseadusest, siis §-s 25 nimetatud
meetmete puhul on loetelu esitatud paragrahvis endas.

3.3.4.3. Muud ennetusmeetmed korrakaitseseaduses

Muude ennetusmeetmetena maiératletavate riikliku jarelevalve meetmete eba-
iilevaatlik ja ebaiihtlane kogum KorS-is paikneb ohjutdrjemeetmetega segunenult
(mone erandiga) 3. peatiikki 3. jaos. Siin saab ennetusmeetmeid médratleda
viahemalt kolmest alusest ldhtudes, kusjuures juba esmalt v3ib delda, et nende
meetmegruppide omavaheline eristamine (samuti eristamine juba varasemalt
mainitud ennetusmeetmetest) on keerukas ja seosed ebamiirased.*** Kisitletava
meetmekategooria puhul tuleb samuti méonda, et KorSMRS-iga on KorS-i selle
23.02.2011 vastu voetud algredaktsiooniga vorreldes nimetatud jao osas oluliselt
tdiendatud. Eelkoige viljendub see paljudesse seni iiksnes ohutorjelistesse
meetmetesse lisatud iseseisvas ohuennetuslikus kohaldamisaluses.

Nagu 6eldud, jagab autor need meetmed kolme gruppi. Lahtudes ohukoos-
seisus toodud sekkumisldvendist vOib esiteks eristada tervet hulka meetmeid,
mille {iheks kohaldamisaluseks on sdnaselgelt ohu ennetamise vajadus. Teiseks
leidub selliseid meetmeid, mille ohukoosseisus kiill puudub sonaselge alus
rakendamiseks ohu ennetamise eesmérgil, kuid kohaldamisalus on ennetuslikku
sekkumist voimaldav oma sisult. Kolmandaks ndeb KorS § 23 1dige?2 ette, et osa
3. peatiiki 3. jaos sitestatud meetmetest on kohaldatavad (soltumata ohu-
koosseisus ette ndhtud kohaldamisalusest) ka isikute suhtes, ,.keda ei ole alust
pidada avaliku korra eest vastutavaks isikuks®, mida voib késitleda kui
iseseisvat kdrvalekallet ohutdrjepdhimdttele rajanevast korrakaitsemudelist.

Lihtsuse huvides ei ole jérgnevalt iga meetmegrupi puhul ohukoosseise ja
oiguslikke tagajargi késitletud eraldi alajaotistes, vaid koondatuna.

3.3.4.3.1. Ohukoosseisud

Esimesse mainitud gruppi kuuluvate meetmete puhul on KorSMRS-iga lisatud
varem ohutdrjeliste meetmete ohukoosseisu iseseisev ohuennetuslik kohalda-
misalus enamasti lihtsalt sonadega ,,ohu ennetamiseks™. Sellisteks on isiku
teavitamine KorS §-s 26, isiku kiisitlemine § 30 16ikes 1; dokumentide ndud-
mine § 30 16ikes 3; ametiruumi kutsumine §-s 31; isikusamasuse tuvastamine §-
s 32; joobeseisundi kontrollimine sdidukijuhi puhul § 37 loikes 2; sdiduki
peatamine §-s 45; isiku kinnipidamine § 46 Idike 1 punktis 5; vallasasja
labivaatus § 49 16ike 1 punktis 7; valdusesse sisenemine § 50 16ikel punktis 3 ja
valduse ldbivaatus § 51 1oike 1 punktis 3. Neljandas peatiikis sisalduvat avalike

** Vtka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 204.
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kogunemiste osa on tdiendatud ohuennetusliku alusega § 70 1dikes 2 seoses
koosoleku korraldajale esitatavate nduetega.

Pole selge, mida tuleb nende meetmekooseisude tdhenduses ohu enneta-
misena moista. Igal juhul ei ole erinevalt KorS §-s 24 sétestatust ohuennetust
nende paragrahvide tdhenduses seostatud sdnaselgelt ohuprognoosi l4bi-
viimisega, samuti ei ole maératletud, kas kahjutdendosuse hinnang peaks olema
abstraktne vo0i konkreetne. Ebaselge on ka nende meetmete seos §-ga 24
iildiselt, st kas see norm on nende ennetusmeetmete iildosaks, millega neid
tuleks kisitleda tihtse tervikuna (vt jareldused, p 3.4).

Teise grupi puhul ei ole erinevalt esimesest ohukoosseisus selget viidet ohu
ennetamisele, kuid kasutatakse mitmesuguseid muid kahjuprognoosist
sOltumatuid faktilisi aluseid vdi kahjutdendosuse hinnanguid, mis ei vasta
konkreetse ohu kriteeriumile. Sellised on nt alused, mis kirjeldavad sekkumist
saavutatava eesmirgi kaudu ega sisalda sonaselget nouet hinnata kahju
saabumise toendosust: “julgestatava isiku voi objekti ohutuse tagamiseks™ (nt §
441g1p4;§471g1p2;§491g 1 p 6), “lilekaaluka avaliku huvi kaitseks” (nt
§ 44 Ig 1 p 2), vdi on tegemist lihtsalt blanketse viitega monele muule
diguslikule alusele, nt “lahenemiskeelu tagamiseks” (§ 46 1g 1 p 3) jmt. Kohati
voib sellesse kategooriasse liigitada ka meetmed, mille kohaldamisalus on
sdnastatud vormeliga “on alust arvata™*, nt § 72 13ikel punktis 2 koosoleku
ennetava keelamise meetmes rddgitakse juhtumist, mil “on alust arvata, et
koosoleku pidamine tekitab korgendatud vahetu ohu®. Samuti leidub selliseid
meetmete kohaldamise aluseid, mis kaasnevad teatud tegevusega konkreetsel
juhtumil ohuhinnangut eeldamata: “sisenemisel avaliku voimu organi hoonesse”
(§ 47 Ig 1 p 1), “toimetamisel Politsei- ja Piirivalveametisse voi muu haldus-
organi asukohta” (§ 47 1g 1 p 6).

Kolmandaks kehtestab KorS § 23 16ige 1 meetmeadressaatide kohta kiiva
pohimotte, et riikliku jirelevalve meetmete rakendamine on lubatud ainult
avaliku korra eest vastutava isiku suhtes voi isiku suhtes, keda on alust pidada
avaliku korra eest vastutavaks (samas tuleb kiill ka arvestada, et vastutava isiku
moiste on KorS-is rakendusseadusega oluliselt relativeeritud-laiendatud
vorreldes liksnes ohutdrjelise kitsa korrakaitselise vastutuse mdistega, vt p 2.1).
Sama paragrahvi 15ige 2 ndeb aga ette loetelu meetmetest, mida on lubatud
kohaldada ka isikute suhtes, kes ei ole avaliku korra eest vastutavad. Siia
kuuluvad teavitamine ohust vOi ohukahtlusest, hidaabinumbrile edastatud info
tootlemine, kiisitlemine ja dokumentide ndudmine, isikuandmete tootlemine
jélgimisseadmestiku kasutamisega (videovalve), viibimiskeeld ja teatud alustel
libi viidav turvakontroll.**® Kuna ka selliselt “laiendatud” vastutuse mdiste

5 KorS-i eelndu seletuskirja kohaselt on alus ,,alust arvata”, samuti “ohu (olemasolu) vilja-

selgitamiseks” (mdnedes meetmetes ka iiksteisega kombineeritult) seotud KorS-i seletuskirja
kohaselt konkreetse ohukahtluse olemasoluga ega kujuta seega hoolimata sonastusest endast
korvalekallet ohutdrje dogmaatikast. Vt KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 24.

6 Analiiiisides tilejaanud KorS-i meetmete sisu, voib jouda jireldusele, et see loetelu ei
pruugi siiski olla ammendav, vt nt M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 203.
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viitab igal juhul klassikalisest ohutdrjemudelist kdrvalekalduvale tegevusele,
tuleb neid meetmeid pidada olemuselt véljaspool ohutdrjet seisvateks. Seejuures
vOib loetelus esitatud meetmeid omakorda grupeerida adressaatide ringi ulatuse
jargi. Nimelt on osa nende meetmete — kiisitlemine, kutse, sundtoomine — puhul
voimalike adressaatide ring suhteliselt kitsas, kuid piiritletud muude
kriteeriumide alusel kui ohutdrjemeetmed (nt isik, kes vdib vdimalikust ohust
midagi teada). Teine on tegelik “igaiihe” vastu kohaldatavate meetmete grupp,
nt igaiihe l4bivaatus sisenemisel avaliku voimu organi valdusesse voi ruumi voi
kdigi teatud avalikus kohas viibivate isikute allutamine videovalvele.

3.3.4.3.2. Oiguslikud tagajirjed

Ohuennetusmeetmete diguslikud tagajirjed késitletud meetmegrupi puhul on
viga mitmekesised. Uks oluline ja iihendav joon seisneb siiski selles, et
valdavalt on meetme sisuks teabe kogumine ja to6tlemine®’, tegelik sekkumine
kausaalahelasse selle katkestamise kaudu on erandlik, kuid ka mitte tdielikult
vilistatud.***

Nagu varasemates alajaotistes késitletud meetmete puhul, nii on ka kées-
olevas jaotises késitletud meetmetele iseloomulik, et neil puudub ennetus-
spetsiifiline tagajédrg, st nad ei erine ega eristu oma tagajarjelt sisuliselt ohu-
torjemeetmetest. Valdavalt on sama Gigusliku tagajarjega meetmed konkreetse
ohu voi ohukahtluse olemasolul kohaldatavad ka ohutdrjemeetmetena. Mdne
meetme puhul on KorSMRS-iga tehtud siiski erandeid, kehtestades ennetusele
tdiendavaid piiravaid koosseisu- v0i menetluselemente (nt kiisitlemise ja
dokumentide ndudmise puhul vt KorS § 30 Ig 5).

3.3.5. Ennetusmeetmed viljaspool korrakaitseseadust

Viljaspool KorS-i asuvate korrakaitsediguse ennetusmeetmete analiilisimine on
voimalik iiksnes fragmentaarselt ning seda raskendavad mitmed asjaolud. Kuigi
korrakaitsediguse reform meetmestikku, sh ohuennetusmeetmeid, korrakaitse
alamvaldkondades iihtlustas, ei puudutanud see tegelikkuses siiski kdiki korra-
kaitselisena késitlemist voimaldavaid meetmegruppe koigis erivaldkondade
seadustes. Seega ei ole (ega saagi olla) osa ennetusmeetmetena méiratletavaid
meetmeid ka tulevikus expressis verbis seostatud konkreetse ohu mdiste ja
sellest korvalekalduvate lavenditega, vaid kasutusele jddb erinevaid sekkumis-
lavendite médratlusi, mis osutuvad ohuennetuslikeks KorS-i tdhenduses iiksnes
nende sisu ldhemal analiilisimisel, mitte aga vilise ({ihtlustatud) vormi jargi (vt
p 3.2.5 kuriteo tokestamise mdiste seostamise kohta ohutdrje ja -ennetusega).

#7 Ka Saksa Siguskirjanduses on valdavalt leitud, et ennetusmeetmetele on iseloomulik

nende suunatus teabe kogumisele ja edasisele todtlemisele. Nt Mdstl rddgib otse vaid
informatsioonilisest ennetusdigusest: M. Mostl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 581 jj.

% Kausaalahelasse sekkumise meetmeks voib pidada nt avaliku koosoleku keelamise
meedet § 72 1g 1 p 2 alusel, samuti § 44 1g 1 p 4 alusel kaitstava objekti ohutuse tagamiseks
kohaldatavat viibimiskeeldu.
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3.3.5.1. Inspektsioonilise riikliku jéirelevalve meetmed

Inspektsioonilise riikliku jérelevalve mdistet ja riikliku jérelevalve ennetus-
meetmeid KorS § 24 tihenduses kisitleti juba eelnevalt (vt p 3.1.3). Uksikutel
inspektsioonilise riikliku jéarelevalve valdkondadel ei ole kéesolevas t00s
voimalik peatuda ja piirduda tuleb vaid eriseadusi iildiselt puudutavate
mirkustega.

Selle valdkonna regulatsioon jddb tulevikus jagatuks KorS-i ja erivald-
kondade riikliku jérelevalve seaduste vahel (nt tehnika-, keskkonna-, toidu-
ohutuse valdkonnas), kusjuures jarelevalveiilesande tépne sisu (sh jagunemine
ennetusliku ja ohutdrjelise osa vahel) ning osa (valdkonnaspetsiifilistest) kohal-
datavatest erimeetmetest reguleeritakse viimasena nimetatutes. Erivaldkondades
kohaldamisele tulevatele meetmetele avaldab moju ka EL-i 6igus — nii voib kas
konkreetne kohaldatav meede voi ka selle riigisisese ettendgemise kohustus
tuleneda EL-i digusaktist.**’

3.3.5.2. Erilised teabe kogumise volitused
(korrakaitselised jilitustoimingud)

Punktis 3.2.4 oli juba juttu raskustest, mis kaasnevad kriminaalmenetlusvélise
jélitustegevuse kategoriseerimisega eri iilesannete alla. Puhtalt preventiivse
eesmérgi korval voib sellele omistada ka repressiivse (siiliteomenetluseks
valmistumise) korvaleesmérgi, mis muudab jilitusmeetmete selge paigutamise
vaieldavaks. Jargnevas on tuginetud sellele, et osa jilitusmeetmete kohaldamis-
alustes (ohukoosseisus) sisaldub vaieldamatult ka preventiivne element, mis
annab vdhemalt osaliselt alust rddkida jélitustoimingutest ka korrakaitse-
meetmetena, sh ohuennetusmeetmetena.

Saksa oOigusteaduslikus kirjanduses peetakse just selliseid korrakaitselisi
“erilisi teabe kogumise meetmeid” (sks besondere Massnahmen der Datener-
hebung) uuendusliku ennetusdiguse tuumikuks.**

Ka meie Oiguskorras voib jilitusmeetmetele omistada erilise tdhenduse
muude korrakaitsemeetmete hulgas. Uhelt poolt tuleneb see asjaolust, et
andmesubjektide eest varjatud teabekogumisel on tihti votmeroll digeaegsel
tegelemisel mitmete uuenenud kujul esinevate, tdsiste ja akuutsete kahju-
potentsiaalidega, nagu terrorism ja organiseeritud kuritegevus — tihti on iiksnes
jalitusmeetmete abil nendes valdkondades vdimalik koguda preventiivseks
sekkumiseks vajalikku teavet ja saavutada tegelikku edu.

Teisalt on jdlitustoimingutel oma varjatud olemusest ja isikute intiimsfaari
siigavast riivamisest tulenevalt vorreldes enamiku muude korrakaitselise

#9 Nt toiduohutuse valdkonnas Euroopa Parlamendi ja ndukogu méirus (EU) nr 178/2002,

28. jaanuar 2002, millega sitestatakse toidualaste digusnormide {ildised pdhimdtted ja ndu-
ded, asutatakse Euroopa Toiduohutusamet ja kehtestatakse toidu ohutusega seotud menet-
lused. Ka KorS § 24 viitab inspektsioonilise jérelevalve voimaliku alusena otseselt EL-i
oigusele.

#0°S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 195-196.

111



ennetusdiguse meetmetega ka vdga tugev ja spetsiifiline pohidigusi piirav
iseloom, mis tingib vajaduse rakendada siin hulgaliselt erindudeid ja erilisi
pohidiguste kaitset tagavaid kompensatoorseid mehhanisme. Ka tehnika areng
on just jdlitustegevuse meetmetele vorreldes muude korrakaitsemeetmetega
avaldanud koéige suuremat mdju, vdoimaldades kasutada iiha uusi ja rafinee-
ritumaid vahendeid teabe varjatud kogumiseks ja tootlemiseks.*"

Jélitustoimingute iildist tdhtsust ja sensitiivsust riikliku tegevuse vald-
konnana mdisteti Eesti diguskorras juba vahetult taasiseseisvumise jirel.*”
Peaaegu samal ajal saadi aru ka korrakaitselise jélitustegevuse vajalikkusest
kriminaalmenetlusliku kdrval.** Sellest tuleneb iihtlasi, et just jilitustegevus on
olnud ilmselt esimene riigi korrakaitselise tegevuse valdkond, kus tekkis vaja-
dus selge eristuse jdrele haldusmenetluslikust korrakaitseiilesandest ldhtuva
jélitusajendi ja siiliteomenetluslike (samuti teabeteenistuslike) eesmérkide
vahel. Jilitustegevuses tdusetunud kiisimused on sundinud pddrama korra-
kaitselise jalitustegevuse (ja selle piiritlemise) probleemidele Eesti digusteoree-
tikute tdhelepanu, muutes selle valdkonna tiheks meie senise korrakaitsediguse
Oigusteoreetiliselt paremini 1dbi tootatud osaks, kus on juba enne korra-
kaitsediguse reformi piiiitud lahti motestada preventiivsete tdendosuslike
sekkumisaluste problemaatikat.***

Jalitustoimingu legaaldefinitsiooni annab kehtivas diguses KrMS § 126'
1oige 1, milles moistetakse jilitustoiminguna isikuandmete toStlemist seaduses
sitestatud {ilesande tditmiseks eesmargiga varjata andmete tootlemise fakti ja
sisu andmesubjekti eest.* Seda definitsiooni vdib pidada laiendatavaks jalitus-
tegevuse valdkondadele ka viljaspool KrMS-i, kuigi muud sisuliselt jilitus-
toiminguid reguleerivad seadused jilitustoimingu mdistet ei kasuta.”® Samas-
tades jdlitustoimingu moiste korrakaitsediguses kasutatava meetme mdistega,
vOiks korrakaitselist jilitustoimingut seega moista meetmena, mis 1) on
suunatud teabe tootlemisele ja 2) on eesmérgistatult varjatud iseloomuga.
Jélitustoimingud ennetusmeetmetena kuuluvad seega alati teabe t&otlemise
meetmete (ja mitte kunagi kausaalahelasse sekkumise meetmete) hulka.

KorS jilitustoimingutena maératlemist voimaldavaid meetmeid ei sisalda.
Korrakaitselise iseloomuga jilitustoimingud, samuti jdlitusiilesanded (alused)

on Eesti diguskorras praegu tuletatavad eelkdige kahest allikast™™:

457

#! M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 199.

#2 Riigikohtu varased lahendid: RKPJK 04.11.1993 otsus asjas nr I11-4/1-4/93; RKPJK
12.01.1994 otsus asjas nr I11-4/A-1/94.

3 JitS-i algredaktsioon radgib kuritegude ennetamise ja tdkestamise eesmirgist eraldi
stititeomenetluslikust eesmérgist.

% Vt analitiis S. Laos. Jilitustegevuse eesmérgid.

3 E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 305, p 11.1.

#6 Ka JAS ei kasuta erinevalt KrMS-ist jilitustoimingu mdistet. Vt ka E. Kergandberg, P.
Pikamde (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 303, p 3.3.

#7 Kuigi algselt oli selliste meetmete sitestamine kavatsetud KorS-is. Vt M. Laaring.
Ohutorjediguse olukorrast Eestis.
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1) KrMS peatiikist 3." “Jilitustoimingud”, toimingute alus KrMS § 1267 1dike 1
punktis 1 sisalduvast kuritegude avastamise ja tokestamise eesmargist koos
hilisematest paragrahvidest tulenevate tipsemate piirangute ning ohukoos-
seisudega;

2) JAS § 6 punktist 3 jj tulenevast kuritegude ja muude kahjulike tegevuste
tokestamise iilesandest koos JAS §-des 25 ja 26 sitestatud tokestamis-
meetmetega.

PShimatteliselt on jilitusmeetmete struktuuris eristatavad samad komponendid,

mis varem viljatoodud KorS-i ennetusmeetmete puhul. Kuna KrMS-is ja JAS-is

paiknev jilitustegevuse regulatsioon ei ole omavahel sisuliselt {ihtlustatud,
muudab see vordlemise ja paralleelide tdombamise raskeks. Nii on KrMS-ile
omane ohukoosseisu ja digusliku tagajirje kiillaltki tdpne sisuline kirjeldamine.

JAS on seevastu tunduvalt ebamédrasem ja esindab arhailisemat diguslikku

kihistust.

3.3.5.2.1. Ohukoosseis

Jélitusmeetmete koosseisud ei ole ei KrMS-is ega JAS-is kirjeldatud iihes sittes,
vaid need (riive aluseks olevad faktilised alused ja kahjutdendosuse hinnang)
tuleb mdtteliselt konstrueerida mitmest omavahel seotud elemendist eri
normides.

KrMS § 126' 15ike 1 kohaselt on meetme kohaldamise aluseks vajadus
koguda teavet kuriteo ettevalmistamise kohta selle avastamise voi tokestamise
eesmirgil. Faktilisteks asjaoludeks on seega kuriteo ettevalmistamise (kui
karistusdiguslikult tildjuhul veel mitterelevantse faasi) kohta teatud algandmete
(algkahtluse) olemasolu. KrMS § 1267 16ige 2 piiritleb jélitustoimingute kasuta-
mise vOimaluse korrakaitselise jdlitustegevuse puhul kindlate kuriteokoos-
seisudega. Tédidetud peavad olema ka tdiendavad eeldused ultima ratio
pohimotte néol.

Kahjutdendosuse hindamise alus tundub olevat mairatletud koos meetme
adressaadi kirjeldusega §126” 15ike 3 punktis 1. Selle kohaselt on toimingut
lubatud teha “isiku suhtes, kelle puhul on pohjendatult alust arvata, et ta paneb
toime [---] kuriteo®. Seega peavad esinema asjaolud, mis annavad pdhjendatult
alust arvata, et kuritegu pannakse tulevikus toime. Kuna ei saa 6elda, et nende
asjaolude esinemine vordub konkreetse ohu olemasoluga KorS-i tdhenduses,
tuleb eeldada, et sekkumine voib toimuda ka konkreetse ohu eelsel kahjutde-
ndosuse alal. See annabki alust rddkida jédrelevalvemeetmetest kui ennetus-
meetmetest. Siinkohal saab tdmmata ka paralleeli Saksa diguses klassikaliselt
ennetuslikuks peetavate meetmete toendosusliku lédvendiga ,kui asjaolud

“% Kuigi kriminaalmenetlusviliselt toimuvateks jilitustoiminguteks annavad Giguse ka
mdned muud seadused (vt loetelu KrMS § 126> lg-s 10), neist tulenevaid meetmeid
kéesolevas analiitisis 1dhemalt ei késitleta.
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annavad alust eeldada® (sks wenn die tatsachen die annahme rechtfertigen).”’

Selle livendi tditmiseks ei eeldata konkreetse ohu olemasolu.*®’

JAS § 25 15ike 2 kohaselt voib isiku pohidigusi korrakaitseliste jélitus-
meetmega piirata, “kui on olemas piisavad andmed ettevalmistatava voi
toimepandava kuriteo kohta®, § 26 1dige 2 kordab sama vormelit tdiendusega
,hing kui andmete kogumine on vajalik kuriteo tokestamiseks*.*"'

JAS ei sisalda eraldi méédranguid, mis viitaksid kahjutdendosuse suuruse
hindamisele. Tuleb arvata, et sellise hinnangu vajadus ja tdendosuse tase
tuleneb JAS § 25 Idikes 2 ja § 26 1dikes 2 nimetatud ,,andmete piisavuse
kriteeriumist. Andmete hulk ja iseloom peavad seega olema sellised, mis
annavad korrakaitseorganile aluse arvata, et ettevalmistatav kuritegu ka
tegelikkuses toime pannakse. Ka siin ei ole kahjutdendosus iiheselt seostatav
konkreetse ohu moistega KorS-i tdhenduses, vdimaldades liigitada nimetatud
meetmed ohutdrjelistest laiemasse kategooriasse.

KrMS-ile on iseloomulik jilitustoimingute (meetmete) adressaatide ringi
selge piiritlemine § 126 1dike 3 punktis 1.** Toimingut vdib teha iiksnes sellise
isiku suhtes, kelle puhul esinevad tema poolt kuriteo ettevalmistamisele viitavad
asjaolud. Seejuures on korrakaitselise eesmérgiga jilitustoimingute adressaatide
ring médratletud kitsamalt kui jélitustoimingute l&biviimisel muudel alustel:
KrMS § 126% 1dige 4 nieb nimelt ette, et muudel jélitustoimingu tegemise
alustel voib toimingu adressaadiks olla ka isik, “kelle puhul on pdhjendatult
alust arvata, et ta kdesoleva paragrahvi 16ike 3 punktides 2—4 nimetatud isikuga
suhtleb, vahendab talle teavet, osutab talle kaasabi v6i voimaldab tal kasutada
oma sidevahendit, ning kui jélitustoimingu tegemine selle isiku suhtes voib
anda jélitustoimingu eesmirgi saavutamiseks vajalikke andmeid*.*®*

Erinevalt KrMS-ist JAS meetmete adressaatide ringi sisuliselt ei piiritle. JAS
§-d 25 ja 26 radgivad tiksnes isiku pohidiguste piiramisest seoses talle voi tema
poolt edastatud sdnumi saladusega, samuti kodu, perekonna- voi eraelu
puutumatuse Giguse piiramisest kuriteo tokestamiseks. Médrav on seega ees-
mirk, mitte meetmeadressaadi seos tOkestatava teoga. Selline regulatsioon
niisiis ei vilista (mh silmas pidades tokestamise moiste laia tolgendust JAS §-s
4) ka muude isikute pdhidiguste piiramist lisaks kuriteo ettevalmistajatele, kui
see aitab kaasa meetme eesmargi saavutamisele.

%S, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 106 jj.

0" Samas.

*! Erandiks tundub olevat JAS §-s 23 sitestatud isiku, asutuse vdi organi teesklemise
toiming, mille kohaldamise alusena on § 23 lg-s 1 viidatud ainult julgeolekuasutuse
vajadusele tiita oma iilesandeid.

%2 Seda on peetud uue regulatsiooniga saavutatud oluliseks tiiendavaks menetlusgarantiiks,
mida varasem JatS ei tundnud. E. Kergandberg, P. Pikamée (koost). Kriminaalmenetluse
seadustik, Ik 306-307, p 11.5.

63 Selliseid isikuid nimetatakse ka kontaktisikuteks, vt E. Kergandberg, P. Pikamie (koost).
Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 307, p 11.5.
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3.3.5.2.2. Oiguslik tagajirg
Korrakaitseliste jalitusmeetmete diguslik sisu on mitmekesine. Nagu 6eldud, on
ithendavaks jooneks teabe varjatud kogumine korrakaitselisel eesmaérgil.

KrMS § 126 loetleb jargmised jilitustoimingud, mida kuritegude avasta-
mise ja tokestamise eesmargil on vdimalik teha: 1) jilgida varjatult isikut, asja
voi paikkonda; 2) koguda varjatult vordlusmaterjali ja teha esmauuringuid; 3)
teostada varjatult asja lébivaatust ning asendada selle varjatult; 4) vaadata
varjatult 14bi postisaadetist; 5) vaadata v&i kuulata salaja pealt teavet; 6)
kasutada politseiagenti. Seejuures on lubatud meetmete loetelu erinev ka
erinevate korrakaitseorganite ja erinevate kuritegude ettevalmistamise puhul.

Vorreldes seda loetelu jélitustoimingute iildise loeteluga selgub, et korra-
kaitselisel alusel on téielikult vélistatud vaid ithe KrMS-is ettendhtud jilitus-
toimingu — kuriteo matkimise (KrMS § 126’ 1g 3 ja § 126°) — kohaldamine.***

JAS vdimaldab ennetusmeetmetena eristada 1) isiku, asutuse vdi organi
teesklemist (§ 23); 2) sdnumi saladuse Oiguse piiramist (§ 25) ja 3) kodu,
perekonna- voi eraelu puutumatuse diguse piiramist (§ 26).

Viimased kaks meetmegruppi vOib omakorda jagada jargmisteks meet-
meteks (§ 25 lg 3 ja § 26 lg 3): a) postisaadetise ldbivaatus; b) elektroonilise
side vorgu kaudu edastatava sdnumi voi muu teabe pealtkuulamine, -vaatamine
vOi salvestamine; ¢) muul viisil edastatava teabe pealtkuulamine, -vaatamine
voi salvestamine; d) isikuandmete kogumine; e) varjatud jilgimine; f) isiku
samasuse varjatud tuvastamine; g) elektroonilise side vorgu kaudu edastatavate
sonumite edastamise fakti, kestuse, viisi ja vormi ning edastaja v3i vastuvotja
isikuandmete ja asukoha kohta andmete kogumine; h) varjatud sisenemine
eluruumi, muusse ehitisse voi valdusse, andmekogusse, tookohta voi sdidukisse
teabe varjatud kogumiseks voi salvestamiseks voOi selleks vajalike abivahendite
paigaldamiseks.

3.3.5.3. Muud riikliku jéirelevalve ohuennetusmeetmed

Kolmandasse viljaspool KorS-i paiknevasse ja oma olemuselt ohuennetuslikena
kéasitletavate meetmete kategooriasse vOib arvata sellised meetmed, mille
paigutamine eelmiste kategooriate alla ei ole vdimalik voi on raskendatud. Kui
jélitustoimingutest voimaldab selliseid meetmeid selgemalt eristada eesmaérgis-
tatult varjatud iseloomu puudumine, siis eristamine nn inspektsioonilisest jarele-
valvest on tunduvalt ebaméérasem.

Jérgnevalt on piirdutud kahe néditega selliste meetmete kohta: rahapesu ja
terrorismi rahastamise tOkestamise seaduse (RahaPTS) alusel ilma ohuprog-
noosita kohustatud isiku poolt kolmanda isiku suhtes teostatavad toimingud
ning ESS § 111" alusel toimuv seaduses loetletud elektroonilise side andmete
téhtajaline sdilitamine sideettevotja poolt ja nende andmete ESS § 112 alusel
edastamine menetlevale asutusele ndudmise korral.

% Vt ka E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, Ik 324, p-d 2

ja7.
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Nimetatud ESS-i meetmete ettendgemise kohustus tulenes veel kuni viimase
ajani EL-i Gigusest'® ja oli otseselt ajendatud ,korrakaitseliste kdrgendatud
ohtude ning raske kuritegevuse“**®® tdkestamise vajadusest (konkreetsemalt
terrorismivastasest vditlusest), kujutades seega endast selgelt uuenduslikku,
globaliseerumisest ja tehnika arengust johtuvat meedet.

EL-i tasandil valmistuti seda meedet ette ndgeva direktiivi revisjoniks
kuid Euroopa Kohus tunnistas direktiivi oma 8. aprilli 2014. a otsusega Vastu—
olus olevaks EL-i pShidiguste harta artiklitega 7 ja 8 ning artikli 52 15ikega 1.
Direktiivi dralangemine ei mdjutanud tdendoliselt aga ESS-is ette ndhtud
ennetava andmevarundamise meetme kehtivust Eesti riigisiseses diguskorras.*®

Rahapesu tokestamise meetmete aluseks RahaPTS-is on samuti EL-i
digusest tulenevate nducte iilekandmine Eesti iguskorda.”’® Kaudsemalt
tuleneb see kohustus ka rahvusvahelise diguse aktidest.”’' Seletuskirjas seosta-
takse seaduse eesmérk kiill pigem siiliteomenetluse tagamisega, mitte kuri-
tegude tokestamise ja ennetamisega,”’? kuid igal juhul on selge ka selles
seaduses ette ndhtud meetmestiku otsene haakuvus tehnika arengu ja kuri-
tegevuse uute vormidega.*”?

467

465 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/24/EU, mis kisitleb iildkasutatavate
elektrooniliste sideteenuste voi ilildkasutatavate sidevorkude pakkujate tegevusega kaasne-
vate vi nende tdddeldud andmete siilitamist ja millega muudetakse direktiivi 2002/58/EU.
Regulatsiooni kehtestamise ajendina viidatakse ,,terroriaktidest Madridis ja Londonis ning
sellest tulenevalt kogu sisejulgeolekut tagavate meetmete ning tegevuste labivaatamisest ja
iimberhindamisest, samuti avaliku julgeoleku ja turvalisuse tagamise vajadusest tulnevatele
pohjustele. Vt elektroonilise side seaduse ja rahvatervise seaduse muutmise seadus eelndu 62
SE seletuskiri, 1k 11 ja 13. Arvutivdrgus: http://www.riigikogu.ee/ ?page=eelnou&op=ems2
&emshelp=true&eid=95374&u=20131109140028 (23.09.2014); vt ennetava elektroonilise
side andmete sdilitamise meetme olemuse ja pohjendatuse kohta EL-i tasandil laiemalt D.
Kugelmann Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 321 jj.

%66 'ESS ja RTS muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k 13.

“7D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 322.

% Euroopa Kohtu 8.04.2014 otsus iihendatud asjades C-293/12 ja C-594/12.

*9 EK otsusest ajendatuna on justiitsminister lubanud siiski lébi viia ESS-is ette nihtud
ennetava sideandmete varundamise meetme pohiseaduspdrasuse analiiiisi, vt Anvelt: side-
andmete kasutamine ei tohi tulla isikute pohidiguste arvelt. ERR uudisteportaal 7.06.2014.
Arvutivorgus: http://uudised.err.ce/v/eesti/ff1a9de1-2865-4b0d-8163-0c9d8f1a2e35 (23.09.
2014).

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivid 2005/60/EU ja 2006/70/EU; rahapesu ja
terrorismi rahastamise tokestamise seaduse eelndu 137 SE seletuskiri, 1k 3. Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems2&emshelp=true&eid=163492&u=2013110
9145119 (23.09.2014).

*"! Viini konventsioon (RT II 2000, 15, 926) Strasbourgi konventsioon (RT II 2000, 7, 41)
ja Palermo konventsioon (RT II 2003, 1, 1). Samuti on Eesti Vabariik ithinenud terrorismi
rahastamise tdkestamise URO 1999. a rahvusvahelise konventsiooniga (RT II 2002, 12, 45),
vt RahaPTS eelndu seletuskiri, 1k 1.

472 RahaPTS eelndu seletuskiri, 1k 2.

7 Elektrooniliste kanalite kasutamise vdimaluste tdiustumise kohta rahapesul, RahaPTS
eelndu seletuskiri, 1k 5.
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Ohukoosseisult on elektroonilise side andmete siilitamine ilma ohuprognoo-
sita kohaldatav meede, st sideseansside andmed siilitatakse automaatselt koigi
teenuse kasutajate kohta. Andmete véljastamine riigiorganitele korrakaitselisel
eesmirgil toimub KrMS § 126 1dike 1 punktis 1 nimetatud kuritegude avasta-
mise ja tdkestamise eesmargi alusel (PPVS § 7*).

Rahapesu tdkestamise ohukoosseisud RahaPTS-is on mitmekesised ja
hoélmavad nii ohuprognoosist soltumatuid meetmeid (nt § 32 1g 3) kui ka
kohustatud subjektide hoolsuskohustusi kahjutdendosuse hindamisega riski
vormis.*’* RahaPTS § 14 1dike 3 jdrgi hindab kohustatud isik hoolsuskohustuse
taitmise vajadust teenust kasutava isiku riskiastme jéargi. Seletuskirjast ei selgu
itheselt, millist kahjutdendosuse taset risk viljendab, kuid igal juhul ei ole see
samastatav konkreetse ohu moistega korrakaitsediguse mottes.

Meetmete adressaatideks tuleb konealuses kontekstis lugeda isikuid, kelle
andmeid ESS § 111" alusel sailitatakse (st kdik sideteenuse kasutajad) voi kelle
suhtes rakendatakse RahaPTS-i alusel rahakéibe piiranguid, kuigi vastavad
normid piiravad tegelikkuses ka teenuste osutajate Gigusi (nt meetmete
rakendamisest tekkivad lisakulud teenuste osutajatele), riik tegutseb meetmete
kohaldamisel siin vahendatult, teenuse osutajate kaudu.

ESS §-s 111' sitestatud meetme diguslik tagajirg hdlmab paragrahvi
1oigetes 2 ja 3 nimetatud teabe sdilitamist {iksnes side toimumise fakti, mitte
selle sisu kohta, seega ei toimu sdnumi saladuse piiramist.*”> Meedet tuleb
eristada iildisest andmete edastamise kohustusest kriminaalmenetluse voi
jélitustoimingute tegemise raames ESS § 113 alusel, viimased on juba varase-
malt kisitletud korrakaitseliste jalitustoimingute osa. Ka RahaPTS-i preventiiv-
sete meetmete sisu viljendub mitmesuguste finantstehinguid sooritavaid isikuid
puudutavate andmete kogumise ja edasise to6tlemise kohustustes. Meetmeil on
olemas sarnasus tsiviildiguslike hoolsuskohustustega.*’®

3.4. Vahekokkuvote ja jareldused

Kéesolevas peatiikis késitleti ldhemalt Eesti ohuennetusliku korrakaitsediguse
pohistruktuuri sellisena, nagu see oli ette ndhtud KorS-i joustumisel.
Korrakaitsedigusesse kuuluvad normid vGib jagada KorS-ist tulenevaks
iildosaks ja erivaldkondade seadustest ning méérustest tulenevaks eriosaks,
samuti materiaalseks ja formaalseks korrakaitsediguseks. Haldusorganite
(korrakaitseorganite) tegevus avaliku korra kaitsmisel toimub tildjuhul riikliku
jérelevalve menetluses, mis on haldusmenetluse eriliikk. Ka avaliku v3dimu
tegevus ohtude ennetamisel on mahutatav riikliku jérelevalve mdiste alla.

474 RahaPTS$ eelndu seletuskiri, seletus § 13 juurde: ,,Arvestada tuleb, et hoolsuskohustuse

ulatus kliendi suhtes, sh tegeliku kasusaaja tuvastamine, on seotud rahapesu ja terrorismi
rahastamise riskiga, mis sOltub kliendi tiilibist, tema péritolu maast, drisuhtest, tootest,
teenusest vOi tehingust.” Vt samuti § 14 kommentaar.

7 Direktiivi nduete kohta D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 322.

76 RahaPTS eelndu seletuskiri, seletused §-de 12 ja 13 juurde.
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Inspektsiooniliseks riiklikuks jarelevalveks vOib nimetada seda osa riiklikust
jarelevalvest, millele on omane konkreetsete ohtude ennetamise eesmirk, selle
kdrval aga ka juba toimunud d&igusrikkumiste avastamise ja korvaldamise
eesmirk erikorrakaitseorganite tegevuse kaudu erivaldkondades kehtestatud
normide tditmise kontrollimiseks.

Kuigi KorS ei sitesta (v.a politsei padevus esialgse ja iildkorrakaitse-
organina) vahetult konkreetsete korrakaitseorganite pédevusi avaliku korra
kaitsmisel, midrab ta korrakaitseililesande iildise sisu ja selle jagunemise
alaosadeks. Muude korval on iiheks selliseks osaks ka avalikku korda dhvar-
davate ohtude ennetamise iilesanne. KorS ldhtub ohuennetusest kui korrakaitse
koige varasemast staadiumist, mis eelneb ajaliselt ohukahtlusele ja -torjele, kuid
milles on juba ette ndhtav ohu tekkimise vdimalikkus. Ohuennetusiilesannet
tuleb moista laialt, nii abstraktse ohuennetusena, kus  konkreetse ohu
voimalikkus on tksnes kujuteldav, kui ka konkreetse ohu é&rahoidmisena
olukorras, kus kahjutdendosus on juba konkreetse kausaalahelana tegelikkuses
viljendatud, kuid ei ulatu veel konkreetse ohu tdendosuseni. Vaieldamatult
muudab see ohuennetuse kui korrakaitseiilesande komponendi vorreldes muude
iilesande osadega tunduvalt ebaméiirasemalt piiritletavaks, sest ennetamise
ajalisel ja toendosuslikul horisondil puudub ohutdrjega vorreldav konkreetsus.

KorS-ile on omane piiiie hoida ohuennetus- ja ohutorjelilesanne véhemasti
formaalselt iiksteisest lahus. Sellest hoolimata on vdimalikud kattuvus- ja
eristamisprobleemid. Vajadust hoida menetluslikult lahus ohuennetuslik-
inspektsioonilisest ja ohutdrjelisest lilesandest (ajendist) ldhtuv jarelevalve-
menetlus vihemasti praktilisel tasandil ei ole, kiill tuleb aga eristada pohidigusi
piiravate meetmete kohaldamise eri ajenditest tulenevaid aluseid.

KorS ldhtub siiiiteoennetuse (siiliteopreventsiooni) kasitlemisest korrakaitse-
tegevuse osana, kusjuures siliiitegude ennetamine peab kujutama endast
korrakaitselise ennetustegevuse tuuma. Siiliteoennetuse regulatsiooni sisaldav
KorS-i 2. peatiikk ei haaku téielikult seaduse iilejadnud regulatsiooniga. Siiii-
teoennetus selle peatiiki tdhenduses on ohuennetusest korrakaitselises mottes
osaliselt laiem, sest holmab siiiitegude preventsiooni ka juba konkreetse ohu
korral voi ka korrakaitseks mitteloetaval alal, ja kitsam selles osas, milles
ohuennetus véljub siiliteopreventsiooni raamidest.

Ohuennetusiilesandest ldhtuva riikliku jérelevalve menetluse puhul on
voimalikud eristamisprobleemid ka siiiiteomenetlusest (nii vidrteomenetluse kui
ka kriminaalmenetlusega). Pohimotteliselt kehtivad seejuures samad eristus-
pohimotted nagu ohutdrjelise jarelevalvemenetluse korral. Paralleelsus ohu-
ennetusliku jarelevalvemenetlusega on kdige tdenédolisem juhtudel, kui karistus-
oiguslik vastutus on nihutatud reaalse kahjustuse tekkimise eelsetesse faasidesse
stiliteo ennevalmistamise kriminaliseerimise ndol v3i kui tegu on ohudeliktiga
(oht karistusdiguse mdttes ei vasta siiski ohule korrakaitselises mottes). Erista-
mise lédhtekohaks peab olema menetluste eesméirkide preventiivse ja repres-
siivse iseloomu eristamine. Oluline on ka see, milline oli menetleja subjektiivne
tahe menetluse ldbiviimisel ja selle ilmnemine meetmete adressaatide jaoks.
Samas pole tdielikult voimalik vélistada ka sama meetme topeltfunktsionaalsust,
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st eri eesmirkide teenimist sama meetme kohaldamisel voi iihelt eesmargilt
iileminekut teisele meetme kohaldamise kdigus.

Oigusdogmaatiliselt tekitab raskusi selliste riiklike tegevuste kategorisee-
rimine, mis on samal ajal suunatud nii ohtude ennetamisele kui ka tulevikus
toimuda voiva siilitecomenetluse tagamisele teabe kogumise vormis (n-6
antitsipeeritud repressioon).

Ka riigi julgeoleku ehk pdhiseadusliku korra tagamise iilesandel (nn teabe-
teenistuslikul iilesandel), mida tdidavad julgeolekuasutused, on kokkupuute-
punkte ohuennetusliku korrakaitseiilesandega. Ohuennetusliku funktsiooni
tahtsustumine muudab teatud ohtu ennetavate korrakaitseorganite (sh politsei)
tegevuse pikas perspektiivis iiha sarnasemaks julgeolekuasutuste tegevusega.
Kaitsepolitseiamet julgeolekuasutusena tdidab riigi julgeoleku tagamise korval
laialt mdistetud kuritegude tokestamise iilesande raames ka ohuennetuslikku ja
ohutdrjelist funktsiooni KorS-i mdttes. Mdlema iilesande puhul on iseloomulik
suunatus veel ebaméiraste kahjupotentsiaalide kohta teabe kogumisele (sh
pohidigusi piirates). Kuna korrakaitsediguse reform praktiliselt ei puudutanud
JAS-i, on ohuennetusfunktsioon Eesti oiguskorras teabeteenistusliku funkt-
siooniga praegu paljuski seostamata ja ka eristamata.

Riikliku jirelevalve volitused sisalduvad jérelevalvemeetmetes. Siiski ei saa
sellisteks meetmeteks pidada tiksnes pohidiguste piiramise aluseid sisaldavaid
meetmeid. Ohuennetusmeetmetena koige laiemas tdhenduses voib mdista
igasugust avaliku vdimu poolt rakendatavat abindu eesméirgiga ohtu ennetada.
Autor jagab sellises laias tdhenduses mdistetud meetmed ohuennetusmeet-
meteks kitsamas tihenduses ja muudeks ohuennetusmeetmeteks. Viimatinime-
tatute hulka kuuluvad pohigruppidena ohuennetusliku eesmérgiga odiguse
iildaktide andmine (nt preventiivsed keelud Oigusnormides); mitmesuguste
lubade ja muude soodustavate haldusaktide andmine preventiivse iildregulat-
siooniga seostatult; preventiivne-planeeriv, strateegiline ja ettevalmistav
tegevus.

Riikliku jérelevalve ohuennetusmeetmetena kitsamas tdhenduses vib mdista
pohidiguste piiramise volitust sisaldavaid konkreetsete jirelevalveliste
haldusaktide andmisele vOi toimingute tegemisele volitavaid digusnorme voi
normikogumeid, millel on {iihtlasi ohuennetuslikud tunnused. Kéesolev t66
kisitleb stigavamalt iiksnes meetmeid selles tahenduses.

Kitsamas tdhenduses mbdistetud ohuennetusmeetmete struktuuris voib
eristada ohukoosseisu (ohukoosseisu), diguslikku tagajirge ja meetme adressaa-
tide maédratlust. Ohuennetusmeetmeid kéesoleva t60 tdhenduses eristab ohu-
torjemeetmetest eelkdige ohukoosseisus sisalduv konkreetsest ohust korvale
kalduv kahjutdendosuse prognoos, kuid ohuennetusmeetmeid mdistetakse siiski
laiemalt, klassikalisest ohutorjemudelist korvalekalduvatena, lugedes ohuenne-
tuslikeks ka selliseid meetmeid, mis kalduvad ohutdrjest kdrvale meetme
adressaatide ringi méératlemisel. Meetme Oiguslik tagajarg, st meetme tegelik
oiguslik sisu, on ennetusmeetme mdiste méidratlemisel ja tema eristamisel
ohutdrjemeetmetest kdige ebaspetsiifilisem meetmestruktuuri element: tihti on
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ohuennetuslikel ja ohutdrjelistel meetmetel — eriti KorS-is — erinevad ohu-
koosseisud, kuid sarnased diguslikud tagajérjed.

Sellised kitsamalt médratletud ohuennetusmeetmed tuleb siistemaatiliseks
kisitlemiseks omakorda gruppideks jagada. Seda on vodimalik teha mitme-
sugustel liigitusalustel. Autor on ldhtunud eristamisest formaalsete tunnuste
alusel: KorS-is ja viljaspool KorS-i (eriseadustes) paiknevad ennetusmeetmed.
Esimesed jagab autor omakorda kolmeks kategooriaks: 1) expressis verbis
ennetuslikud meetmed (inspektsioonilise jadrelevalve meetmed); 2) meetmed
isikute suhtes, ,keda ei ole alust pidada avaliku korra eest vastutavateks
isikuteks®, tinglikult n-6 politseioperatsioonide meetmed; 3) muud koosseisu-
tunnustelt ennetuslikud meetmed, mis paiknevad KorS-is. Viljaspool KorS-i
paiknevad ennetusmeetmed jagab autor korrakaitselisteks jélitustoiminguteks ja
muudeks ennetusmeetmeteks.

Expressis verbis ennetuslike meetmete all KorS §-s 24 on silmas peetud
inspektsioonilise jarelevalve meetmeid. Meetme struktuurielemendid on laiali
mitmes kohas, KorS-i korval ka eriseadustes. Meetmete ohukoosseisu keskne
element on meetmete rakendatavus ohu ennetamiseks ohuprognoosile tugine-
des. Ohuprognoos on enamasti kirjalikult koostatud tdendosushinnang, mis
sisaldab muu hulgas ohuolukorra kirjeldust, selle tekkimise tdendosust ja
ohuolukorra vdimalikke tagajargi. Meetme diguslik tagajirg (digusliku tagajérje
sisu) tuleneb KorS-i hilisematest (ohutdrje) paragrahvidest. KorS-i meetmed,
mida igas konkreetses erivaldkonnas ennetusliku ohukoosseisu alusel kohaldada
saab, on nimetatud erivaldkondade riikliku jarelevalve seadustes.

Nn politseioperatsioonide meetmed (meetmed korrakaitseorgani poolt ohu
véljaselgitamiseks asjaomase ministri loa alusel) tulenevad KorS §-st 25.
Ohukoosseisult ei erine nimetatud meetmed ohutdrjemeetmetest, voimaldades
meetme rakendamist konkreetse ohu v&i ohukahtluse, samuti nende kvalifit-
seeritud vormide korral. Ohuennetuslik (ohutdrjediguse dogmaatikast kdrvale
kalduv) komponent on nimetatud meetmete puhul aga eelkdige nende
méératlemata adressaatide ring, mis voimaldab nimetatud meetmeid kohaldada
koigi teatud ajal teatud piirkonnas viibivate fiiiisiliste isikute suhtes.

Muud KorS-is paiknevad ennetusmeetmed voib taas jagada kolme ossa: 1)
meetmed, mille iiheks kohaldamisaluseks on sOnaselgelt ohu ennetamise
vajadus (samas on selle meetmekategooriaga seotud ebaselgus); 2) meetmed,
mille ohukoosseisus kiill puudub sonaselge alus rakendamiseks ohu ennetamise
eesmargil, kuid kohaldamisalus véimaldab oma sisult ennetuslikku sekkumist;
3) ennetus, mis tuleneb meetmete kohaldatavusest isikute suhtes, ,.keda ei ole
alust pidada avaliku korra eest vastutavateks isikuteks.* Nimetatud grupid on nii
oma ohukoosseisudelt kui ka diguslikelt tagajargedelt heterogeensed ja seostelt
ebamédrased.

Peaaegu koiki KorS-ist tulenevaid ohuennetusmeetmeid (paari véhetdhtsa
erandiga) vo0ib pidada teabe kogumise ja todtlemise meetmeteks, mis erinevad
ohutorjemeetmetest oma ohukoosseisu ja adressaatide ringi poolest, kuid
kasutavad sisuliselt muutmata kujul ohutdrjemeetmetelt périnevaid diguslikke
tagajirgi.
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Viljaspool KorS-i paiknevatest ennetusmeetmetest voib mainida inspekt-
sioonilise jarelevalve meetmeid, mis on tihedalt seotud juba mainitud expressis
verbis ennetuslike meetmetega KorS-is. Raskete kuritegude ja uute kahju-
potentsiaalide vastases voitluses oluline ennetusmeetmete kategooria on
korrakaitselise eesmargiga jalitustoimingud KrMS-is ja JAS-is. Samuti on autor
uuenduslike ennetusmeetmete ndidistena kéasitlenud RahaPTS-ist ja ESS-ist
tulenevaid meetmeid.

Selle iildistuse jatkuks on voimalik kokkuvotvalt esitada {ildhinnang KorS-
iga loodud ohuennetusdiguse normistikule ja méadratleda peamised probleemid,
mida autor selle {ilesehituses néeb.

Eesti diguslooja on seisnud uue ohuennetusdiguse loomisel keeruka iilesande
ees. Meie Oiguskorras ei ole veel kunagi varem tehtud katset digushiivede
preventiivse kaitsmise kahjutdendosusest sOltuvaid faase iiksteisest nii laias
ulatuses ja jérjekindlalt eristada. Vajadus ohuennetuse ja ohutdrje nii teoree-
tiliseks kui ka praktiliseks eristamiseks on konkreetse ohu mdistel baseeruvas
korrakaitsesiisteemis véltimatu ja oluline nii ohuennetuse kui ka ohutdrje
seisukohast vaadatuna. Seadusandja head tahet kdrgelt hinnates tuleb Gelda, et
paraku on eristamiskatse autori arvates seotud jairgmiste probleemidega:

Sobivate eeskujude puudumine, vihene teoreetiline ldbitootatus ja
heterogeensus. Poliitilisest otsusest rakendada korrakaitsediguse reformimisel
pohiosas Saksa Oigusest pidrinevat ohutdrjemudelit tulenes paratamatult ka
vajadus niha seadustes ette ohuennetuslik korrakaitse. Erinevalt ohutdrjest, mis
on suhteliselt lihtsa ja selge mudelina kokkuvoetav, ei paku Saksa digus aga
vorreldavalt selget eeskuju ja labitootatud digusdogmaatilisi lahendusi ohuenne-
tuse kiisimustes. Normistruktuur, mida v3ib lugeda ,,uueks* korrakaitsediguseks
vOi preventsiooniks II, on Saksa Giguses praegu veel oluliselt muutumas. Ka
selles osas ohuennetusdigusest, mida ei saa pidada rangelt vottes uuendus-
likuks — traditsiooniline, ohust soltumatu jérelevalve inspektsioonilise jérele-
valvena — puudub jirelevalveseadustel iildise politseidigusega vorreldav homo-
geensus. Seega voOib nentida, et ohuennetuse dogmaatika loomisel on reformi
kavandajatel olnud hoopis vdhem vdimalusi toetuda héasti ldbitdotatud
mehhanismidele. KorS-i ohuennetusdiguses on seetdttu erinevalt ohutdrje-
oOigusest tunduvalt rohkem originaalseid elemente ja lahendusi.

Seda, et Eesti ohuennetusdiguse dogmaatika ei pdhine erinevalt ohutorje-
Oigusest rangelt Saksa eeskujudel, on vdimalik jareldada moningate meetmete
ja nende kohaldamisaluste pdgusast korvutamisest.

Korrakaitsediguse erivaldkondades on traditsiooniline inspektsiooniline
jarelevalve selgelt jilgitav ka Saksa diguses. See toimub valdavalt ainult jérele-
valve eriseadustes sétestatud normide alusel, sest viimaste reguleerimistihedus
on nii liidu kui liidumaade tasandil omandanud méiira, mis tletab ildise
politseidiguse reguleerimistihedust. Monede valdkondade puhul siiski moon-
dakse, et sekundaarselt voivad iildise politseidiguse normid (eelkdige pdhi-
Oiguste piiramise iildklausel, aga nt ehitusdiguses ka korrakaitselist vastutust
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(hdirijat) puudutav'’’) kohaldamisele tulla, kui erivaldkonnas eksisteerib

planeerimatu liink.*”® Teistes valdkondades sisaldavad eriseadused seevastu
iseseisvaid iildklausleid ja iildise politseidiguse normide kohaldamist peetakse
vilistatuks.*” Tdiendavat ebaiilevaatlikkust loob korrakaitsediguse jagunemine
liidu ja liidumaade diguseks, milles kummaski on oma iild- ja eriosa ning
pohiseadus lubab osalist padevuskonkurentsi seadusloomes. Seega ei ole selles
osas vOimalik rddkida mingist iihtsest inspektsioonilise jérelevalve siisteemist
Saksa diguses. Seda vidhemasti sellisel unifitseerimist taotleval kujul, nagu seda
piititakse rakendada KorSMRS-iga. Inspektsioonilise jirelevalve analoogi
késitlemisel Saksa diguses on samuti kiisitav, kas seda tuleks {ildse mdista
ohuennetusodigusena voi kujutab see endast digusteoreetiliselt mingit tdiendavat,
eraldiseisvat valdkonda.

Ka korrakaitseorganite erimeetmed meie inspektsioonilise jirelevalvega
sarnaneva jirelevalve (enamasti nimetatud sks Uberwachung) teostamisel
(kiisitlemine, valdusesse sisenemine, valduse lébivaatus, kontrollproovide
votmine jne) ei ole valdkonniti unifitseeritud, vaid sGnastused ja sekkumiseks
ette ndhtud asjaolud varieeruvad. Erinevalt Eesti uuest ohuennetuslikust
jarelevalvest KorS §-s 24 ei ndua need erivolitused autori poolt uuritud osas
kohaldamiseks eraldi kahjutdendosuse hinnangu andmist, vt liidu tasandil nt:
ravimiseaduse (Arzneimittelgesetz) § 64 10ige 4; lennundusohutusseaduse
(Luftsicherheitsgesetz) § 5 16iked 3—4; ehitusseadustiku (Baugesetzbuch) § 2009;
toiduseadustiku (Lebensmittel-, Bedarfsgegenstinde- und Futtermittelgesetz-
buch) § 42 16ige 2; hotelliseaduse (Gaststittengesetz) § 22 16iked 1-2; toondus-
seadustiku (Gewerbeordnung) § 29 10ige 2, relvaseaduse (Waffengesetz) § 39
16ige 2. Pigem vdib nende iihtseks sdnastuslikuks jooneks pidada seda, et meet-
mete rakendamine on seostatud vaid vastavas seaduses sitestatud iilesannete
tditmise eesmérgiga. Monel juhul seostatakse intensiivsemad riived, nt
sisenemine eluruumi voi sisenemine ametiruumi véljaspool todaega, kiill vahetu
ohu drahoidmise vajadusega (sks zur Verhiitung dringender Gefahr).

Mis puudutab selliseid ohuennetuslikke meetmeid, mida Saksa digusteadus
kasitleb kui tegelikku uuenduslikku ohuennetusdigust ja korvalekallet ohu-
tdrjediguse mudelist (neist on iilevaade p-s 1.2), siis ka selles osas on raske
tommata selgeid ja labivaid paralleele. Moned KorS-i meetmed on selliste
meetmetega lisna sarnased, nt avalikus kohas toimuva videovalve meede KorS
§-s 34. Viline sarnasus piiiinisjilitusega®™ (sks Schleierfahndung), teisalt aga ka

77 E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 994, p 4.

% Nt vilismaalaste diguse normide ja iildise politseidiguse normide seose kohta E.
Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 971, p 1; majandushaldusdiguse (sks
Gewerberecht) ja iildise politsediguse seose kohta samas, 1k 1024, p 3—6.

7 Samas tervisediguse kohta Ik 1010, p 3—4. Moondakse siiski, et iildine politseidigus vdib
kohaldamisele tulla, kui terviseohud ja muud ohud segunevad. Lennujulgestusdiguses on
iildise politseidiguse normide rakendamine samuti vilistatud lennundusasutuste jaoks, vt
samas, 1k 1056, p 3.

“0" E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, Ik 407, p 355 jj.
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nn politseiliste kontrollpunktide (sks polizeiliche Kontrollstellen) meetmega*®'
on KorS §-s 25 ette ndhtud ministri loal rakendatavate meetmete puhul, kuid
KorS-i vastavad meetmed ei ole rakendatavad ilma ohu voi ohukahtluse
olemasoluta. Siiski voib viita, et KorS-il ei ole olnud selget ja teadvustatud
eesmairki liikkuda ohuennetuse suunas nimetatud uuenduslikus tihenduses.

Viljaspool KorS-i on analoogia Saksa diguse uuenduslike ennetusmeetme-
tega vaieldamatult olemas KrMS-is sétestatud korrakaitselise eesmirgiga
(kuritegude avastamiseks ja tokestamiseks) jélitustoimingutel. Kuna kiillalt
laialdasel korrakaitselisel eesmirgil vdimaldas jalitustegevust juba ka JATS™?,
siis ei saa neid meetmeid lugeda meie diguses pohimdtteliseks uuenduseks.

Ka Eesti diguskorras on vdimalik online-teabekandjate ldbivaatus jilitus-
toiminguna (KrMS § 126° Ig 5 lubab teostada varjatult asja libivaatust, sisene-
des arvutisiisteemi).***

Sonastuse ebaméirasuse tottu voiks vaielda selle iile, kas Eesti diguskorras
leidub analoog Saksa diguses iihena tiilipilistest ennetusmeetmetest nimetatud
soiduki automaatse numbrituvastuse meetmega — liiklusseaduse § 199 1g 1 p 4
ndeb iihe liiklusjirelevalve meetodina iseenesest ette jarelevalve teostamise
»teisaldatava vOi statsionaarse tehnilise vahendiga®, samas on kaheldav, kas
seda normi saab késitleda iseseisva volitusena.

Selgelt sonastatud iseseisva meetmena puudub meie korrakaitsedigusest ja
siliiteomenetlusdigusest Saksa rasterjilitusega analoogiline meede.*® Siiski on
selle meetme sarnased eesmirgid sisuliselt saavutatavad muude meetmete
rakendamise ja kombineerimise teel, nagu nditab alltoodud viljavote seaduseel-
nou seletuskirjast. Erivaldkondlikku korrakaitselist andmete ristkasutuseks
nimetatud meedet sisaldab RahaPTS § 42, kuigi see meede pole ilmselt
samastatav rasterjélitusega Saksa diguses tavapdraselt kasutatavas tdhenduses.

#! Samas, 1k 404, p 347 jj.

#2°S. Laos. Jilitustegevuse eesmirgid, 1k 2425 jj.

3 Vtka E. Kergandberg, P. Pikamie.(koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 322, p 3.

4 Rasterjilitusega analoogilist jilitustoimingut ,,isikuandmete varjatud kogumise® mdiste
all on piiiitud lisada KrMS-i. Vt kriminaalmenetluse seadustiku ja teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu 286 SE. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=eelnou&
eid=180e28cb-c474-10b4-3d54-767622b8c619& (23.09.2014) § 126°; see site jdeti
seadusest hilisema muudatusega juba enne selle joustumist siiski vélja, tuues pohjenduseks:
,»Konealust toimingut arutades leidis to6riihm, et regulatsioon ldheb siinkohal liiga kaugele
ning vOib endaga praktikas kaasa tuua ennendgematuid probleeme. Lisaks on selle puhul
tegemist jdlitustoiminguga, mida kehtiv digus tegelikult ei tunne. [---] Pracguseks on aga
leitud, sealhulgas praktikute poolt, et nimetatud eraldi toimingu lisamine ei ole otstarbekas
ning tekitab pigem probleeme. Isiku informeerimise vdi andmekogu pidaja poolt péringu
salajas hoidmise kohustuse ndevad ette muud sitted. Isikuandmete kaitse seadus ja avaliku
teabe seadus voimaldavad niigi teatud paringuid isiku eest varjata. KrMS § 126' Ig 8 lubab
jélitusasutusel toodelda jilitustoimingu tegemisel ka andmeid, mis périnevad muudest
allikatest kui jélitustoimingud. Seega puudub vajadus muude péringute paigutamiseks
jélitustoimingute alla — ka praegu kehtivas regulatsioonis puudub vastav site.” Vt
kriminaalmenetluse seadustiku muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu 175 SE, seletuskiri. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?op=ems&page=
eelnou&eid=86dde8ff-c50e-48ba-a39e-a325fe15a3f0& 1k 17 (23.09.2014).
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Samuti tiitipiliseks ennetusdiguslikuks meetmeks loetav elektroonilise side
andmete ennetav varundamine (sks Vorratdatenspeicherung), mille riigisisese
iilevotmise ndue tulenes veel viimase ajani EL-1 teisesest digusest, tunnistati
Saksamaa pohiseaduskohtu poolt selle konkreetsel riigisisesel kujul pdohi-
seadusvastaseks juba 2010. aastal (samas moondes pdohiseaduspérase
andmevarundamise pdhimdttelist vdimalikkust direktiivi antud raamides).*®
Eesti diguses, nagu juba kisitletud, paikneb vastav meede ESS §-s 111",

Uldistatult voiks seega viita, et Eesti diguskorras on otsesel voi kaudsel
kujul olemas enamik sellistest korrakaitsemeetmetest, mida Saksa digus ohu-
torjemudeli edasiarendusena tiiiipiliselt esile tdstab. Analoogia on seejuures
olemas nii ohukoosseisude kui ka diguslike tagajirgede poolel. Need meetmed
on Eestis kujunenud aga iseseisva arengu kéigus iiksteisest sdltumatult ning neil
puudub otsene seos korrakaitsediguse reformi ja sellega taotletavate eesmaérki-
dega. Samuti pole vdimalik viita, et neil koigil on olemas selged Eesti diguse
vilised eeskujud vai et nad oleksid vaadeldavad mingi {ihtse siisteemina.

Liigse iildistamise piiiie ja sellest tulenev regulatsiooni abstraktsus.
Samavorra ka ohutdrjedigust mojutava komplikatsioonina on ohuennetusdiguse
kujundamisele KorS-is mojunud asjaolu, et korrakaitsediguse reform seadis
endale eesmérgiks kogu senise riikliku jérelevalve siisteemi {imberkujundamise,
korrakaitse ja riikliku jérelevalve moistete iihendamise ja kogu korrakaitse-
Oiguse eriosale iihtse {ildosa loomise. Pealtniha on see eesmaérk igati positiivne,
kuid iildistamise mdju on tegelikult kahetine: see toob kaasa kiill kogu siisteemi
nidgemise iihtse tervikuna, teiselt poolt aga muudab korrakaitsediguse raken-
dajate jaoks nii iildiseks, et normide sisust ja meetmete kohaldamise alustest on
raske aru saada, samuti on unifitseerimisele ohverdatud kohati regulatsiooni
vajalikud erisused sisult erinevate olukordade késitlemisel.

Ohutorje ja ohuennetuse ebamiiirased seosed ning omavahelise in-
tegreerimise viis. Uks liigse iildistamise konkreetseid avaldumisvorme viljen-
dub selles, et seadusandja on vaadelnud ohuennetust ohutSrjest kui tiilip-
juhtumist kdrvalekalduva korrakaitse erijuhuna. Oigusdogmaatiliselt on ohu-
ennetuse norme piilitud paigutada ohutdrje regulatsiooni ,,sisse“: nende ise-
loomustamisel on kasutatud ohutdrjemudelist parinevaid véljendeid, ohuenne-
tuslike ohukoosseisude diguslike tagajargedena on ette ndhtud ohutdrjemeetme-
test tulenevad Oiguslikud tagajédrjed jne. Sarnaselt konkreetse ohuga on ka
ennetamisel piilitud eristada ,korgendatud“ ja ,olulist“ ohuennetust (vt
KorSMRS-ga muudetud KorS § 24 Ig 6). Ohueelse olukorra tekitanud isikut on
piiitud késitleda avaliku korra eest vastutava isikuna samas tdhenduses nagu
ohu tekitajat jne. Sisuliselt on jargitud Saksa Oigusega sarnast loogikat, kus
algselt piiiiti ennetusdigust samuti asetada korrakaitsediguse varasema mudeli
sisse. "™

Inspektsioonilise jérelevalve kui ohuennetuse vaatlemine ohutdrjest erandi
tegemisena on seda kiisitavam, et regulatsiooni kogumaht (eriseadustes) on

5 D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 205-206.
48 M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, 1k 582—-583.
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kallutatud ohuennetuse kasuks. Reform mojub seega ,.lilikonna noobi kiilge
omblemisena‘, kus regulatsioonide mahult ja praktiliselt ulatuselt hoopis laiem
inspektsiooniline ohuennetusdigus integreeritakse kitsamasse ohutdrjedigusesse.

Seega voib kiisida, kas selline iihtlustamine on igas oma punktis pohjendatud
ega komplitseeri liigselt niigi abstraktset jarelevalvesiisteemi. Kui vaadelda
inspektsioonilist jarelevalvet ohutdrjest suuremal mééral eraldatuna, vdiks see
kokkuvottes tagada normide suurema Gigusselguse ja rakendusolukordade
erinevuse adekvaatsema arvestamise. Sellist dogmaatilist eristamist ei vélista
autori arvates ka ohutOrje nidgemine pohiseadusliku normaalettekujutusena
korrakaitsetilesande tiitmisest (vt p 4.3).

Ohuennetuse regulatsiooni sisemine keerukus ja liinklikkus. Ka ohu-
torjest eraldi vaadelduna, st sisemiselt, ei moodusta ohuennetuslikud normid
KorS-is fiihtset tervikut. Ohuennetuse valdkonna mahukus ja selle eri osade
ithtlustamise keerukus on sundinud eristama KorS-is mitut erinevat ohutorje-
mudelist kdrvalekalduvat, kuid samas osaliselt kattuvat ja pdimuvat iilesande- ja
meetmekihti.**’ Pohilised konkureerivad reguleerimisloogikad nende hulgas
lahtuvad kahjutdendosusest (ohuennetuslik kitsamas tihenduses) ja meetme
adressaatide ringist (ainult ohu tekitajad voi ka muud isikud). Sellele lisanduvad
normitehnilised ja normide asendist tulenevad raskused, normide laialipillutatus
KorS-i eri osades ja eriseadustes, nende omavahelisest seosest arusaamise
keerukus, sonastuse raskepdrasus jm.

Samuti jadb ka pérast korrakaitsediguse reformi oluline osa sisuliselt
ohuennetuslikest meetmetest (juba kisitletud uuenduslikud ennetusmeetmed)
reguleerituks eriseadustes ja véljaspool reformi ulatust.

Ohuprognoosi moéiste ja ohuprognoos kui inspektsioonilise jirelevalve
meetmete kohaldamise alus. Autori arvates on hoolimata ohuprognoosi moiste
kiillaltki ulatuslikust selgitamisest KorSMRS-i eelndu seletuskirjas siiski eba-
mairane, millisel alusel on inspektsioonilise jirelevalve meetmed KorS § 24
tdhenduses rakendatavad. Ohuprognoos peab ,,pShinema faktidel v&i korra-
kaitseorgani teaduslikel voi tehnilistel teadmistel voi Euroopa Liidu digusaktist
tuleneval jarelevalvekohustusel* (KorS § 24 Ig 1). Seletuskirja selgituses eelndu
punkti 19 kohta on nimetatud, et ennetavas tegevuses on eelndu kohaselt
lubatud arvestada ka abstraktset ohuolukorda.*®® Abstraktne oht on seejuures
hiipoteetiline, tiiiipiline ning métteliselt ettekujutatav.*®’ ,,Olukorda, kui pideva
korrakaitseorgani teadmiste abil koostatud ohuprognoosile tuginedes saab
pidada voimalikuks olukorda, mille realiseerumisel tekib oht, voib nimetada
prognoosil pohinevaks ohuks.“*” Samas viitab seletuskirjas toodud niide
,konkreetsetel juhtudel eelmisel kalendriaastal tuvastatud suurenenud kéibe-
maksupettuste arvust“*’’ autori arvates pigem mingile abstraktse ja konkreetse

“7 Vt ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 201 jj.
488 KorSMRS-i eelndu seletuskiri, Ik 9-10.

“ Samas.

" Samas.

Samas.

%
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ohu vahepealsele olukorrale, kus kahjutdenédosus ei ole iiksnes kujuteldav ja
tiiipiline, vaid omandanud juba teatud konkreetsema vormi ajaliselt ja
ruumiliselt piiritletud faktide ilmnemisega.

Kui eeldada, et jarelevalve teostamiseks piisab abstraktse ohu olemasolust,
tekib kiisimus, kas ohuprognoos ei kujune sellisel juhul iiksnes tiihivormeliks,
mille pohjendatust ei ole vdimalik kontrollida (sest erinevalt konkreetsest ohust
on véga keeruline véita, et mingi abstraktne oht téielikult puudub). Samuti on
abstraktsete ohtude hindamine iildjuhul diguslooja, mitte normide rakendaja
padevuses (vt abstraktse ohu teoreetilise olemuse kohta p 2.2.2.2). On tiiesti
voimalik, et seadusandja v3ib abstraktse ohu olemasolu tuvastada juba normi
loomisel ja tditevvoimul puudub meetme rakendamisel vajadus iseseisvaks
kahjutdendosuse hindamiseks — rakendaja jaoks on tegemist kahjuprognoosist
soltumatu meetmega (vt selle kohta ka p 4.4). Nagu kinnitasid toodud néited
Saksa korrakaitsedigusest, ei seota seal inspekteerimisvolitusi tihti ohuhinnangu
teostamise vajadusega sellises tihenduses, nagu seda teeb KorS. Ka Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve praktika kinnitab, et riive proportsionaalsuse
tagamine ei eelda alati meedet rakendavale tditevvoimu organile kaalutlusdiguse
jatmise kohustust seadusandja poolt.***

Kui seada ohuprognoosile KorS § 24 tdhenduses aga korgendatud ndudmisi
(mingi abstraktsest ohust konkreetsem kahjutdendosus), siis voib see tekitada
kiisimusi inspektsioonilise jéarelevalve liigsest piiramisest ja sellise piiratud
jarelevalve kooskolast pohiseaduslike kaitsekohustustega (vt ka selle kohta p
4.1.3.1.3).

Hiiliv tendents ohuennetuslike riivete aluste laiendamiseks (eriti
KorSMRS-iga), mis lihtsustab korrakaitseorganite n-6 meetme-shopping’ut
ja devalveerib ohuldvendi viirtust. Ettevaatlikkust peaks autori arvates
tekitama KorS-i muutmisel ja tdiendamisel voetud tendents nihutada jarjest
enamate meetmete kohaldamise aluseid ohuennetuse suunas. Sellele ei ole
voimalik ndha digustust soovis tulla senisest paremini toime uuelaadsete kahju-
potentsiaalide tdrjumisega ning see ei teeni ka reformieelsete sekkumisvdima-
luste sdilitamise huve. Esiteks tdiendati selliste meetmete hulka, mida on
voimalik kohaldada muu kui avaliku korra eest vastutava isiku suhtes (§ 23 Ig
2). Teiseks lisati mitmetesse ohutdrjemeetmete koosseisudesse ohu ennetamise
vajadus kui iseseisev kohaldamisalus. See suund koos varasemalt punktis 3
nimetatud erinevate ennetuslike meetmekihtide omavaheliste seoste eba-
selgusega loob jérjest suurema voimaluse n-0 meetme-shopping ‘uks. Teisisonu
suureneb tdendosus, et korrakaitseorganil on voOimalik alati valida endale
erinevaid meetmeid kombineerides selline tegutsemisviis, mis muudab mistahes
tegevuse Oiguspdraseks ja voib legitimeerida iga wvabalt valitud eesmérgi
saavutamist. Normid kaotavad sel juhul oma tegeliku piirava ja reguleeriva
tdhenduse. Ka konkreetse ohu hindamise ja sekkumise pohjendamise vajadus
vidheneb ning sellest on véimalik mdoda hiilida, kui suurt hulka meetmeid on
vOimalik kohaldada ohu ennetamiseks.

“2 Nt RKPJK 26.03.2009 otsus asjas nr 3-4-1-16-08, p 39.
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Néiteks sellest, kuidas KorS-i tdiendamine uute ennetuslike alustega
devalveerib seaduse muudes osades sitestatud tegevust piiravate garantiide
vairtust, voib pidada md&ju, mida sellesse seadusesse KorSMRS-iga lisatud
ennetuslikud alused omavad ministri loa alusel kohaldatavatele meetmetele
maédratlemata isikute ringi suhtes KorS § 25 alusel. Viimati nimetatud paragrahv
loetleb kaheksa jarelevalvemeedet, mida voib kohaldada ministri loal mééaratle-
mata isikute ringi suhtes. Samas annab KorSMRS politseile vdimaluse neist
meetmetest viit (§-d 37, 45, 49, 50 ja 52) kohaldada ohuennetuslikuna ka ilma
ministri loata. Vaid kolme KorS §-s 25 nimetatud meetmetest (§-d 33, 47 ja 48)
kohaldamine iseseisval ohuennetuslikul alusel ei ole edaspidi vdimalik. Kui
edasine tendents viib ennetusliku aluse sitestamiseni ka nende meetmete puhul,
siis kaotab § 25 tdielikult oma mdtte.
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4. KORRAKAITSELISE OHUENNETUSOIGUSE
KONSTITUTSIOONILISED ALUSED JA PIIRID

Korrakaitseline ohuennetusdigus tugineb riigi pohikorrast tulenevatele alustele,
kujutades endast muude haldusdiguse harude korval samuti konkretiseeritud
alustena kidesoleva peatiiki tdhenduses meie diguskorra iildist konteksti arves-
tades mitte iiksnes pdhiseaduse norme, vaid ka EL-i digust ja Eestile siduvaid
rahvusvahelis-diguslikke kokkuleppeid (eelkdige EIOKonv ja selle rakendus-
praktika), mida tuleb arvestada pohiseaduse tdlgendamisel.

Kéesolev peatiikk koosneb kolmest osast ja kokkuvdttest. Kaks iiksteisest
selgelt eristuvat, kuid teisalt ka tihedasti seonduvat osa késitlevad peamisi
korrakaitsediguse pohiseaduslike nduete determinante — korrakaitsetlilesande
ulatust ja piire. Selle tingib pdhiseaduse poolt korrakaitsedigusele esitatavate
nduete jaotumine.

Ohuennetuse konstitutsiooniliste aluste véljaselgitamine tdhendab eelkdige
selle seoste analiiiisimist pohiseadusliku sisemise rahu tagamise eesméirgi ja
viimasest tuleneva riigi korrakaitseiilesandega. Et otsustada selle iile, millisel
madral peab riik tagama tegelemise korrakaitselise ohuennetusega, selleks tuleb
analiilisida, millised kohustused riiki seovad. Teisisonu tuleb vélja selgitada, kas
ja millise médrani on riigil pdhiseaduse jargi kohustus korrakaitsediguslikus
mottes ohtusid ennetada. Kas eksisteerib teatud iilesande tditmise méadr, millest
riik ei tohi oma tegevuses allapoole langeda. Selle pohiseadusliku ohuennetus-
oiguse konstitutiivse kiiljega tegeleb peatiiki esimene osa.

Teiselt poolt on riigi tegevus korrakaitsesfaéris piiratud. Seega tuleb vastata
kiisimusele, millise mddrani riik voib ohtusid ennetada ja kas ta on seejuures
seotud konkreetse ohu piiriga. Olulisima, kuigi mitte ainsa neist piirangutest
moodustab tdrjepohidigustega arvestamise kohustus. Piirangute analiiiisimisele
keskendub peatiiki teine osa.

Molemad neist aspektidest on omavahel tihedalt seotud. Selle vahel, mida
riitk ohuennetuseks minimaalselt peab tegema ja mida ta ei tohi teha, eksisteerib
ruum odiguspoliitilisteks valikuteks.

Ohuennetusdiguse eristatavus iilejddnud korrakaitsediguse osadest ilmneb
ainult tdnu korrakaitsediguslikule konkreetse ohu moistele ja sellele tuginevale
ohutorjemudelile. Seetdttu on konkreetse ohu moistel kui tdendosuslikul
lavendil suur tdhendus ka kidesolevas peatiikis sisalduva analiilisi seisukohalt.
Ohuennetuse rolli konstitutsioonidiguslikul taustal saab moista ainult juhul, kui
selgitada vélja, kas sellel moistel on iseseisvat pdhiseaduslikku relevantsust ja
pohjendatust. Lisaks tuleb analiiisida, kas leidub muid toendosuslikke
lavendeid, millega konstitutsioonidigus seostab kindlaid tagajirgi. Seda on
pogusalt tehtud peatiiki kolmandas osas.

493 ~- . . . . . . e~ ~
Haldusdiguse nimetamine konkretiseeritud konstitutsioonidiguseks on Saksa Gigus-

teadlase Fritz Werneri (1906—1969) poolt kasutusele voetud metafoor.
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Peatiiki kokkuvote piitiab eelnevates osades vilja toodud materjali iildis-
tamise korval rakendada nendes esitatud abstraktse analiilisi tulemusi
konkreetsetele Eesti korrakaitsediguse normidele. T66 mahunduetest ja ees-
margipiistitusest tulenevalt on see voimalik samuti tiksnes iildistusena, mitte iga
konkreetse iilesande ja riivevolituse puhul eraldi.

4.1. Riigi pohiseaduslik ohuennetusiilesanne ja
selle kohustuslik ulatus

4.1.1. Sisemise rahu tagamise eesmark kui riigi olemasolu péhjendus

Sisemine rahu on iiks kdige abstraktsematest pohiseaduslike véiértuste siisteemi
kuuluvatest kaitsehiivedest, mis peaks kirjeldama ja mdisteliselt hdolmama
endasse enamiku muudest kitsamatest kollektiivsetest ja individuaalsetest
pohiseaduslikest véirtustest, sh avaliku korra ja riigi julgeoleku®*, aga ka
isikute subjektiivsete Oiguste kaitsmise. Juba alates Thomas Hobbesi vara-
uusaegse riigi olemasolu pShjendava teooria loomisest* on selle hiive kaitsmist
(koos vilise rahuga) peetud riigi peamiseks eesmirgiks ja pdhjenduseks.*
Meie pohiseadus viljendab seda eesmirki oma preambulis sOnaselgelt: ([---]
riiki, mis on kaitseks [---] sisemisele rahule [---]).

Arvestades sisemise rahu kaitsmise kohustuse abstraktsust, siistemaatilist
asendit pdhiseaduse preambulis ja preambuli diguslikku siduvust™’, on autori
arvates Oige késitleda seda riigi eesmérgi médratlusena, mitte konkreetse
riikliku iilesande véljendusena.*”® Isedranis ei saa sisemise rahu tagamise ees-
mirki tiksiiheselt samastada riigi korrakaitseiilesandega.**’

4 M. Laaring. Avaliku korra mdiste, lk 252; vt ka R. Narits jt. P6hiSK (2012) preambul,
komm 14, lk 37: ,,Sisemise rahu kaitsmise iilesanne tdhendab tegevust, kui riiki ja tihiskonda
dhvardab oht seestpoolt, nagu nditeks kuritegevus, nakkushaigused, loodusonnetused ja
inimesed, kes eiravad Oiguslikke ning muid {ihiselureegleid ega tdida oma kohustusi. Siit
tuleneb riigi iilesanne kaitsta sisemist korda ja moodustada selleks vajalikke institutsioone,
kes ei ole kohustatud mitte liksnes tegelema oOigusrikkumistega, vaid peavad looma ka
tingimused nende viltimiseks.” Vt ka K. Jaanimégi. Politsei, 1k 452-453; R. Maruste.
Konstitutsionalism ning pohidiguste ja -vabaduste kaitse. Tallinn: Juura 2004, 1k 210.

49 Eesti keeles vt T. Hobbes. Alamate vabadusest. — Akadeemia 2011, nr 5, Ik 851.

6 V{R. Narits jt. PohiSK (2012) preambul, komm 14, 1k 37; samas, komm 2.3.1, 1k 58.
Selle teooria kaudu seostub rahu tagamise kohustus tihedalt riigi joumonopoli pohimottega
PS § 19 1g 2, vt M. Ernits. PohiSK (2012) § 19, komm 4.1, 1k 254. Samuti S. Kral. Die
polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 172.

7 Nt RKPJK 04.11.1998 otsus asjas nr 3-4-1-7-98

eesmirke (sks Staatsziele) ja avalikke iilesandeid (sks Offentliche Aufgaben), mille iiheks
osaks on riigi lilesanded. J. Isensee, P. Kirchhof. Handbuch des Staatsrechts. Band 1V, lk
120 jj. Eesti diguskirjanduses tundub sisemise rahu tagamise eesmérgi loomust réhutavat
Maruste: “See on esimene sise- ja vilispoliitiline orientiir riigi poliitilisele juhtkonnale ning
peab olema aluseks koigile asjakohastele otsustustele.” R. Maruste. Konstitutsionalism, 1k
210. Ka pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni aruanne eristab riigi iilesandeid ja
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Eesmirgina kujutab sisemise rahu tagamise kohustus endast suunist ava-
likule véimule, millises suunas tuleb tegutseda. Samas on selge, et sellest
iildisest eesmirgist ei saa jirelduda védga konkreetset ja 10plikult saavutatavat
tulemit.

4.1.2. Riigi korrakaitseiilesanne

Riigi iilesanded on kitsamad, kindla sektoriga piiritletud riigi tegevusvéljad.
Pohimotteliselt kuulub riigile universaalpddevus oma tegevusvéljade méératle-
misel, niivord kui teatud tegevus ei ole otseselt pdhiseadusest tulenevalt
keelatud.””

Riigi avaliku korra kaitsmise iilesanne (korrakaitseiilesanne) tugineb sise-
mise rahu tagamise eesmérgile. Kdige iildisemalt voiks korrakaitseiilesannet
midratleda riigi tegevusena avaliku korra®®' kui pdhiseadusliku digushiive
kaitsmisel, moondes samas kohe, et selle 16plik eristamine muudest sisemise
rahu tagamise eesmirki teenivatest iilesannetest on problemaatiline. Uldiselt
tuletatakse sisemise rahu tagamisest lisaks avaliku korra kaitsmisele tradit-
siooniliste valdkondadena ka siilitegude menetlemise ja pohiseadusliku korra
kaitsmise (nn teabeteenistuslik tegevus) iilesanded.”” Korrakaitseiilesandele
voiks autori arvates korrakaitsediguse iildist iseloomu silmas pidades lugeda
omaseks teatud universaalsust ja liinkitditvat iseloomu, mis vdimaldab tema
negatiivset defineerimist muude sisemise rahu tagamise eesmirgi tditmiseks
loodud mehhanismide kd&rval: nii vdiks korrakaitseiilesande tditmisena
pohiseaduse mottes moista iga sisemise rahu kaitsmisele suunatud tegevust, mis
ei ole selgelt mahutatav mone teise riikliku kaitsemehhanismi toimealasse.’”

eesmérke, pidade sisemise rahu tagamist riigi pShieesmérgiks, millest saab tuletada riigi
korrakaitsefunktsiooni ehk iilesande. P. Varul. jt. Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise
ekspertiisi komisjoni lopparuanne. Justiitsministeerium, 1997, PS preambuli kommentaar p
6. Arvutivorgus: http://www just.ee/10716 (23.09.2014)

9 Sellele tundub kalduvat aga PS kommentaar, vt R. Narits jt. PohiSK (2012) preambul,
komm 14, 1k 37. Vt ka KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 18. Ka Saksa diguskirjanduses eris-
tatakse sisemise rahu tagamise eesmérgist selgelt riigi korrakaitsekohustust: J. Isensee,
P. Kirchhof. Handbuch des Staatsrechts. Band 1V, 1k 126, p 16.

%S Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 172.

1k 249 jj.

%2 Nt F. Schoch. Uldklausli viltimatus niitidisaegses ohutdrjediguses. — Juridica 2010, nr 8,
1k 539.

% Kuna selle teema siivendatud kisitlemine ei ole t66 eesmirgi saavutamise seisukohalt
médrav, ei ole lihtsustamise huvides laiendatud késitlust Saksa digusteoorias tuntud riigi
avaliku korra garantiile, mis jaguneb nt M. Mdstli kisitluses korrakaitseks kui riigi pdhi-
seaduslikuks iilesandeks, korrakaitseks kui riigi eesmérgiks ja korrakaitseks kui diguseks
riigi toimingutele korra tagamiseks (nn pdhidigus avalikule korrale), vt M. Mostl. Die
Staatliche Garantie, 1k 118 jj. Samuti avaliku korra mdiste funktsioonide (pShidigusi piirav,
riigi korrakaitseiilesannet pohjendav ja subjektiivseid Oigusi konstitueeriv) kohta Eesti
pohiseaduses, vt M. Laaring. Avaliku korra mdiste, 1k 247-249.
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Sisemise rahu tagamise iildise eesmérgi kui riigi tegevussuuna mairatluse
kdrval on vdimalik korrakaitseililesanne toetada konkreetsemalt demokraatliku
digusriigi pohimdttele®™ (PS § 10) ja eriti pohiseaduslikele kaitsepdhidigus-
tele®® (iildine kaitsepdhidigus PS § 13 Ig 1 ja erilised kaitsepShidigused, mis
tulenevad vabaduspohidigustega samadest pohiseaduse normidest) ning
kitsamate iiksikvaldkondade kaitset vOi kaitse erijuhtumeid késitlevatele
pohiseaduse sitetele in concreto (nt pohiseaduslikud erikorrad oigushiivede,
eriti pohiseadusliku korra kui avaliku korra alamhiive kaitsmiseks PS §-d 129—
131, keskkonna kaitsmise kohustus PS §-des 5 ja 53 jne).”*® K&iki neid allikaid
kisitletakse jargnevalt (vt p 4.1.3.1 jj) likshaaval nende ennetusspetsiifilises
o0sas.
keks®”’, kusjuures korrakaitseiilesanne kuulub klassikalisena riigi kohustuslike
(paratamatute) iilesannete hulka.’®® Et tegemist on kohustusliku iilesandega, ei
iitle aga sisuliselt midagi selle iilesande tegeliku kohustusliku ulatuse kohta.
Selle asemel on Riigikohus oma senises praktikas rohutanud soorituspdhi-
Oigustest tulenevate riigi kaitsekohustuste (kiill sotsiaalsete Giguste kitsamas
kontekstis) sisustamise laia diskretsioonilisust.’”’

Kéesoleva uurimuse eesmarki silmas pidades on eriti oluline keskenduda just
iilesande ajalisele piiritlusele ehk jouda selgusele, kas konstitutsioonidigus
kirjutab hoolimata laiast kaalutlusruumist seadusandjale ette mingeid ajalisi voi
tdendosuslikke lavendeid seoses korrakaitseiilesande kohustuslikkusega.

Kuigi selles peatiikis on valdavalt silmas peetud seadusandja kohustusi ja
pohiseadusest tulenevaid piire nende seadmisel, on oluline meeles pidada ka
seda, et riigi iilesanded avaliku korra kaitsmisel ei piirdu seadusandja iiles-
annetega, vaid jagunevad eri vdimuharude puhul erineva ulatuse ja sisuga
iilesanneteks ning see erinevus on tihenduslik ka korrakaitselise ennetusdiguse
aspektist.’'’ Korrakaitseiilesande vahetu tiitja on tiitevvdim. Seadusandja,
tegutsedes ise pohiseadusega maidratud diskretsiooni piirides, loob normidega
raami ja annab vahendid, mida tditevvdoimul on omakorda diskretsiooni

*™ Nt S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, k 173-174. Oigusriigi pdhimdttest

tuletatakse riigi korrakaitseiilesanne eelkdige selle osaks oleva diguskorra kehtivuse taga-
mise kohustuse kaudu. Kaitsepohidiguste kdrval on iildisel digusriigi pohimdttel tdhendus
riigi korrakaitseiilesande pohjendamiseks eelkdige nendes valdkondades, mida pole vdimalik
otseselt kaitsepohidiguste tagamisele taandada.

%05 S, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 175 jj. Kaitsepdhidigustest tuleneb riigi
korrakaitseiilesanne neis sisalduva objektiivse védrtusotsustuse kaudu nende hiivede kaits-
mise kasuks. On selge, et kui riikk ndeb neis hiivedes kaitsmisvédrseid véértusi ning
garanteerib nende kaitsmise omaenda iilimusliku tegevuse vastu, ei saa jétta tdhelepanuta ka
olukordi, kui kahjustus @hvardab kolmanda isiku poolt. Vt ka M. Ernits. PohiSK (2012)
§ 13, komm 1 jj., 1k 180.

> Vrdle nt J. Isensee, P. Kirchhof. Handbuch des Staatsrechts. Band IV, 1k 682, p 22.

7 Nt J. Isensee, P. Kirchhof. Handbuch des Staatsrechts. Band IV, Ik 132-133, p 29-30.

%% F. Schoch. Uldklausli valtimatus, Ik 539.

% Nt RKPJK 21.01.2004 otsus asjas nr 3-4-1-7-03, p 15.

310 vt M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 272.
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rakendades voOimalik konkreetsete iiksikjuhtumite lahendamiseks kasutada.
Molemal juhul voib kaalutlusdigus redutseeruda nullile, kuid see punkt ei
pruugi eri voimuharude puhul ei ajaliselt ega esemeliselt kokku langeda. Nt
ohupiir (konkreetne oht) ei tdhenda alati sekkumiskohustust tditevvéimule, aga
voib tdhendada sekkumisvoimaluse ettendgemise kohustust seadusandja jaoks.

Lisaks korrakaitseiilesande kohustuslikkusele on teoreetilistes seisukohtades
levinult tema iildiseks tunnuseks ennetav, Oigushiivede preventiivsele kaits-
misele suunatud iseloom.”"' Ex post rakendatavad repressiivsed voi taastavad
Oigushiivede kaitsmise vahendid ei kuulu korrakaitselilesande esemesse voi
kuuluvad sellesse iiksnes ulatuses, milles neile on omistatav ka preventiivne
topelteesmirk (edasise rikkumise drahoidmine). Selline suunatus ennetusele on
ndhtavasti tuletatav lihtsast diguspoliitilisest arusaamast, et kahju saabumise
drahoidmine on enamasti tulemuslikum ja sdistlikum kui juba tekkinud kahju
heastamine.”"> Repressioon on digusriigis hiivede kaitsmisel iiksnes liinki
tiditvaks funktsiooniks seal, kus preventsioon on mingil pdhjusel osutunud
ebaefektiivseks.’"

Ka pohiseaduse kommenteeritud véljaandes on iiheselt leitud, et sisemise
rahu tagamise iilesanne ei tdhenda ainult tagajirgedega tegelemist, vaid holmab
kindlalt ka tegelemist veel realiseerumata kahjudega.”*

4.1.3. Riigi korrakaitseiilesanne ennetusiilesandena

Korrakaitseiilesande preventiivne iseloom on lai ja suhteliselt ebaméérane
ildméadrang, mille ebaselgust voimendab juba mainitud seadusandja laialdane
kaalutlusdigus iilesande tiitmise vahendite valikul. Oigushiivede ennetav
kaitsmine saabuda vdiva kahju vastu, nagu igasugune tulevikus toimuda vdiva
sindmusega seotud tegevus, eeldab prognoosiotsuse tegemist ja kahju
saabumise toendosuse hindamist. Seejuures on tulevikus saabuda voéiva kahju
ajaline horisont praktiliselt piiramatu. Kahju saabumise tdendosus, iildisusaste
ja ex ante teadaolevad asjaolud kahju vdimalikkuse kohta voivad olla véga
erinevad, see tuleneb avaliku korra raames kaitstavate digushiivede ja vGimalike
kahjupotentsiaalide suurest mitmekesisusest.’”” Ajaliselt viga lihedal olevad,
lithikese ja selge kausaalahelaga akuutsed kahjupotentsiaalid vahelduvad
ajaliselt kaugete, ebakindla arengustsenaariumi ja védiksema ohtlikkusega

' K. Jaanimégi. Politsei, Ik 458; S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 174.

*'> Eesti Giguspoliitiliste kaalutluste kohta preventsiooni eelistamisel repressioonile vt
Riigikogu 17.06.2008 otsus ,,Eesti turvalisuspoliitika pdhisuundade aastani 2015 heaks-
kiitmine“. RT I 2008, 25, 165. Preambul ja p 3: ,,Turvalisuspoliitika pohisuunad ldhtuvad
printsiibist, mille kohaselt Eesti sisemise stabiilsuse kindlustamisel ning inimelude paést-
misel ja kaitsmisel on ohtude ennetamine ja tdrjumine [---] oluliselt tdhusam karistus-
oiguslikest meetmetest.*

* D, Grimm. Die Zukunft der Verfassung. Suhtkamp Taschenbuch. 1991, Ik 198.

** R. Narits jt. P6hiSK (2012) preambul, komm 14, 1k 37.

15 R. Maruste. Konstitutsionalism, 1k 289.
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kahjutdendosustega voi ilildse iiksnes teoreetiliste ja kujutluses eksisteerivate
(abstraktsete) ohtudega.

Riigi pohiseaduslike iilesannete aspektist tekitab see mitmekesisus ja
piiramatu ajaline kahjuvdimalikkus eelkdige kiisimuse korrakaitseiilesande
tdendosusliku piiri kohta, st kas pohiseadus kirjutab riigile hoolimata laia
kaalutlusdiguse olemasolust ette iildisena méératletavaid ajalis-tGendosuslikke
piire, milleni korrakaitseline preventsioon peab ulatuma, voi kas pohiseadus
seob imperatiivselt erinevate tdendosuslike sekkumisldvenditega mingeid muid
oiguslikke tagajérgi. Kui selgub, et mdnel sekkumisldvendil (nt konkreetsel
ohul Eesti uue korrakaitsediguse dogmaatika mdistes) vOib tdepoolest olla
korrakaitseiilesande jaoks pohiseaduslik relevantsus, siis voimaldab see ka
konstitutsioonilisel tasandil eristada erinevaid korrakaitseiilesande kitsamaid
alaosi ldhtuvalt kahju tOendosusest, nt ohutorjeiilesannet ja ohuennetus-
iilesannet’'® ja nende vdimalikku pdhiseaduslikku asendit iiksteise suhtes. Seega
voib piistitada kiisimuse, kas pohiseadusliku korrakaitseiilesande raamides saab
eristada (ja peab eristama) ohutdrjeiilesannet ja ohuennetusiilesannet ning
millised on sellisel juhul ennetusiilesandele iseloomulikud tunnused.

Autori arvates on neile kiisimustele vastamiseks otstarbekas késitleda koiki
vilja toodud korrakaitseiilesande pdhiseaduslikke aluseid iikshaaval, piliiides
skitseerida nende ajalis-tdenédosuslikud piirid. See toimub omakorda kahes osas:
esmalt antakse konkreetsem iilevaade korrakaitseiilesande allikate kohta nende
ennetusspetsiifilisest kiiljest. Sellele jargneb konkreetseid asjaolusid arvesse
vottev analiiiis ennetuse voimalike pohiseaduslike piiride miératlemiseks.

4.1.3.1. Ennetusiilesande allikad

4.1.3.1.1. Pohiseaduse iiksiksétted ja ettevaatuspohimote

Sonastuslikult voib pohiseadusest leida vihemalt kolme liiki keelendeid, mida
saab seostada potentsiaalse kahju tdendosuse hindamisega riigi korrakaitse-
iilesande tditmisel. Nendeks on ohu (ka ohtlikkuse ja ohutuse) moiste, mida
kasutatakse PS § 20 16ike 1 punktis 5, §-s 47, § 129 Idikes 1; drahoidmise
moiste, mida kasutavad PS § 20 1dike 1 punkt 3 ja § 34 ning kahjustavate
tegude (eelkodige kuritegude) tokestamise moiste, mida kasutavad nt PS § 20
loikel punkt 6, § 21 loige 1, § 26 ja § 87 punkt 8. Valdava osa nende
kategooriatega seostab pdhiseadus pohidiguste piiramise voimalusi kvalifit-
seeritud seadusereservatsiooniga pohidiguspiirangute ndol. Ohuga pohiseadus-
likule korrale on seostatud erakorralise seisukorra viljakuulutamise padevus PS
§ 129 loikes 1, nakkushaiguste leviku tokestamisega eriolukorra véljakuulu-
tamise padevus PS § 87 punktis 8.

*1% Ka siin poleks vilistatud erinevate preventsiooniiilesande osade puhul kasutada nende
eristamiseks Saksa digusteadlase E. Denningeri poolt vélja pakutud mdisteid preventsioon I
ja preventsioon II. E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 67, p 15.
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Pohiline suund nende ldvendite ulatuse tuvastamisel on nende kui pdohi-
diguste piiramise aluste kitsendava tdlgendamise ndue.’’” Vabaduspohidiguste
kaitseala tuleb tdlgendada laiendavalt.’'"® Konkreetselt on Riigikohus tokesta-
mise vOi ohu mdiste sisu kahju tdendosuse seisukohast hinnanud siiski harvadel
juhtudel. Kodige markantsem senistest lahenditest on iildkogu poolt nn karis-
tusjargse kinnipidamise pdhiseaduslikkuse asjas voetud seisukoht, et isiku fiiii-
silise vabaduse (PS § 20) piiramine on lubatav iiksnes “akuutse ohu korral, mitte
ebamidrastel preventiivsetel kaalutlustel”'? (vt pohjalikumalt p 4.2.1.3.2.1).

Uldiselt ei vdimalda eelkisitletud pdhiseaduse sitted autori arvates siiski
teha konkreetsemaid jéreldusi riigi korrakaitseiilesande piiride kohta, isedranis
ei tulene neist selget eelistust konkreetse ohu mdiste ja ohutdrje kontseptsiooni
kasuks selle korrakaitsediguslikus tihenduses.” Nende mdistete funktsioon
pOhiseaduses ei ole suunatud korrakaitseiilesande konstitueerimisele. Kuigi nad
viitavad riigi tegevustele korrakaitseiilesande tditmisel, v4ib neil olla tegelik
tdhendus iiksnes riigi tegevuse {ilempiiri madratlemiseks, st nad saavad méaéirata
dra selle, mida riik ei tohi teha (millisel eesmirgil teatud pShidigust ei voi
piirata). Nad ei {itle aga midagi iseseisvat riigi lilesannete kohustusliku mini-
maalse ulatuse kohta. Nad ei ole seega korrakaitseiilesande allikaks, vaid pigem
eeldavad ise selle iilesande olemasolu.”*’

Kuigi see ei tulene pdhiseadusest sonaselgelt, tuletatakse PS §-dest 5 ja 53
koostoimes rahvusvahelise diguse ja EL-i diguse normidega ka véga kaugele-
ulatuva tdendosusliku piiriga riigi keskkonna kaitsmise kohustus ettevaatus-
pohimdtte ndol.’** Ettevaatuspdhimédte on selgelt suunatud konkreetsest ohust
kaugemale ulatuva tdenédosusliku potentsiaaliga kahjude drahoidmisele (eristu-
des sellega samadest pohiseaduse paragrahvidest tulenevast véltimispdhi-
mottest). Selliseid kahjupotentsiaale nimetatakse keskkonnadiguses teadlikult
keskkonnariskideks ning neid eristatakse keskkonnaohtudest (vt p 2.2.2.1).

Keskkonnakaitseiilesanne on autori arusaama jérgi samuti osa riigi pohi-
seaduslikust korrakaitseiilesandest. Siiski on keskkonna kaitsmine iiksnes iiks
riigi korrakaitsetegevuse spetsiifilisi alamvaldkondi, milles kehtivaid eeldusi ja
tingimusi ei saa absolutiseerida, ning sellest ei pruugi seetottu olla voimalik
teha jireldusi korrakaitseiilesande kui terviku kohta tildiselt. Ka Saksa digus-
kirjanduses leitakse, et ohuennetust iildises politseidiguses ei saa samastada
riskijuhtimisega korrakaitse erivaldkondades.’”

Ettevaatuspdhimdttest tuleneb keskkonnakaitse efektiivsuse ndue, mis on
sarnane kaitsepohidiguste tagamise efektiivsuse ndudega (vt p 4.3.1.1.2.2).

7 RKUK 21.06.2011 otsus asjas nr 3-4-1-16-10, p 79.

> M. Ernits. P6hiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 6.1.1, Ik 109.

% RKUK 21.06.2011 otsus asjas nr 3-4-1-16-10, p 89 tugineb EIK-i samalaadsetele
seisukohtadele.

*20 Vt ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 199.

2! S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 173.

2 K. Merusk jt. P6hiSK (2012) § 5, komm 5.1.3, 1k 91; O. Kask jt. P6hiSK (2012) § 53,
komm 6.5, 1k 490.

*® D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 32.
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Konkreetsemalt viljendub see parima véimaliku tehnoloogia kasutamise (ingl
best available technology) ja parima keskkonnatava rakendamise ndudes.”
Riik peab olema vdimeline tagama oOigushiivede kaitsmise ka olukorras, kus
puudub (veel) selge ettekujutus kausaalseostest ja tekkiva kahju voimalikust
ulatusest.

4.1.3.1.2. Oigusriigi pohiméte ja korrakaitsekohustus kui péhiseaduslik
suund

Oigusriigi pohimdttest tuleneb muu hulgas riigi kohustus tagada efektiivselt
diguskorra kehtivus (ja digusrahu).’” Sel viga iildisel pdhimdttel on palju
konkreetseid avaldumisvorme ning sellele on loogiliselt tagasi viidav ka kogu
sisemise rahu tagamise ja selle osana korrakaitsesiisteemi pohjendatavus. Voib
véita, et preambuli programmilisest ja sOnaselgest eesmérgi sétestusest soltu-
mata (vOi selle kdrval) on just digusriigi pShimote aluseks, milles korrakaitse-
siisteemi pdhjendatus ja vajalikkus tegelikult pohiseadus-dogmaatiliselt
juurdub. Samas on see pShimote iseenesest liialt tildine, et sellest voiks tuletada
konkreetseid ndudeid korrakaitsediguse kujundamisele. Uksmeel tundub valit-
sevat kiill selles, et juba digusriigi pohimottest eo ipso tuleneb kohustus hdlmata
repressiivse tegevuse korval ka preventiivset diguskorra tagamist.”*

Oiguskorra tagamise efektiivsuse ndudest on piiiitud siiski tuletada riigi
kohustust tagada iiha tdhusam oiguskord ja selle raames ka pohidiguste kaitse
ehk iildine riiklik kohustus (pohiseaduslik direktiiv) piitielda avaliku korra
voimalikult laiaulatuslikku ja tulemuslikku tagamist.”*’ Seda iildist suunda vdib
nimetada ka pohiseadusliku korrakaitseiilesande objektiivseks dimensio-
oniks.”*® Siit tuleneb riigi iildine kohustus piiiielda avalikku korda dhvardavate
kahjupotentsiaalide voimalikult tdieliku ja igakiilgse kdrvaldamise poole. Kuna
korrakaitse on iildjuhul seda efektiivsem, mida varasemas kahjutdendosuse
faasis ta preventiivselt sekkub, siis voiks siit omakorda jireldada, et riigil on
korrakaitseiilesande iiha efektiivsemal tditmisel kohustus tegeleda iiha siiven-
datumalt ka preventsiooniga varajastes (ja liha varajasemates) tOendosus-
faasides. Riigi kohustuste ulatust ei saa selles valdkonnas siduda konkreetse ohu
lavendiga. Hiivede pdhiseaduslikust véaartusskaalast voib tdiendavalt tuletada, et
riigi preventiivne tegevus peab ulatuma seda kaugemale, mida véirtuslikumate

** 0. Kask jt. PohiSK (2012) § 53, komm-d 4 ja 6.5. Saksa pohidigusdogmaatika on siin
védlja arendanud laiema ,,parima voimaliku ohutdrje ja riskiennetuse* (Grundsatz der
bestméglichen Gefahrenabwehr und Risikovorsorge) pdhimdtte. Vt nt P.-T. Stoll. Sicherheit
als Aufgabe von Staat und Gesellschaft. Jus Publicum 101. Mohr Siebeck. Tiibingen 2003,
lk 154.

23§, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 174.

26§, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, lk 174; S. Huster, K. Rudolph. Vom
Rechtsstaat, 1k 208 jj.

21 M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 271.

¥ Kui kasutada diguskirjanduses toodud analoogiat sotsiaalriigi pShimdttest tulenevate
kohustustega, vt M. Ernits. PohiSK (2012) § 10, komm 3.2.1., 1k 143—144. Vt avaliku korra
mdiste funktsioonide kontekstis ka M. Laaring. Avaliku korra mdiste, 1k 247-248.
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hiivede kaitsmisega (neid hiivesid kaitsvate normidega) on tegemist vdi mida
iildisem ja universaalsem on kahjupotentsiaal (kriminaalpreventsiooni kohustus
raskete kuritegude puhul, suuremddtmelisteks hddaolukordadeks valmistumise
kohustus jne). Samuti vdib juba sellel ohuennetuskohustuse tasandil kaitse
efektiivsuse noudest tuletada riigi kohustuse arvestada kahjupotentsiaalide
iseloomu muutumisega iihiskonna, teaduse ja tehnika arengus.’* Korrakaitse-
valdkond ei pea arenema mitte iiksnes seetdttu, et riik soovib korrakaitse-
iilesannet senisest paremini téita, vaid ka seetdttu, et ta peab suutma hoida taset
ja kohanduda iihiskonnas toimuvate muutuste ning neist ldhuvate uute
olukordadega. Sellises ,,arengulises* vaimus tuleb tdlgendada ka pdhiseaduse™’
ja EIOKonv-i**' sitteid. Selline kohandumis- ja arenemiskohustus muudab
korrakaitsekohustuse sarnaseks sotsiaalriigi pohimottest tulenevate kohustus-
tega, mille puhul samuti digusteoorias tunnustatakse tema arengulist ja {his-
konna vajadustele kohanduvat iseloomu.” M@distagi ei saa sellist direktiivi
tdlgendada kui kohustust ennetamiseks iga hinna eest, pigem voib seda pidada
iiksnes pohiseadusandja poolt nédidatud suunaks, mille ellurakendamisel tuleb
arvestada muid pohiseaduse poOhimdtteid ja védrtusi ning seadusandja
ulatuslikku kaalutlusruumi. Riigi kohustust korrakaitse efektiivistamiseks ei saa
pidada ka kohustuseks selles mottes, et sellele korrespondeeriks iiksikisiku
Oigus nduda riigilt itha kaugemaleulatuvat ennetavat tegevust enda voi avalik-
kuse kaitsmiseks.”*® Sellised subjektiivsed digused vdivad tuleneda jirgmises
alajaotises késitletavatest pohidigustest.

4.1.3.1.3. Kaitsepohidigused ning pohidigus korraldusele ja menetlusele

Eelmises alajaotises toodud mdidrangud rddgivad kiill riigi ohuennetusliku
preventsioonikohustuse kasuks, kuid ei iitle siiski midagi selle kohta, kas ja
millistel juhtudel vdiks riigil olla pShiseadusliku ohuennetuskohustuse kdrval
ka ohuennetuskohustus selle ranges diguslikus tdhenduses — kohustus, mille
taitmist iiksikisik konkreetsel juhul nduda voiks, kohustusliku korrakaitse-
iilesande subjektiivne dimensioon.** Kuna kisitletud pohiseaduse normid ja
printsiibid oma kasuistlikkuse voi ka vastupidi, abstraktsuse tottu autori arvates
selles selgusele jouda ei voimaldanud, tuleb pdorduda juba selgemalt subjek-
tiivseid digusi loovate™ pdhiseaduse normide poole: pdhidigus korraldusele ja

** M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 199.

30 RKPJK 15.07.2002 otsus asjas nr 3-4-1-7-02, p 15.

> Nt EIK 25.04.1978 otsus asjas nr 5856/72 Tyrer vs. Uhendkuningriik, p 31. Vt tehno-
loogia ja sellest tuleneva iihiskonna arengu mdjude kohta EIK praktikale EIOKonv tdlgen-
damisel ka T. Murphy, G. Cuinn. Works in Progress: New Technologies and the European
Court of Human Rights. — Human Rights Law Review 10:4 (2010), 1k 601-638.

32 Nt K. Muller jt. P6hiSK (2012) § 28, komm 8.1, 1k 369.

3 Vika M. Laaring. Avaliku korra madiste, lk 248-249.

3% Vardle nt sotsiaalriigi pohimdtte puhul M. Ernits. P6hiSK (2012) § 10, komm 3.2.2, lk-d
144-145.

3 Oiguse korraldusele ja menetlusele subjektiivse diguse kvaliteeti on Riigikohus
tunnustanud nt RKPJK 17.02.2003 otsuses asjas nr 3-4-1-1-03, p 12.
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menetlusele (PS § 14) ning ildine (PS § 13 Ig 1) ja erilised kaitsepohi-
digused.”® Peatihelepanu on seejuures suunatud kaitsepShidigustele.

Esimesena kisitlemisele tulev pohidigus korraldusele ja menetlusele on
samuti lOppastmes viidav tagasi Oiguskorra efektiivse kaitsmise vajadusele,
kujutades endast Oigusriigi pohimdtte juba késitletud aspekti konkretisee-
ringut.”’” Riik peab tagama tohusalt diguskorra kehtivuse, luues selleks vaja-
likud ja kohased 0iguslikud mehhanismid: ,,Oigus korraldusele ja menetlusele
sisaldab endas digust riigi normatiivsele ja faktilisele tegevusele, et isik saaks
end kaitsta ja turvaliselt tunda.“**® Selgelt on tunnustatud selles pdhidiguses
sisalduv isiku subjektiivne ndudedigus menetlusnormide kehtestamisele, mis
»piisava tOendosusega ja piisaval médral tagaks pOhidiguste teostumise ning
kaitse.“** Oiguskirjanduses vilja toodud menetlus- ja korralduspdhidiguse
esemelise kaitseala osadest™® voib korrakaitseiilesande jaoks oluline olla
eelkdige nn digus korraldusele kitsamas tdhenduses: digus sellele, et seadus-
andja annaks pohiseaduspiraseid korraldusnorme, mis on vajalikud pohidiguste
teostamise organisatsiooniliste eeldustena.”*' Kahtlemata on efektiivselt toimiv
riiklik organisatsiooniline struktuur vajalik ka korrakaitseiilesande tditmiseks.

Sellega haakuvalt tuleb mainida EIK-i praktikas eriti elu, aga ka muude
konventsiooniga tagatud hiivede kaitsmisega seoses eksisteerivaid kohustusi
,oigusloomelise ja haldusliku vorgustiku® (ingl legislative and administrative
framework) loomisele, mis peab tagama dhvardavate ohtude tGhusa drahoidmise
(ingl effective deterrence).”” See kohustus hdlmab eriti olemuslikult ohtlike
majandustegevuse ja ihiskonnaelu valdkondade reguleerimist ja kontrolli:
loanduded tegevustele sellistes valdkondades ning tohusa jarelevalvesiisteemi
toimimine jmt.”* Seega voib siit sisuliselt tuletada efektiivse riikliku jirelevalve
teostamise kohustuse juba abstraktselt ohtlikes valdkondades. Ka Riigikohus on
rddkinud korralduspShidiguses sisalduvatest positiivsetest kohustustest, mille
riive seisneb riigi kui pohidiguse adressaadi tegevusetuses.>**

Kiusitavaks tuleb siiski pidada, kas menetlus- ja korralduspShidiguse
kaitseala saab tolgendada nii laialt, et sellest tuleneks subjektiivne oigus ka

3¢ Kaitsepdhidiguste kui ithe soorituspShidiguste liigi iildteoreetilise kisitluse kohta meie
oiguskorras vt eelkdige M. Ernits. PohiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm-d 1-3.4, 1k 180
jis R. Maruste. Konstitutsionalism, 1k 287 jj. Kaitsepohidiguste rolli kohta ennetusiilesande
pohjendamisel vt F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 478 koos viidetega muule
kirjandusele.

37 RKUK 10.04.2012 otsus asjas nr 3-1-2-2-11, p 72.

¥ RKUK 16.05.2008 otsus asjas nr 3-1-1-86-07, p 23.

% RKPJK 20.03.2014 otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 44.

0 M. Ernits. P6hiSK (2012) § 14, komm 3.2.1., Ik 196. Kisitlus jagab esemelise kaitsela
neljaks osaks: 1) odigused eradiguslikele padevustele; 2) digused menetlusele kohtus ja
haldusorganis; 3) Gigused korraldusele kitamas tdhenduses ja 4) korgeima riigivoimu
teostamisega seotud digused.

' M. Ernits. P6hiSK (2012) § 14, komm 3.2.1.3, Ik 198.

2 Nt EIK 12.11.2013 otsus asjas nr 5786/08 Séderman vs. Rootsi, p 80.

>3 Nt EIK 30.11.2004 otsus asjas nr 48939/99 Oneryildiz vs. Tiirgi, p 89-90.

> RKPJK 20.03.2014 otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 44.
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piisavate, sh preventiivses toendosusfaasis sekkuvate meetmete olemasolule ja
Oigus nende rakendamisele kindlal ajahetkel. Samuti voib kiisida, kas sellist
subjektiivset digust tuleks selle olemasolul tegelikkuses lugeda menetlus- ja
korralduspohidiguse voi iildise ja eriliste kaitsepohidiguste kaitsealasse kuulu-
vaks. Autori arvates tuleks menetlus- ja korralduspohidiguse nii laia motesta-
mist pigem véltida ja kahtluse korral 1dhtuda vastava ndude (sh preventiivse
sekkumiskohustuse ajalis-tdendosusliku  kiilje) hdlmatusest konkreetset
vabadusoigust kaitsva kaitsepohidigusega.

Ka kaitsepohidiguste algallikaks tuleb lugeda Oigusriigi pohimotet, kuid
erinevalt korraldus- ja menetluspohidigusest, mille puhul on esiplaanil isikule
endale vdimaluse andmine oma pdhidigusi kaitsta (riigi kohustus on eelkdige
Oigusloome alal), on kaitsepohidiguste puhul tegemist riigi vahetu (n-6
sekundaartasandil) sekkumiskohustusega isikute kaitsmisel. Kui korraldus- ja
menetluspohidigus on 1dppastmes suunatud isiku kaitsmisele laiemas tdhen-
duses, st kaitse tagamisele nii avaliku vdimu kui ka kolmandate isikute vastu,
siis kaitsepOhidiguste primaarne eesmirk ei ole kaitsta isikut avaliku vdimu
eest, vaid pohidiguste kolmikmoju kaudu teise (era)isiku vastu.

Kaitsepohidiguste seos riigi korrakaitselilesandega tuleneb nende komple-
mentaarsusest: kaitsepohidigus muutuks sisutuks, kui sellele ei korrespon-
deeriks riigi kohustust kaitse ka tegelikult tagada. Sellest omakorda jéreldub, et
kaitsepdhidiguse riive skeemi abil tuvastatud Oiguse tagatuse minimaalne
vajalik tase, “alammiir”, peaks endast {ildjuhul kujutama ka riigi korra-
kaitsekohustuse miinimumtaset, millest allapoole ei ole iilesande tditmisel
voimalik laskuda.

Kaitsepohidiguste kaitseala ja riive tuvastamise teoreetilist struktuuri voib
vorreldes muude pohidiguste litkidega, eriti vabaduspohidiguste riive skeemiga,
pidada Eesti digusdogmaatikas mirksa pinnapealsemalt libi tootatuks.™
Riigikohus ei ole oma praktikas seni vilja arendanud kaitsepohidiguste kaitseala
ja riivete digusparasuse hindamise selget ja terviklikku mudelit, ega tegelikult
isegi selliste pohidiguste eraldi olemasolu expressis verbis tunnustanud.’*®
Seetdttu on ka kaitsepohidiguste kisitlus Eesti oOiguskirjanduses eelkdige
teoreetiline, tuginedes vélismaise digusdogmaatika korval EIK-i seisukohtadele
EIOKonv-i tdlgendamisel’*’ ja EL-i digusele.

EIK on hoolimata oma praktika kasuistlikkusest kujundanud selge késitluse
riigi kaitsekohustustest kui iihest riigi positiivsete toimimiskohustuste (ingl
positive obligations) liigist, sealhulgas on selget tunnustamist leidnud ka riigi

> M. Ernits. P6hiSK (2012) 1 ptk sissejuhatus, komm 10.3, 1k 117; komm-d 3.2-3.4,
1k 184.

> Samas, lk 182, p 2.1.4. Riigikohus on oma senises praktikas seostanud PS § 13
koostoimes §-dega 14 ja 15 eelkdige digusega kohtulikule kaitsele, nt RKUK 06.03.2012
otsus asjas nr 3-2-1-67-11, p 21. Pohidiguste kaitsmise kohustust on seostatud eelkdige PS
§-ga 14, st pohidiguste kaitsmiseks kohaste menetluste loomisega. Vt ka RKTK 14.03.2003
otsus asjas nr 3-4-1-4-03, p 17.

7 EIKonv-i iildise tihenduse kohta pShidiguste sisustamisel ja tdlgendamisel vt M. Ernits.
PohiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 1.3, lk-d 96-97.
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preventiivsed kaitsekohustused kolmandate isikute tegevuse vastu.’*® Sama-
moodi on EK loonud oma praktikas viimastel aastakiimnetel liitkmesriikide
selged kaitsekohustused EL-i digusest tulenevate diguste kaitsmiseks.* Riik
peab (sh korrakaitsediguslike meetmetega) suutma tagada, et tema territooriumil
oleks EL-i pohivabadused efektiivselt kaitstud.”™

EIKonv art 5 ja ELPH art 6 ndevad pohidigusena ette ka igaiihe diguse
turvalisusele. Seda tuleb siiski mdista kitsalt isikuvabaduse protseduurilise
kaitse sdttena, mitte laiemas mottes riigi kaitset voi avalikku korda garanteeriva
sittena.”’

Kaitsepohidiguste puhul valmistab raskusi eelkdige asjaolu, et nende
struktuurist tulenevalt on riive tuvastamine reeglina keerukam kui vabadus-
pohidiguste puhul, sest hinnata tuleb riigi tegevusetust (voi “liialt véhe tege-
mist”).””> See madrab riigi kaalutlusruumi kaitsepShidiguse tagamisel — ei
kontrollita iiht kindlat meedet kui “punkti”, vaid riigi tegevuse voi tegevusetuse
jadémist teatud kaalutlusruumi piiresse. Ka kohtulik kontroll saab puudutada
ainult nende piiride jirgimise hindamist, kontrolli intensiivsus on seega
vabadusdigustest viiksem.”” Teiseks kaitsepShidigustele iseloomulikuks
jooneks, mis eristab neid nii vabaduspohidigustest kui muudest sooritus-
pohidigustest, on nende kolmikmdjul pdhinev iseloom.”* KaitsepShidigustega
tagatakse riigi poolt iihe isiku kaitse teise isiku tegevuse (vOi tegevusetuse)
vastu, piirates viimase vabadusdigusi. Molemal neist aspektidest on tdhendus ka
kaitsekohustuse tdendosusliku sisu médramisel: nii lisab esimene ebaméaérasust
selgete piiride tdombamisel ning teine sunnib kiisima, millist rolli méngib ajapiir
kolmanda isiku tdrjediguse vastandumisel kaitsepohidigusele.

4.1.3.1.3.1. Kaitsepohidiguste esemeline kaitseala

Eesti Oiguskirjanduses visandatud kaitsepohidiguse riive tuvastamise skeem
nideb ette kontrollitava pohidiguse kindlakstegemise jérel selle kaitseala
esemeliste ja isikuliste piiride hindamist, seejérel riive olemuse méadratlemise ja
proportsionaalsuse  kontrolli mdddukuse  (proportsionaalsuse  kitsamas

% Nt EIK 28.10.1998 otsus asjas nr 87/1997/871/1083 Osman vs. Uhendkuningriik, p 115

jjs Vt ka tldist iilevaadet U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention zum Schutz

der Menschenrechte und Grundfreiheiten. Kommentar. Verlag C.H. Beck 2012, 1k 41, p 7 jj.

> EK 9.12.1997 otsus asjas C-265/95 Komisjon vs. Prantsusmaa; Vt ka D. Merten, H.-J.

Papier (Hrsg.). Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa. Band II. Grund-

rechte in Deutschland: Allgemeine Lehren I. C.F.Miiller Verlag, Heidelberg 2006, 1k 978; ka

M. Emits. Preventiivhaldus, lk 163; samuti F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse,

1k 473.

0 F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, Ik 474.

! M. Laaring. Avaliku korra mdiste, Ik 249.

jz Nt R. Alexy. Pohidigused Eesti pohiseaduses. — Juridica 2001, erinumber § 8 p 11 c.
Samas.

% Samas, 1k 254 jj., p 5. Kolmikmdju kohta iildiselt ka V. Sipilov. Pdhidiguste kolmik-

moju. Justiitsministeerium. 2010. Arvutivorgus: http://www.just.ee/orb.aw/class=file/

action=preview/id=55657/Vitali+%A9ipilov.+P%F5hi%F Siguste+kolmikm%FSju.pdf

(23.09.2014).
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tdhenduses) astmel: riive digustamist vastanduva kaitsepohidiguse ja piiratava
torjediguse omavahelise kaalumise kaudu.”>

Kaitsekohustuse tekkimise ajalise piiri médramisel omistab diguskirjandus
pohilise tdhtsuse kaitsepohidiguse esemelise kaitseala médramise etapile.
Nimelt késitletakse just siin kahju saabumise tdendosuse kiisimust, tuues
kaitseala médratlemisel sisse ohu kriteeriumi: “Paragrahvi 13 1g 1 esimese lause
esemeline kaitseala hdlmab koigi pdhidiguslike oOigushiivede kaitse. Seda
rakendatakse siis, kui {ihe pdhidigusliku kaitse objekt on ohus ja oht dhvardab
kolmanda isiku poolt. Ohu all tuleb moista asjaolusid, mille takistamatu kulg
toendoliselt kahjustab digushiive. Esemelist kaitseala rakendatakse ka siis, kui
kahju on juba tekkinud. Kahju all saab laia tolgenduse korral mdista digushiive
iga (faktilist) kitsendust.“**® PShiseaduse kommenteeritud viljaanne jaib ohu
mdiste sisustamisel ebamédiraseks ega vOimalda jireldada, kas ohuna tuleks
eeltoodu valguses moista kahju ,kiillaldast“ tdendosust konkreetse ohu
tdhenduses.”®’ Kolmanda isiku poolt ldhtuvast ohust kui kaitsephidiguse riive
koosseisulisest tunnusest razgib ka pohiseaduse ekpertiisikomisjoni aruanne.”®

M. Mbstl on avaldanud Saksa pShidigusdogmaatika kontekstis arvamust, et
kahju tekkimise ajapiiri ei ole voimalik seostada kaitsediguste kaitseala piiritle-
mise faasis mingi konkreetsema tdendosusliku livendiga.”® Tdepoolest tuleb
temaga noustuda selles, et koik tdendosuslikud ldvendid a la konkreetne oht ei
kujuta endast tegelikult selgeid ajalisi piire, vaid védrtushinnanguid, mille
esinemist vOi puudumist on tegelikult vOimalik mdiédratleda ainult seoses
konkreetse olukorraga ja konkreetselt vastanduvate hiivede kaalumisega.’® Nii
nt saab konkreetse ohu olemasolu korrakaitsediguse dogmaatikas eeldada seda
varasemal ajahetkel, mida védrtuslikum on konkreetne ohustatud hiive.”'

Seega tuleb autori arvates ldhtuda sellest, et kaitsepohidiguste kaitseala
piiritlemist pole vdimalik seostada universaalsete, iildiste kahjutdenédosustega.
Ohtu eelnimetatud diguskirjanduses toodud tdhenduses tuleks moista kui ohu
iildkeelelist mdistet, st ohtu kui ildist kahju saabumise tGendosust, mitte
tingimata kui konkreetset ohtu KorS-i tdhenduses. See iihtib samuti Eesti
digusteoorias viljendatud seisukohaga, et kaitsepohidiguste puhul tuleks sarna-
selt vabaduspohidigustega ldhtuda nn avarast koosseisuteooriast, st tdlgendada
kaitseala kahtluse korral vdimalikult avaralt.”*

>3 M. Ernits. P6hiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 10.3, k 117; § 13 komm 2.1.1.

%6 M. Ernits. PohiSK (2012) PS § 13, komm 3.1, lk-d 183—184; vt ka M. Laaring. Estonian
Law Enforcement, 1k 199.

7 M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 13, komm 2.1.1, 1k 181.

% P Varul. jt. Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi, § 13 1g 1 komm 2.1.1.

> M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 97 ja 270.

> Samas.

> See on tuletatav ka sellise livendi nagu korrakaitsediguslik oht iseloomust, sest ohupiir
on alati subjektiivselt hinnatav ,véirtuspiir, mis sdltub kollideeruvate hiivede oma-
vahelisest kaalukusest, ja mitte jdik ldvend, vt M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 97.
Sarnasel jareldusel ka D. Merten, H.-J. Papier (Hrsg.). Handbuch der Grundrechte, 1k 985.
> M. Ernits. P6hiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 5.3.1, 1k 108.
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Riivet (mitte a priori digusvastast riivet) peaks olema voimalik eeldada
seega juba juhul, kui sdltumata konkreetsest ldvendist eksisteerib ratsionaalset
pdhjendamist vdimaldav (sh teaduslikul teoorial pdhinev) kahjupotentsiaal®®,
iikskoik kui kauge on selle saabumise ajahorisont voi kui keerukas kausaalahel.
Sellise ratsionaalselt pohjendatava kahjuvdimalikkuse tdhenduses tuleks autori
arvates moista kooskolas avara koosseisuteooriaga ka pohiseaduse kommen-
teeritud véljaandes mainitud ohtu kui kaitseala piiri. Vaid juhul, kui kahju
saabumise oletamiseks puuduvad igasugused ratsionaalsed argumendid, nt
pohineb kahjuootus {iiksnes eelarvamusel, hirmul, ebausul, ebateaduslikul
seisukohal vmt, ei ole vOimalik kaitseala riivet eeldada ning see véljub tdielikult
ja kaheldamatult riikliku kaitsekohustuse piirest.

Paigutamine kaitsealasse tdhendab praktilise jarelmina riigi kohustust oma
tegevusetust ndudmise korral digustada,®* kuid sugugi mitte kohustust alati
sekkuda. Piiratud avalike ressursside tingimustes on selline kaalutlusruum
paratamatu.

Tegelikud ja konkreetsed piirangud riigi kaitsekohustuse tditmisele iiksikute
kaitsemeetmete vOi tervete kaitsekontseptsioonide rakendamisel vdi rakenda-
mata jatmisel, sh konkreetsed tdendosuslikud sekkumisldvendid, saavad seega
tuleneda ainult kaitsepohidiguste riive jargmiselt, Oiguspérasuse kontrolli
astmelt ning sedagi mitte abstraktselt, vaid igas konkreetses kollisiooniolukorras
eraldi kaalutuna.

4.1.3.1.3.2. Riive digustamine
Eesti pohidigusteooria annab kaitsepohidiguste riive diguspérasuse tuvastamise
skeemi kohta vaid iihe juhtnoori: riive proportsionaalsus tuleb tagada kaitstava
pohidiguse ja sellele vastanduvate hiivede vahelise kaalumise ja tasakaalu
saavutamisega.’®

Selline késitlus, mis 1dhtub ainult ritve moddukuse hindamisest, on lihtsus-
tav. Saksa Gigusteooria on kaitsepohidiguse proportsionaalsuse kontrolli skeemi
oluliselt detailsemalt vélja arendanud, kuigi ka seal puudub tiielik iiksmeel
skeemi elementide sisustamisel. M. Mostl on pakkunud vélja kaitsepShidiguse
proportsionaalsuse kontrolli kolmeastmelise skeemi’®®, mille kohaselt on
kaitsediguse riive diguspirane, kui see on sobiv, efektiivne ja mdddukas.>”
Pohimotteliselt samasugusest kontrolliskeemist 1dhtub ka C. Calliess, kuigi ta
tdiendab seda proportsionaalsuse kontrolli n-6 eeclastmena selle kontrollimisega,
kas konkreetse pdohidiguse suhtes iildse eksisteerib riiklik kaitsekontsept-
sioon.”®® P3hiline erinevus vorreldes torjediguste riive kontrolliskeemiga tundub
seega seisnevat vajalikkuse ndude asendamises efektiivsuse ndudega: kaitse-

% M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 98 ja 207.

*%* M. Ernits. P6hiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 7.1, Ik 110.

%5 M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 13, komm 3.4, Ik 184.

%6 yardle C. Calliessi viljapakutud samuti kolmeastmelise skeemiga: D. Merten, H.-J.
Papier (Hrsg.). Handbuch der Grundrechte, 1k 998, p 31.

7 M. Mostl. Die Staatliche Garantie, 1k 108.

% D. Merten, H.-J. Papier (Hrsg.). Handbuch der Grundrechte, Ik 988, p 31 jj.
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strateegiate hulgast (mis vdivad viljenduda nii tegevuses kui tegevusetuses)
tuleb valida kaitseks kdige efektiivsem kolmanda isiku pdhidigusi vordselt voi
vihem piiravate hulgast, kontrollides seega kaitse tegelikku tulemuslikkust.>*
Moddukuse astmel ithendatakse kaitsepohidiguse piirangu proportsionaalsuse
kontroll kaitsekontseptsiooniga riivatavate torjepdohidiguste riive moddukuse
kontrollimisega — toimub nn mitmekeskmeline hiivede kaalumine (sks
mehrpolige Giiterabwdigung).”” Seejuures moodustub kollideeruvate hiivede
vahele teatud ,,koridor”, mille iihe ,,seina* moodustab olukord, kus kolmanda
isiku tdrjepohidiguse piiramine muutub iilemédraseks (iilemiédrasuse keeld, sks
Ubermassverbot) ja teise ,,seina“ olukord, kus kaitstava isiku kaitsepdhidigus ei
ole tagatud (alamisrasuse keeld, sks Untermassverbot).””" Kolmandaks tuleb
arvestada ka muude voOimalike kollideeruvate véartustega, nagu menetlus-
Okonoomia, sédistlik ressursikasutus, keskkonnakaitse, iilekaalukas avalik huvi
jmt.””* Nende ,seinte vahel on seadusandjal pdhiseaduslik kaalutlusruum
valida erinevaid, nii tdendosuslikke kui ka sisulisi tasakaalupunkte vastanduvate
hiivede vahel. Ideaaliks on saavutada koiki kaitstavaid ja piiratavaid digusi
tasakaalustav praktiline konkordantsus.’”> Kontrolliskeemi lihtsustamisest
hoolimata on sama rhutatud ka Eesti digusteoorias ja praktikas.”™ Just meetme
moddukuse hindamisele on kaitsepohidigusele vastanduva torjepShidiguse riive
Oiguspérasuse hindamisel antud méirav tdhendus kui ,,viimasele digusriiklik-
kuse kaitsevallile”, sest meetme sobivuse ja vajalikkuse hindamine olevat
ennetusolukorra puhul raskendatud (vt selle kohta p 4.2.1.3.2.2).>7

EIK-i praktika kiill tunnustab selgelt riigi kaitsekohustuste olemasolu, kuid
skeem nende kontrollimiseks pole iihene, ka siin sisaldub pohindudena diglane
tasakaal avaliku ja tiksikisiku huvide vahel.’®

Koik eeltoodud méddrangud on jillegi liiga iildised, et vGimaldaksid anda
mingeid kaitsekohustuse siduvaid piire. Kaitsekohustuse alampiiri kindlaks-
midramine on voimalik ainult konkreetsel juhul hiivede kaalumise teel.
Piiidmata edasi anda kogu kaitsepohidiguste kontrolli sisu, toob autor seega
jérgnevalt vilja mdned kriteeriumid, millele on &iguskirjanduses omistatud
mairav tdhendus kaitsepohidiguse alampiiri tagamisel ja mis peaksid midrama
dra ka kaitsekohustuse ajalis-tdendosusliku ulatuse.

%9 M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 108.

% D. Merten, H.-J. Papier (Hrsg.). Handbuch der Grundrechte, Ik 989, p 33.

! Samas.

72 Samas.

7 Samas, 1k 990, p 34. Eesti keeles sama ndhtuse kohta ka M. Niemeier. Nouded
oigusriiklikule politseidigusele, 1k 462—463.

% RKPJK 14.04.2003 otsus asjas 3-4-1-4-03, p 17. Vt ka M. Ernits. P8hiSK (2012) PS
§ 13, komm 2.1.2, 1k-d 181-182 ja komm 3.4, Ik 184.

°" E. Denninger. Privention, lk 25; Eesti diguskirjanduses sarnase probleemi kohta kesk-
konnadigusliku ettevaatusprintsiibi rakendamise proportsionaalsuse tagamisel, nt H. Veinla.
Keskkonna kaitstuse taseme médramine ja ettevaatusmeetmete proportsionaalsuse hinda-
mine. Euroopa Uhenduse diguse mdju. — Juridica 2004, nr 2, Tk 125.

76 EIK 30.06.2009 otsus asjas nr 32772/02 Verein gegen Tierfabriken Schweiz vs. Sveits,
p 81.
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Esmalt peab alampiir tagama kaitsepohidigusele tdepoolest efektiivse kaitse.
Valitud kaitsekontseptsioon peab nii pohidigustesse sekkumise ldvendite kui ka
muu sisuga tagama, et kahju hoitakse ara ajal, kui see on sisuliselt veel
voimalik.””” Milline kaitse on efektiivne, sdltub omakorda kaitstava védrtuse
iseloomust, tekitatud kahju korvaldatavusest voi korvatavusest. Nii on selge, et
elu voi tervise efektiivne kaitsmine ei saa alata alles kahjufaasis, kui kahju
tekkimine ei ole sisuliselt enam &rahoitav voi on juba alanud. Seevastu omandi
efektiivne kaitsmine voOib olla vOimalik ka hilisemates ajalistes faasides.
Uldiselt kehtivaks vdib pidada aga tddemust, et preventsioon on seda
efektiivsem, mida varasemas kahjutdendosuse faasis ta algab. Kaitsekohustuse
taitmise efektiivsust on rohutanud ka EIK oma praktikas.’™

Teiseks on kaitsepiiri madramisel oluline Kkaitstava hiive vaidrtus pohi-
seaduslikul viirtusskaalal.”” Ka siin voib kdrvutada elu® ja tervist omandi-
Oiguse vOi muude varaliste diguste kaitsega. Mida vaértuslikum on kaitstav
hiive, seda kaugemas kaitsefaasis sekkumist tuleb vdimalikuks pidada, mh
kaaludes iiles kolmandate isikute tdrjepohidiguste kaitsmise vajaduse. Samas ei
saa kaitstava hiive védrtust ka absolutiseerida, iga hiive tuleb hinnata
konkreetses olukorras ja vastasmoju tingimustes.

Kolmandaks on oluline hiivet dhvardava kahjupotentsiaali akuutsus,
realiseerumise toenéosus ja sisu (st see, mis on hindajale kahjupotentsiaalist
ex ante teada). Mida suurem on kahjutdendosus ja mida tdsisemalt see hiivet
dhvardab, seda madalamal peab olema kaitsepiir. Ning ka vastupidi — mida
kaugemale nihkub kahju tdendosuslik piir, seda kdrgem on riigi tdendamis-
koormis sellise kahju voimalikkuse kohta ja seda ndrgem argument on see
torjepShidiguse vdi muu vastanduva hiive piiramisel.”™

Neljandaks on oluline, kas ja millised on alternatiivsed voimalused digus-
hiivesid Kkaitsta. Teisisonu, kas ohustatud isikul endal oleks vGimalik oma
Oigushiivede kaitsmine hidakaitse, omaabi voi muude O&iguspiraste kaitse-
mehhanismide kaudu. Korrakaitselisel sekkumisel isiku diguste kaitseks tuleb
lahtuda isiku enda primaarsest ja avaliku vOoimu subsidiaarsest kaitse-
kohustusest.

Viiendaks on oluline kaitstavale hiivele vastanduvate hiivede kaalukus.
Sellisteks on nii kaitsetegevusega riivatavad torjepShidigused kui ka muud
pohiseaduslikud vairtused. TorjepShidiguste riive intensiivsuse kiisimust
korrakaitsemeetmete kohaldamisel késitletakse eraldi t60 jargmises osas (vt p
4.2.1.3.2.2.3). Muudeks kaalutavateks vidartusteks voivad olla nt keskkonna-
kaitse vajadused vOi menetlusdkonoomia, mida ka Riigikohus on paljudel

77 D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, 1k 31.

7% Nt EIK 30.11.2004 otsus asjas nr 48939/99 Oneryildiz vs. Tiirgi, p 89.

*” Nt elu ja tervise kui esmatihtsate hiivede kohta keskkonnadiguses: viited EL kohtu
praktikale majanduslike argumentide ja elu ning tervise kaitse vahekorrast. Vt H. Veinla.
Keskkonna kaitstuse tasemete, 1k 125.

> Elu kui kdige védrtuslikuma hiive kohta nt RKHK 30.05.1997 méirus asjas nr 3-3-1-14-
97,p 1.

1S, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 180.
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juhtudel eri aspektidest ldhtudes phiseadusliku viirtusena kisitlenud.”®* Igal
juhul pole alust pidada kaitsepdhidigust tdrjepohidigusest a priori vaartusliku-
maks voi vihemvaartuslikuks pdhimottest in dubio pro libertate voi pohimdttest
in dubio pro securitate lihtudes®, vaid tasakaal tuleb leida igal konkreetsel
juhul hiivesid moistlikult kaaludes. Eesti digusdogmaatikas ei ole seni ka
tdheldatav Saksa diguses omaks voetud absoluutsete kaalumispiiride seadumine
(nt absoluutselt kaitstud privaatsusdiguse tuumikala niol)**, mis kaalumise
valistaksid (vt selle kohta p 4.2.1.3.2.1).

Kuuendaks on selge, et kaitsepohidiguse olemasolust ei saa tuleneda riigi
kohustus vétta isikult tdielikult vastutus igasuguse tekkida vdiva kahju eest.”®
Isiku kanda peab paratamatult jadma teatud jadkrisk (vt p 2.2.2.1), mille
kandmisest kaitsepdhidigus teda ei vabasta.

Seitsmendaks vdib kaitsekohustuse ulatust mdjutada ka riigi enda varasem
tegevus, nt juba abstraktselt ohtliku tegevuse valdkondades, mille iile teosta-
takse nn inspektsioonilist jarelevalvet ja milles tegutsedes on riik tegevuseks
lube andes sidunud ennast ulatuslikuma vastutuskohustusega kaitstavate isikute
ees (n-0 garandikohustused) ning ndinud kolmandate isikute huvides ette nende
diguste piiranguid.”®® Teiselt poolt on kaitsepdhidigusele korrespondeerivad
vabadusdigused siin juba ldahtuvalt eelnevast rohkem piiratavad, kuna ,,ohtlikus*
valdkonnas tegutsev ettevotja on eelnevalt ndustunud riigi poolt seatud
kitsenduste ja piiridega.

Toodud asjaolud ei pruugi olla ammendavad ja vdivad iiksteisega ka kattuda
ning seguneda.

Kokkuvdttes voib seega Oelda, et kaitsekohustus ulatub nii sisuliselt kui
ajalis-tdendosuslikult seda kaugemale, mida vaartuslikum on kaitstav pohidigus,
mida raskem on seda dhvardav kahju, mida suurem kahjutdendosus, mida
viiksem isiku vdimalus ise oma digusi kaitsta ja mida véiksem vastanduvate
diguste ja huvide kaal™® Mitte kaitsekohustus ei miira abstraktselt #ra
sekkumiseks vajalikku kahjutdendosust, vaid kahjutdendosuse hinnang ise on
itheks argumendiks kaitsekohustuse ulatuse médaramisel.

Need faktorid ei ole absoluutsed, on muutuvuses ja ajaliselt imberhinna-
tavad. Kahjutdendosuse hindamisel mdjuvad kaasa ka uute kahjupotentsiaalide
tekkimine, tdienevad ja muutuvad teadmised senistest kahjupotentsiaalidest,
védrtuste iimberhindamine (nt keskkonna voi {iksikisiku privaatsuse kui
vadrtuste tiha tdhtsustavam ja teadlikum hindamine) jne. Korrakaitseiilesande
alampiir ei saa seega olla muutumatu suurus, vaid peab olema hinnatav

*2 Nt RKUK 17.03.2003. otsus asjas nr 3-1-3-10-02, p 9.

8 M. Mostl. Die Staatliche Garantie, 1k 41.

%% NtE. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 85, p 62.

%5 M. Mostl. Die Staatliche Garantie, 1k 274.

%% U. Di Fabio. Risikoentscheidungen im Rechtsstaat. J.C.B.Mohr (Paul Siebeck) Tiibingen
1994, 1k 46-47.

%7 Samamoodi M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 111.
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lahtuvalt konkreetsetest oludest (sama juba p 4.1.3.1.3.2).”* Ka Riigikohus on
rohutanud riigi kohustuste soltuvust konkreetsest Oiguslikust ja faktilisest
olustikust.® Muutumis- ja kohandumiskohustuse saab tuletada juba pdhi-
diguste arenguklauslist’™® (PS § 10), sest on selge, et uute pdhidiguste, sh
kaitsepohidiguste kujunemisele vOi seniste muundumisele peab korrespon-
deerima ka riigi vastavasisuliste kohustuste muutumine.

Kui piitida nendest asjaoludest tuletada konkreetsemaid jéreldusi iiksikute
korrakaitsevaldkondade kohta, siis on voimalikud védga erinevad konstellat-
sioonid. Uhelgi viljatoodud faktoritest ei ole ette kindlaks méiratud joudu voi
absoluutset tdhendust, see kidib ka tdendosusliku faktori kohta, ka koige
vadrtuslikumate hiivede kaitsmine ei Oigusta kolmanda isiku pdhidigustesse
sekkumist, kui kahjutdendosus on viga viike.””!

Hoolimata keerukusest teha {ildisi jéreldusi valdkondade kohta, kus riigi
kaitsekohustus peab olema kaugemale kahju tekkimise eelsesse faasi nihutatud,
joonistub autori arvates vilja kolm tiilipvaldkonda, kus ohuennetusmeetmete
rakendamata jatmine vOib koige tdendolisemalt osutuda kaitsepohidiguse
rikkumiseks. Need on:

1) traditsioonilistest korrakaitsevaldkondadest need valdkonnad, kus véga
kaalukaid hiivesid dhvardavate ja vdga tdsise iseloomuga kahjutdendosuste
puhul voib algselt vdike kahjupotentsiaal realiseeruda (labida konkreetse ohu
faasi) véga lithikese aja jooksul. Sama kehtib selliste ohtude puhul nagu elu
votmine, rasked tervisekahjustused, piinamine ja fiilisilise vabaduse tdsised
ritved, samuti riigi julgeolekut ja pohiseaduslikku korda tervikuna dhvar-
davad kuriteod. Ja seda isegi juhul, kui vastas on kaalukad torjepohidigused,
kuigi konkreetsel kaalumisel voivad need kaitse tagamise siiski iiles kaaluda.
Arvestada tuleb nende hiivede taastamatuse voimalust. Seda néitab selgelt ka
EIK-i praktika, mis rdhutab kaitsekohustust just elu ja kehalise puutumatuse
kaitse valdkonnas;*”?

2) uudsed korrakaitsevaldkonnad, eelkoige keskkonnakaitse ja tehnilise ohutuse
valdkond, kus konkreetsetele pohidigustele, nt elule ja tervisele, tekkiva
kahju tdendosus ei pruugi traditsiooniliste mdoddupuude jérgi olla véga suur,
kuid tagajirg on realiseerumise korral suuremddtmeline ja/voi ettendhta-
matu. Toendosuslikust aspektist on sellistele ohtudele iseloomulik, et isegi
kui kahjutdenédosus on suhteliselt véike, on see oma olemuselt objektiivne ja

M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 199; vt ka S. Kral. Die polizeilichen
Vorfeldbefugnisse, 1k 178.

¥ Vit ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 199. Sellele vastab EIK-i tdlgendus
EIKonv-ile kui ,,elavale instrumendile®, nt EIK 15.03.2011 otsus asjas nr 39692/09, 40713/
09 ja 41008/09 Austin ja teised vs. Uhendkuningriik, p 53. Sarnasel seisukohal ka EL-i
kohtud.

0 Vit ka M. Ernits. PohiSK (2012) PS § 10, komm 1 jj, Ik 138 jj.

¥ E, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 72, p 28.

2 EIK 28.10.1998 otsus asjas nr 87/1997/871/1083 Osman vs. Uhendkuningriik ja sellele
jargnenud lahendid.
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struktuurne®® (mitte subjektiivne ja situatiivne, nagu politsei tegevuses

traditsiooniliselt), teadmised kahju tegeliku vGimaliku ulatuse kohta on

mitmesugustel pohjustel liinklikud ja kasvavad alles pika aja jooksul, neid
teadmisi ei pruugi olla voimalik omandada lihtsalt olukorra kohta rohkem

(operatiiv)infot hankides, nagu tavapidrases politseilise ohukahtluse olu-

korras. Lisaks on sellistele ennetusolukordadele iseloomulik kolmandate

isikute torjepohidiguste suhteliselt vdiksem kaal vorreldes punktis 1

kirjeldatud olukorraga, nt keskkonnakaitse ja tehnilise ohutuse valdkond, kus

kaitstavatele vaartustele vastandub eelkdige ettevotja-saastaja ettevotlus-
vabadus;

3) potentsiaalselt ohtlikud valdkonnad, mis pole iiheselt mahutatavad punktide
1 ja 2 alla, kuid kus riikk on ise votnud endale ,korgendatud Kkaitse-
kohustuse, legitimeerides teatud tegevuse ning sidudes ka ohtliku tegevuse
teostaja loa kaudu vastavas erivaldkonnas tegutsemiseks ette ndhtud
erinduetega ja nende jargimise iile kontrolli teostamise vajaduse kaudu.

Nende kolme torjepShidiguste piiramist ndudva tiiiipilise ennetusolukorra puhul
on voimalikud mitmesugused vaheastmed, {ileminekud ja kattuvused. Nagu
juba varem mainitud, muutuvad niilidisajal {ihiskondlike arengute tottu kuri-
tegevusriskid keskkonnariskidega mitmes mottes sarnasemaks, eelkdige on
selleks ebakindluse suurenemine ja kausaalseoste keerulisemaks muutumine
voimaliku realiseeruva kahju korral. On selge, et tehnika areng ja sotsiaalsed
muutused iithiskonnas muudavad tdendosusotsustuste tegemise isedrasusi ka
inimtekkeliste ohtude puhul, kausaalseosed ja tegevusmustrid vdivad muutuda
keerukamaks, ohupotentsiaalid kiiremini realiseeritavaks. See annab alust
arvata, et prognoosiotsuste tegemise tehnoloogia vihemasti viga akuutsete ja
suuremahuliste inimtekkeliste ohtude, nagu terrorismi ja organiseeritud kuri-
tegevuse puhul vOib omandada suurema sarnasuse tehnoloogia- ja kesk-
konnadiguses tehtavate tdendosusotsustega.

Sarnasuse moningasest suurenemisest hoolimata niitab eelnev siiski korra-
kaitse eri valdkondade heterogeensust ja tdhendab, et {ildistuste tegemisel, sh
kaitsepdhidigusest tuleneva ennetuskohustuse ulatuse méédramisel, tuleb olla
viga ettevaatlik.

Selge on aga igal juhul see, et omavahelises pidevas pingeolukorras oleva
turvalisuse ja vabaduse tasakaalustamisel ei ole {iht ja selget, olustikus muutu-
matut modtu. Ennetuse ja ohutdrje iilesannete osakaal ning tdhendus korra-
kaitselilesande raames ei ole seega muutumatu. Seadusandja vOib védrtusi
iimber hinnata, muutmata seejuures siiski pohiseaduslike véértuste omavahelist
pohimdttelist tasakaalu.>**

3% M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 263.

** Sellisele lubamatusele védrtustevahelist tasakaalu pdhimdtteliselt ,paigast nihutada“
viitab selgelt ka Saksa digus ja kohtupraktika, vt E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des
Polizeirechts, 1k 72, p 27 koos viidetega kohtupraktikale.
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4.1.3.1.3.3. Ohuennetus ja kahju saabumise tdoenfosuslik aspekt Euroopa
iniméiguste konventsioonis ja Euroopa Liidu diguses

Eelnevast néhtuvalt vdimaldavad pdhiseaduse pohimdtted ja normid méératleda
korrakaitseiilesande ajalisi ja tdendosuslikke piire iiksnes viga iildjooneliselt.
Kuna kaitsepohidigused on tunnustatud ka EIK-i praktikas EIKonv-i tdlgen-
damisel ja EL-i diguses, siis tuleb analiilisida pdgusalt ka seda, kuidas on kaitse-
pOhidiguste kaitseala seal sisustatud ning piitida selle kaudu teha jéreldusi
kahjutdendosuse kiisimuse kohta Oiguse kaitseala ja riive oOiguspdrasuse
médramisel.

EIK-i ulatuslikust, kuid kiillaltki kasuistlikust praktikast néhtub, et ka siin
tuleb riigi positiivsete kohustuste ulatuse midramisel arvestada eelkdige
erinevate vastanduvate vidrtuste omavahelist tasakaalu. Riigi positiivsed
kohustused peavad tagama hiivede efektiivse kaitsmise.””® Samas ei tohi
positiivsete kohustuste tditmine olla riigile ressursside mottes iilejoukédivalt
koormav™”’, jdtta arvestamata politseilise funktsiooni tditmise keerukust niiiidi-
sithiskonnas voi inimeste kditumise ettearvamatust (ingl difficulties involved in
policing modern societies, the unpredictability of human conduct)™® vi
rikkuda teiste isikute konventsioonist tulenevaid (tdrje)pdhidigusi.”” Olulisel
kohal sellise tasakaalu véljendajana on ka riigi tegevuse moistlikkuse (ingl
reasonable) ja kohasuse (ingl appropriate) kriteeriumid — riik peab tegema
mdistlikke ettevalmistusi, et inimesi kaitsta.”” Samuti sdltub kahjutdeniosuse
hindamine sellest, mida oli voimalikust ohust teada v6i mida olukorra hinda-
miseks kohustatud ametnikud oleksid pidanud teadma.®'

Uldiselt on EIK suhtunud kaitsekohustuse kaugetesse tdendosusfaasidesse
nihutamisse iisna reserveeritult. Kohtu praktikas on nt tuumaenergeetikat
puudutavalt leitud, et iiksnes teatud tegevusest tulenevat olemuslikku (kesk-
konna)riski ei saa lugeda konventsiooni rikkumiseks, sest riske tekitavad paljud
inimeste tegevused.®” Isiku sellisesse riski jatmine on konventsiooni rikkumine

>Vt kokkuvatlikult nt EIK 16.07.2014 otsus asjas nr 37359/09 Haméliinen vs. Finland, p-
d 65-68.

% Nt EIK 28.10.1998 otsus asjas nr 87/1997/871/1083 Osman vs. Uhendkuningriik, p 115;
EIK 7.11.2013 otsus asjas nr 43165/10 Ermakov vs. Venemaa, p 208.

*7 EIK 28.10.1998 otsus asjas nr 87/1997/871/1083 Osman vs. Uhendkuningriik, p 16; EIK
15.03.2011 otsus asjas nr 39692/09, 40713/09 ja 41008/09 Austin ja teised vs. Uhend-
kuningriik, p 55 ([---] operational choices which must be made in terms of priorities and
resources).

% EIK 15.03.2011 otsus asjas nr 39692/09, 40713/09 ja 41008/09 Austin ja teised vs.
Uhendkuningriik, samas.

* EIK 7.03.2013 otsus asjas nr 5598/08 Ostendorf vs. Saksamaa, p 85.

%% Kogunemis- ja {ihinemisvabaduse kontekstis: EIK 11.01.2006 otsus asjas nr 52562/99 ja
52620/99 Sorensen ja Rasmussen vs. Taani, p 57.

%' p. Roosma. PohiSK (2012) PS § 16, komm 3.1, lk-d 231-232, koos seal viidatud EIK
praktikaga.

2 Nt EIK 4.12.1995 otsus asjas nr 28204/95 Tauira ja teised vs. Prantsusmaa; vt eesti
keeles ka H. Veinla. Inimdigused ja ettevaatusprintsiibil pohinev keskkonnakaitse. —
Juridica 2003, nr 9, 1k 602.
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ainult juhul, kui see paneb kaebajate elu ohtu personaalselt, tdsiselt, konkreet-
selt ja vahetult (ing personal, serious, specific and imminent).*” Kohtu hilise-
mas praktikas on siiski mérke riigi kohustuste ulatuse laiendamisest ka kesk-
konnariskide drahoidmise kohustusele, asudes selgemalt rakendama ettevaatus-
pohimdtet.**

Ilmselt koige selgemini avaldub kahjutdendosusega seonduv elu Kkaitset
puudutavas EIK-i praktikas, kus riigi positiivsed kohustused on tdpsemalt vilja
arendatud. Need kohustused jagunevad omakorda kohustusteks digusnormide
andmisel (nn primaarne kaitsetasand) ja faktilisteks preventiiv-politseilisteks
kaitsemeetmeteks (sekundaarne kaitsetasand).®”> Kahju saabumise tdendosuslik-
ku aspekti on kohus késitlenud eelkdige viimasena nimetatud kohustuste grupi
pohjal. Siin rddgitakse ,,voimude positiivsest kohustusest rakendada preventiiv-
seid operatiivmeetmeid (ingl operational measures), et kaitsta isikut, kelle elu
on teise, konkreetselt identifitseeritava isiku kriminaalse teoga seatud ohtu (ingl
risk).“®® Kusjuures kiillaldane ei ole mitte igasugune kahjutdeniosus®”’, vaid
oht peab olema kaitsekohustuse tekkimiseks ,,tdeline ja vahetu“®® (ingl real and
imminent risk). Sama ldvendiga on seostatud riigi positiivsed kohustused ka
piinamise ja vérkohtlemise ennetamisel.*” Kaitsekohustuse ulatus vdib sdltuda
ka isikust, keda Kkaitstakse, tema vd&imalikust abitust vOi riigist sGltuvast
seisundist.®'?

EIK on oma praktikas viidanud konventsioonist tulenevale riigi kohustusele
»astuda moistlikke samme oma padevuse piires, et hoida dra oht (ingl prevent
threats) elule ja voi vidrkohtemise oht, millest see teadis voi pidi teadma*.®"!
Pohimdtteliselt ei tundu kohtu késitluses olevat kvalitatiivset vahet mdistete risk
ja threat vahel.

Mis puudutab nn primaarset, digusloomelist kaitsetasandit, siis on riikliku
jérelevalve jaoks oluline EIK-i korduvalt véljendatud seisukoht, et kaitsekohus-
tus (eelkoige elu kaitse) hdlmab ka efektiivse digusliku ja haldusliku raamistiku
loomist (kohustusi sdtestavad Oigusnormid ohtliku tegevuse valdkondades,
tegevuse litsentseerimine, jarelevalve jm), et ohte dra hoida, samuti isikuid
vajaliku informatsiooniga varustada®? (nn kaitsekohustuse substantiivne kiilg,
vtkap4.1.3.1.2).

3 EIK 26.08.1997 otsus asjas nr 67\1996\686\876 Balmer-Schafroth ja teised vs. Sveits,
p 40. Sarnaselt EIK 2.12.2010 otsus asjas nr 12853/03 Ivan Atanasov vs. Bulgaaria, p 92.

% EIK 27.01.2009 otsus asjas nr 67021/01 Titar vs. Rumeenia.

505 U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 65.

0% Nt EIK 28.10.1998 otsus asjas nr 87/1997/871/1083 Osman vs. Uhendkuningriik, p 115.
%7 EIK 14.03.2002 otsus asjas nr 46477/99 Paul ja Audrey Edwards vs. Uhendkuningriik,
p 55.

®% Seda midrangut on kohus kasutanud korduvalt ka hiljem.

% Nt EIK 7.11.2013 otsus asjas nr 43165/10 Ermakov vs. Venemaa, p 211.

%1% Nt kinnipeetavate osas EIK 14.03.2002 otsus asjas nr 46477/99 Paul ja Audrey Edwards
vs. Uhendkuningriik, p 56.

" EIK 7.03.2013 otsus asjas nr 5598/08 Ostendorf vs. Saksamaa, p 87.

2 Nt EIK 20.03.2008 otsus asjades nr 15339/02, 21166/02, 20058/02, 11673/02 ja
15343/02 Budayeva ja teised vs. Venemaa, p 128 jj.
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Keeruline on neid kohtu seisukohti seostada konkreetse ohu ja ohueelse ala
kui tdendosuslike ldvenditega Eesti korrakaitsediguse mottes. Seda ka
arvestades kohtu praktikast selgelt tulenevat hinnangu igakordset suurt sdltuvust
konkreetse juhtumi asjaoludest.’"* Nagu deldud, tundub kohus olevat suhteliselt
ettevaatlik kaitsekohustuse piiride konkreetsel méératlemisel, seda eriti juhul,
kui vastanduvaks on kolmanda isiku konventsioonist tuleneva diguse piiramise
Vajadus.614 »loelise ja vahetu ohu® kriteerium tundub selles valguses {ildjuhul
mitte kohustavat riiki tegevusteks ohueelsel alal KorS-i mottes, seda vihemasti
poOhidigusi piiravas vormis.

EL-i diguses on vabadusel, turvalisusel ja digusel pohineva ala kontsept-
siooni kaudu tegemist pohimdtteliselt samade hiivede kollisiooni ja tasakaalu
pohikiisimusega nagu liikmesriikide oma diguseski. Turvalisus tdhistab mood-
satele riskilihiskondadele omast tendentsi preventiivsete politseiliste meetmete
ja ka repressiivsete meetmete jérjest laialdasema rakendamise suunas, vabadus
peab olema selle vastandjuks.’” See kehtib ka riivete ajaliste piiride méra-
misel. Ka siin on kdige tihtsam leida praktiline iihtsus nende hiivede vahel.*'°
Vabaduse sonastuslikust turvalisusest ettepoole seadmisest, (vabadus)pohi-
Oiguste jargimise kohustusest EL-i toimimise lepingu art 67 Idikes 1, samuti
viidetest EIKonv-ile ja EL-i pohidiguste hartale (art 6 1g-d 1 ja 2) on digus-
kirjanduses piilitud tuletada in dubio pro libertate pohimdte kahtluse korral
sekkumiskohustuse olemasolu kohta.®’

EL-i esmasest digusest tuleneb liitkmesriikide seotus EL-i aktides sétestatud
pohidigustega. EL-i alusdokumendid rohutavad riitkide positiivset kohustust
isikute kaitsmisel (nt EL-i pShidiguste harta art-d 1, 8, 19, 24 jne), samuti tuleb
efektiivselt tagada EL-i pdhivabaduste kaitse. EL-i kohus on kaitsekohustusi
mitmetes lahendites késitlenud,’'® jittes riigile kaitsemeetmete valikul (sh
sekkumisehetke valikul) siiski ulatusliku kaalutlusruumi, mille sisustamisel on
miirav vastanduvate hiivede tasakaal (proportsionaalsus).®’” Samas on selge, et
teatud juhtudel on preventiivsete meetmete rakendamine EL-i digusest tule-
nevate Oiguste ja vabaduste efektiivseks tagamiseks véltimatu. Prevent-
sioonikohustus ei saa aga ulatuda nii kaugele, et see tooks kaasa kolmandate
isikute pohidiguste selgelt ebaproportsionaalse riivamise, piirduda tuleb rangelt
vajalikuga.®*’

Need {ildised médrangud ei iitle siiski samuti kuigi palju kaitsekohustuse
konkreetsete ajalis-tdendosuslike piiride kohta. Kaitsekohustuse ajalise ulatuse
ile voib enam jareldusi teha nt EL-i kohtute keskkonnadigusalasest ja

5 . Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 65.

6 Nt EIK 7.03.2013 otsus asjas nr 5598/08 Ostendorf vs. Saksamaa.

%5 C. Vedder, W. Heintschel von Heinegg. Europdisches Unionsrecht, Ik 425.

816 Samas, 1k 426.

17 Samas.

518 Nt EK 9.12.1997 otsus asjas C-265/95 Komisjon vs. Prantsusmaa; EK 12.06.2003 otsus
asjas C-112/00 Schmidberger.

% EK 12.06.2003 otsus asjas C-112/00 Schmidberger, p 82 jj.

620 EK 8.04.2014 otsus ithendatud asjades C-293/12 ja C-594/12, p 52 jj.
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tervisekaitset puudutavast praktikast.”?' Seda analiiiisinud H. Veinla leiab, et
EL-i Oiguses on vidhemasti tervisekaitset puudutavate otsustuste tegemisel
juurdunud kaugeleulatuv preventsioon ettevaatuspohimotte selge tunnusta-
misega diguse tildprintsiibina.®*

Selge on ka see, et EL-i teisesest digusest tuleneb liikmesriikidele mitme-
suguseid kohustusi preventiivsete siseturvalisust tagavate meetmete rakenda-
miseks, mida ei ole vdimalik seostada konkreetse ohu piiriga ka viljaspool
keskkonnadigust, st mis on ennetusliku iseloomuga (nt kuni viimase ajani
kehtinud info séilitamise kohustus andmesidevahendite kasutamise korral, mitme-
sugused tarbijakaitsealased, toiduohutus- ja pollumajandusalased, lennundus-
ohutusalased meetmed ja jarelevalvekohustused jne (vt selle kohta p 1.3).

4.2. Ohuennetusdiguse pdhiseaduslikud piirid

Pohiseaduslikud piirid korrakaitsedigusele iildiselt ja selle osana ka ennetus-
Oiguse arendamisele tulenevad samuti mitmest alusest.

Riik v6ib oma universaalpadevusest tulenevalt pShimotteliselt nihutada tege-
vuse ruumis, kus teda muud pdhiseaduse pShimotted ja vairtused ei piira, nii
kaugele, kui ta diguspoliitiliselt vajalikuks peab.’* Kisitletud efektiivsuse ndue
paneb riigile kohustuse liikuda korrakaitseiilesande voimalikult laiaulatusli-
kuma ja efektiivsema téditmise poole (vt p 4.1.3.1.2).

Selle riikliku kaalutlusruumi ja iildise suunamiirangu sees tuleb autori
arvates pOhjusest ldahtudes omakorda kdne alla vdhemalt kolm vastandjdudu,
mis riigi tegevusele piiranguid seavad.

Esiteks piirab seadusandjat ja tiitevvoimu iildine avaliku ressursikasutuse
sddstlikkuse ndue, mida voib nimetada ka korrakaitseiilesande tditmise Oko-
noomiaks. Riigikohus on menetluskonoomiat eri kontekstis korduvalt késitle-
nud pohiseaduslikku jarku vairtusena, mis voib digustada muude pohiseadus-
like védrtuste riivamist.”* Kuna korrakaitseline preventsioon on nii esemeliselt
kui ajaliselt vdga laiaulatuslik valdkond, vdimalikud riskid ja kahjutdendosuse
maéédrad on laiad, siis tuleb avalikul vdimul piiratud ressursside tingimustes
paratamatult teha valikuid, kuidas, millal ja milliseid kahjupotentsiaale &ra
hoida (v0i ldheneda alternatiivina hoopis repressiivset strateegiat kasutades) voi
milliste kahjupotentsiaalide kohta koguda ja analiiiisida veel teavet. Okonoo-
miline kriteerium on riigi tegevuse olulisim kitsendus enamasti nendel juhtudel,
kui korrakaitsetegevuse piirangud ei tulene otse torjepohidigustest. Ka EIK on
rohutanud, et positiivsetest kaitsekohustustest ei saa tulla riigile tilesandeid, mis

2 H. Veinla. Inimdigused, 1k 604.

622 Samas, Ik 605. Vt ka Esimese Astme Kohtu 11.09.2002 otsus asjades T-13/99 ja T-70/99
Pfizer Animal Health SA vs. Komisjon ja Alpharma Inc. vs. Komisjon.

% Saksa diguses selle kohta S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 172.

%% Enamasti on Riigikohus kisitlenud kohtumenetluse Skonoomiat, nt RKPJK 09.04.2008
otsus asjas nr 3-4-1-20-07, p 19.
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panevad talle (ressursikasutuse mottes) iilemddrase vOi ebaproportsionaalse
talumisndude.®>

Teine riigi korrakaitsetegevust iildiselt ja ohuennetustegevust selle erivald-
konnana samuti vaieldamatult piirav faktor on kolmandate isikute vabadus-
pohidigustega (tdrjepdhidigustega) arvestamise kohustus. Sellele riigi kaitse-
kohustuse vastandjoule on sisuliselt piihendatud kogu peatiiki jargnev osa. See
on moistetav, sest kéesoleva t60 raskuspunkti moodustab just ohuennetus-
iilesande ja -meetmete selle osa késitlus, mis seondub riivava haldustegevusega.

Kolmandasse gruppi voib koondada muudest pdhiseaduse normidest ja
pOhiseaduslikest védrtustest tulenevad piirangud, mis ei ole otse tagasiviidavad
pohidiguste kaitsmisele, nagu looduskeskkonna kaitse tagamise ja sddstmise
vajadus PS §-de 5 ja 53 kohaselt vdi iilekaalukas avalik huvi muus valdkonnas.

4.2.1. Vabadusoigused (torjepohidigused) korrakaitselise
ennetusdiguse piiranguna

Eelnevast riigi korrakaitseiilesande kahjutdendosuslikke piire analiilisivast
késitlusest selgus iihe jareldusena, et pohiliseks vastandjouks, mis tasakaalustab
riigi sisemise rahu tagamise kohustusest tulenevat suunda avaliku korra iiha
kaugemaleulatuvale tagamisele, on kollideeruvad isikute torjepShidigused.
Seejuures on (voimaliku) torjepohidiguse riive iseloom ja intensiivsus iiks
asjaolu, mida tuleb arvestada kaitsepohidiguse riive diguspéarasuse médramisel
(vtp4.1.3.1.3.2).

Korrakaitseiilesande arengut on eespool kirjeldatud kui efektiivsest kahju
drahoidmise noduetest ja uuelaadsetest kahjupotentsiaalidest l&htuvalt jérjest
varasemate ja ebamiidrasemate toendosuslike ldvendite suunas liikuvat. Seega
toimub vabaduse ja turvalisuse kui pdohiseaduslike hiivede tasakaalus iiha
suurem nihkumine turvalisuse poole. Sellises olukorras on hédavajalik uurida
nii suhtelisi kui ka absoluutseid tdrjepohidigustest tulenevaid piire, mis sellisele
arengule vastu seista voivad, teisiti deldes riigi korrakaitsetegevuseks lubatud
diguspoliitilises ,.koridoris* sekkumise {ilempiiri tdhistavat méédra (vt ka p
4.2.13.2.2).

Korrakaitse on riivehalduse klassikaline valdkond. Ilma pohidigusi riivamata
on avaliku korra kaitsmise sfddris vOimalik efektiivselt tegutseda iiksnes
piiratud ulatuses. Just avaliku korra kaitsmise eesmérgil isikute Oigustesse
sekkumine on ajalooliselt olnud halduse pdhidigusi riivava tegevuse koige
selgem ja esimesena vilja arenenud valdkond. Seetdttu périnevad algselt just
korrakaitsedigusest mitmed praegu universaalselt riivehalduses kasutatavad
pohidiguste kaitsmise printsiibid ja standardid. Sellest tulenevalt kasutatakse
korrakaitsedigusliku ajaloolise taustaga proportsionaalsuse pShimdtet riigi- ja
haldusdiguse iildise pohimédttena.®”® Samuti vdib arvata, et just korrakaitselise

%23 Nt EIK 16.03.2000 otsus asjas nr 23144/93 Ozgiir Giindem vs. Tiirgi, p 43.
626 J. Saurer. Die Globalisierung des Verhiltnissmissigkeitsgrundsatzes. — Der Staat 51,
2012, nr 1, 1k 3-33.
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tegevuse Oiguspérasuse hindamisel tekkis algne vajadus seadusliku aluse ndude
universaalseks rakendamiseks pohidiguste piiramisel, pddevusnormide (iiles-
annete) ja volitusnormide selgeks eristamiseks jne.

Kéesolev t60 on liiga suure iildisusastmega selleks, et vaadelda iga iiksikut
ennetusdiguses piiratavat pdhidigust ja piirangut eraldi. Uldistav kisitlus peaks
nditama dra eelkoige selle, millised on ennetusdigusest tulenevate pohidigus-
piirangute olulisemad iseédrasused vorreldes muude korrakaitsemeetmetega ja
tdrjepdhidigustest tulenevad ennetusiilesande spetsiifilised piirid.

4.2.1.1. Riivete siistematiseerimine

Ennetusmeetmetest ldhtuvaid pohidiguste riiveid voib jagada mitmel viisil — nii
riivatavast oigusest, riive eesmargist kui ka riive iseloomust (sisust) ldhtuvalt.
Kui ldhtuda riivatavast pohidigusest, voib riived autori arvates ennetusdiguse-
spetsiifiliselt jagada kolme ossa: 1) informatsioonilise enesemiiramise diguse
(kui iihe perekonna- ja eraclu vabaduse alamvaldkonna) riiveteks; 2) muudeks
perekonna- ja eraelu vabaduse riiveteks ning 3) muude pohidiguste riiveteks.
Suur osa ennetuslikus faasis toimuvaid pdhidiguste riiveid on suunatud isiku-
andmete tootlemisele, seega informatsioonilise enesemédramise diguse
riivamisele.

Preventsiooni varasemates faasides on loomulik, et esiplaanil saab olla pea-
miselt selge ettekujutuse loomine kahjupotentsiaalidest ja selle kaudu edasise
tegevuse kavandamine (vt p 3.2.1).

Isikuandmete toGtlemise kui riivete pohigrupiga voivad liituda ja selle
teostamist toetada voi sellega kaasneda muud eraelu vabaduse riived, nt kodu
puutumatuse riive, perekonnaellu sekkumine jne. Autor ldhtub siinkohal
eracludiguse laiemast (EIKonv art 8 tulenevast™’) kiisitlusest. Eraelu riivete
kategooriasse tuleb niisiis arvata ka need riived, mis on Eesti pohiseaduses
sitestatud eraldi eraelu iiksikuid aspekte kisitlevate pdhidiguste kujul®®®, nagu
kodu puutumatuse piiramine (PS § 33), sonumite saladuse piiramine (PS § 43)
jne.”” Samas vdivad muud perekonna- ja eraelu riived esineda ka infor-
matsioonilise enesemiiramise diguse riivetest lahus, toetades nt sellise teabe
tootlemist, mis ei ole kisitletav isikuandmetena (nt valdusesse voi todkohta
sisenemine, et saada juriidilise isiku majandustegevust kisitlevat teavet) voi
kahjupotentsiaaliga tegevuse sisulisele 10petamisele suunatud tegevusi.

Muude ennetusdiguslike pohidiguste riivete grupp on heterogeenne. Siia
voivad kuuluda nt liikumisvabaduse (PS § 34), kogunemisvabaduse (PS § 47),
ettevotlusvabaduse (PS § 31) ja iildise tegevusvabaduse (PS § 19) piirangud.
See loetelu ei ole ega saagi olla ammendav. Ka need riived vdivad olla sekun-
daarsed isikuandmete t66tlemisest tekkivale riivele, samas vOib neil olla ka muu

" Eraelu mdiste sisustamise ja pohidiguse kaitseala ulatuse kohta EIKonv art-s 8, vt
U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 218 jj.

628 EIOKonv art 8 ja PS § 26 reguleerimisalade vordluse kohta vt K. Jaanimégi. PohiSK
(2012) PS § 26, komm 3, 1k 343.

%2 RKPJK 20.03.2014 otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 40.
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eesmirk, nt isikuandmeid mitte puudutava teabe kogumisel, ning need voivad
erandjuhtudel olla ka suunatud tegelikule sekkumisele kausaalahelasse.

Jérgneva késitluse struktuur ldhtub pohiliselt eelnevalt visandatud ennetus-
meetmete gruppidest, st ldhtudes riivatavatest digustest. Siiski kombineeruvad
selle jaotusega ka kaks alajaotise alguses nimetatud tdiendavat liigitusalust.

Riive eesmargist ldhtudes vOib — nagu juba korduvalt mainitud — radkida
eelkdige teabetodtluslikest ja kausaalahelasse sekkuvatest riivetest.**

Riive iseloomust ldhtudes eristab autor pdhidiguste otseseid ja kaudseid
riiveid. Otsesel riivel on tegemist seadusandja teadliku ja tahtliku sekkumisega
Oiguse piiramiseks, kaudsel riivel puudub avalikul véimul otsene eesmérk
pohidigust piirata, kuid tema tegevusest tulenev faktiline kdrvalmdju pohidiguse
kandjale on piisavalt intensiivne, et pidada seda iseseisvaks riiveks.””' Tihti
seondub meetmete kaudne moju just uuelaadsete tehniliste vahendite kasuta-
misega, mille sisu ja tagajdrjed on meetmeadressaatidele vorreldes traditsioo-
niliste politseiliste vahenditega vdhem ladbindhtavad (nt videovalve avalikus
kohas versus traditsiooniline politsei patrullitegevus). Kaudsete riivete suur
osakaal on ennetusmeetmetele viga iseloomulik, seostudes meetmeadressaatide
ringi laienemise, ,,depersonaliseerumise® ja riivete kiditumist suunava mojuga
(vt p 2.2.3). Erinevalt Eestist on Saksa G&iguskirjanduses ennetusmeetmete
kaudse mdju iseloomu ja sellest tulenevate tagajirgede iile palju arutletud.®*

4.2.1.2. Riivatavad pohidigused

4.2.1.2.1. Perekonna- ja eraelu vabadus

Perekonna- ja eraelu vabadus eeltoodud laias tdhenduses tuleneb eelkdige PS §-
st 26, samuti eraelu kaitse liksikutest aspektidest PS §-s 18 (au ja hea nime
kaitse), PS §-s 33 (kodu puutumatus), PS §-s 43 (sonumite saladus). Perekonna-
ja eraelu diguse elemendid voivad kuuluda ka PS §-des 27 ja 42, samuti PS § 44
1ikes 2 sitestatud pohidiguste kaitsealasse.®” Sellist laia ksitlust toetavad ka
need seisukohad Eesti diguskirjanduses, mis ei loe nimetatud pohidigusi ise-
seisvateks digusteks perekonna- ja eraelu vabaduse korval.*** Piris selge ei ole
dogmaatiline seos PS § 19 (iildine vabadusdigus, millest tuletatakse ka
inimviirikuse pdhimdte) ja perekonna- ning eraelu vabaduse vahel. Uldiselt
soovitatakse § 19 kaitsealasse paigutada sellised eraelu vabaduse riived, mis ei
ole §-ga 26 (ega muude erisitetega) hdlmatavad.” EIKonv-is tagab perekonna-
ja eraelu kaitse art 8 ja ELPH-is art-d 3, 7 ja 8.°%¢

630 R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 346.

51 Vabaduspdhidiguste kaudsete riivete kohta Eesti diguskorras vt M. Ernits. P6hiSK
(2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 7.1, 1k 110.

%32 Nt S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, Ik 181 jj.

633 K. Jaanimagi. P6hiSK (2012) PS § 26, komm 3, Ik 343.

54 E. Tikk. A. Némper. Informatsioon ja digus. Juura 2007, 1k 48.

635 K. Jaanimagi. PohiSK (2012) PS § 26, komm 4, Ik 343.

36 Kiesolevas t66s ei vaadelda eraldi muid rahvusvahelise diguse instrumente, millest
perekonna- ja eraelu kaitse v3ib tuleneda (nt inimdiguste tilddeklaratsiooni art 12).
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Oigus koosneb kahest iseseisvast, kuid osaliselt kattuvast osast: perekonna-
elu kaitsest ja eraclu kaitsest.”’ Kaitseala on oma mdlemas pooles viga
ulatuslik ning selle ammendav méératlemine ei ole sisuliselt voimalik.**®

4.2.1.2.1.1. Informatsioonilise eneseméiramise 6igus (esemeline ja isikuline
kaitseala)

Eraelu vabaduse itheks alamvaldkonnaks on iildtunnustatult ka digus informat-
sioonilisele enesemédramisele® (nimetatud ka informatsiooniliseks enese-
midratluseks)®*’, mis omakorda jaguneb mitmeks osaks.**' Uks neist osadest on
digus isikuandmete kaitsele — igaiihe digus ise otsustada, kas ja kui palju tema
kohta andmeid kogutakse ja salvestatakse ning kuidas neid andmeid kasuta-
takse.®*” Eelkisitletud ebaméirasus iildise eraelu vabaduse dogmaatilisel klassi-
fitseerimisel kajastub ka informatsioonilise eneseméiaramise diguse puhul — §-st
26 tuleneva perekonna- ja eraelu vabaduse®” korval on seda kisitletud ka PS §
19 1g-st 1 tuleneva iildise vabadusphidigusliku inimvéirikuse osana.®** Siin
voib ndha nii Saksa pohidigusdogmaatika kui ka ElKonv-i ja selle tdlgen-
duspraktika ristuvat mdju Eesti digusele.**’

Eelnevast korrakaitseliste ennetusmeetmete Oiguse iilevaatlikust kisitlusest
selgus, et ennetava sekkumise faasis on korrakaitsemeetmetele omane eelkdige
suunatus voimalikke ohte puudutava teabe todtlemisele, eelkdige selle kogu-
mise, sdilitamise ja analiilisi vormis. Kui selline teabe to6tlemine puudutab

%7 RKPIV 4.04.2011 otsus asjas nr 3-4-1-9-10, p 43.

638 K. Jaanimégi. PohiSK (2012) PS § 26, komm 6.1, 1k 344. EIK-i praktikast eraclu mdiste
ammendava defineerimise vdimatuse kohta nt EIK 12.06.2003 otsus asjas nr 35968/97 van
Kiick vs. Saksamaa, p 69. Vt ka L. Wildhaber, O. Diggelmann. Euroopa inimdiguste kon-
ventsioon ja eraelu kaitse. Uuemad arengusuunad. — Juridica 2007, nr 1, 1k 3—15.

639 K. Jaanimégi. PohiSK (2012) PS § 26, komm 6.1, Ik 344; RKTK 26.06.2013 otsus asjas
nr 3-2-1-18-13, p 14; U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, lk 223 jj. Lisaks
sellele kuuluvad eraelu kaitse sfdaéri ka intiimsfddri puutumatus, digus seksuaalsele enese-
miiramisele, digus oma sdnale ja pildile jm. Vt ka M. Minniko. Oigus privaatsusele ja
andmekaitse. Juura. Tartu 2011, 1k 18-34. Need eraelu kaitse aspektid ei ole iiksteisest ja
informatsioonilise eneseméédramise digusest tdielikult lahutatavad.

0 M. Minniko. Oigus privaatsusele, 1k 41 jj.

! Informatsioonilise enesemiiramise Sigust EIKonv-i tihenduses jagatakse omakorda
mitmeti, iks vOimalus on eristada isiku identiteeti, nime kaitset, andmekaitset, andmete
avalikustamist, digust oma kujutisele, hea nime kaitset ja jélitustegevust puudutavaks vald-
konnaks, vt U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 223, p 24 jj.

%2 RKPJK 12.01.1994 otsus asjas nr I11-4/A-1/94; RKKK 26.08.1997 otsus asjas nr 3-1-1-
80-97, p I; RKHK 12.06.2012 otsus asjas nr 3-3-1-3-12, p 26; EIKonv-i kontekstis vt U.
Karpenstein, F. Mayer. (Hrsg.) EMRK Konvention, 1k 224 jj.

3 K. Jaanimigi. PohiSK (2012) PS § 26, komm 6.1, 1k 344; RKTK 26.06.2013 otsus asjas
nr 3-2-1-18-13, p 14.

4 M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 19, komm 3.1.2.1, Ik 250.

5 Vit ka M. Albers. Isikuandmete kaitse pohidiguslik alus: kas digus informatsioonilisele
enesemédramisele ja/vdi eraelu austamisele? — Juridica 2005, nr 8, 1k 537-543.
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fiiiisiliste isikute isikuandmeid, riivatakse sellega peamiselt diguse informat-
sioonilisele enesemadramisele kaitseala selle andmekaitset tagavast aspektist.**

Ohuennetuslikus teabe tootlemises voib andmekaitse aspektil olla tdhendus
ka muudes PS-i sitetes toodud eraelu vabadust tagavast alusest tulenevalt. Nii
keelab PS § 42 teabe kogumise Eesti kodanike veendumuste kohta, § 44 1dike 2
esimesest lausest tuleneb igaiihe digus tutvuda avaliku voimu poolt tema kohta
kogutud andmetega.

Riigikohus ei ole politsei andmetdotluslikku tegevust analiiiisides radkinud
seni informatsioonilise enesemddramise Oiguse piiramisest, vaid on isiku-
andmete kogumist, sdilitamist, kasutamist ja avalikustamist politsei poolt
kisitlenud laiemalt eraelu puutumatuse riivena.®”’ Riivet nii eraelu puutuma-
tusele kui ka {ildisele vabadusdigusele on Riigikohus rdhutanud ka teabe
kogumisel ja salvestamisel varjatud (jélitus)toimingutega (seda juhul, kui ei
riivata spetsiaalselt digust sonumisaladusele, mida kaitseb PS § 43).°* On selge,
et eraelu vabaduse kitsam kaitseala osa, mida mdlemal eeltoodud juhul
riivatakse, on 0igus informatsioonilisele enesemédramisele.

Oma isikuliselt kaitsealalt on digus informatsioonilisele eneseméiramisele
kdigi ja igaiihe digus nagu ka eraelu kaitse digus iildiselt.**’ Kuigi EIK ja EK on
pidanud teatud juhtudel vdimalikuks laiendada nende oOiguste kaitseala ka
juriidilisi isikuid puudutavatele andmetele, soovitatakse Eesti diguskirjanduses
tdlgendada eraelu puutumatust selliselt, et PS § 26 tdhenduses ei holmaks see
juriidilisi isikuid puudutavate andmete kaitsmist, sest juriidilisel isikul ei saa
olla eraelu ega isikuandmeid samas tihenduses nagu fiiiisilisel isikul.®** Kiill
olevat vdimalik laiendada juriidiliste isikute andmete kaitseks teatud juhtudel
§ 19 kaitseala.”' Sellega arvestades lihtub kiesolev kisitlus iiksnes fitiisiliste
isikute informatsioonilise enesemidramise Oiguse piiramisest PS §-st 26
tuleneva eraelu vabaduse raames.

Ka EIK Kkésitleb isikuandmete siistemaatilist kogumist, salvestamist,
todtlemist ja edasiandmist holmatuna eraelu kaitse digusega EIKonv artikli 8
tahenduses.® Paljudel juhtudel on kohus tuvastanud selliseid riiveid avaliku
vdimu preventiivses haldustegevuses.”” Samas ei pruugi EIK-i arvates olla
tegemist eraelu puutumatuse riivamisega sellistel juhtudel, kui teabe kogumine
ei ole siistemaatiline voi pidev voi ei eristu millegi poolest teiste isikute era-

% E. Tikk kasitleb selliseid riiveid informatsioonilise enesemiiramise diguse riivetena
oiguskaitsemenetlustes, E. Tikk, A. Nomper. Informatsioon, 1k-d 41-42 ja 48.

%7 RKHK 12.06.2012 otsus asjas nr 3-3-1-3-12, p-d 19 ja p 9.4; RKPJK 20.03.2014 otsus
asjas nr 3-4-1-42-13, p 40.

% RKKK 21.03.2003 otsus asjas nr 3-1-1-25-03, p 8.2.

9 K. Jaanimagi. P6hiSK (2012) PS § 26, komm 10, 1k 347.

60 Samas.

5! Samas.

652 U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, lk 224; nt EIK 4.05.2000 otsus
asjas nr 28341/95 Rotaru vs. Rumeenia.

3 Nt EIK 2.09.2010 otsus asjas nr 35623/05 Uzun vs. Saksamaa, p 44-46, koos seal
viidatud EIK-i praktikaga.
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Oiguslikust tegevusest (nt avaliku koha turvakaalutlustel jilgimine foto-
graafiliste, kuid pilti mitte salvestavate vahenditega).***

ELPH sitestab diguse era- ja perekonnaelu puutumatusele artiklis 7 ja selle
iiksikud aspektid — diguse kehalisele puutumatusele ja Siguse informatsioo-
nilisele enesemdiramisele — artiklites 3 ja 8.°° ELPH artiklist 8 tuleneb
koosmdjus EL-i toimimise lepingu artikli 16 ja EL-i lepingu artikliga 39 pohi-
digus isikuandmete kaitsele.”® Selle diguse adressaadiks on eelkdige EL, kuid
ka liikkmesriigid ja teatud juhtudel kolmandad isikud.®’ P&hidigusest tuleneb
ndue toodelda isikuandmeid asjakohaselt, iiksnes kindlaksméaratud eesmérkidel
ja asjaomase isiku ndusolekul voi muul seaduses ettendhtud alusel (art 8 Ig 2
esimene lause). Sellele lisandub digus tutvuda enda kohta kogutud andmetega ja
Oigus nouda ebadigete andemete parandamist (art 8 lg 2 teine lause). Riive
tuvastamiseks ei ole oluline, kas edastatud isikuandmed on delikaatsed vo1 mitte
voi kas asjaomased isikud on selle riive tdttu pidanud taluma mingeid
ebamugavusi.®®® Olulised on (muu hulgas isikuandmete mdiste sisu méératle-
mise seisukohast) ka EL-i teisesest digusest tulenevad andmekaitset konkreti-
seerivad sitted, eriti EL-i andmekaitse direktiiv 95/46/EU ning spetsiifiliselt
elektroonilise sidega seotud riiveid kisitlev direktiiv 2002/58/EU.%

Oluline on rohutada iildiselt perekonna- ja eraclu vabaduse ja selle osana
eriti informatsioonilise enesemdidramise diguse tdhendust pidevas arengus oleva
pohidigusena nii Eesti Oigusdogmaatikas kui ka FEuroopas ja maailmas
tervikuna.®® Eelkdige on sellise arengu vajaduse tinginud kiired tehnilised
uuendused andmeto6tlusvaldkonnas®' (sh korrakaitse ja kriminaalmenetluse
alal), mis on siivendanud iihiskonna {ildist sensitiivsust isikuandmete tootle-
mise, eriti varjatud teabe kogumise suhtes. Informatsioonilise enesemédramise
digus on kujunenud keerukaks, mitmetahuliseks odiguseks.””> Saksa &igus-
dogmaatikas on see tinginud nt spetsiaalse pdhidiguse viljaarendamise

654 EIK 14.01.1998 otsus asjas nr 32200/96; 32201/96 Herbecq ja Assotsiatsioon “Ligue des
droits de I'nomme” vs. Belgia; EIK 2.09.2010 otsus asjas nr 35623/05 Uzun vs. Saksamaa,
p 44.

%5 C. Vedder, W. Heintschel von Heinegg. Europdisches Unionsrecht, Ik 1118, p 3.

6% Samas, 1k 1120, p 1.

%7 Samas, p 3.

6% EK 8.04.2014 otsus iihendatud asjades C-293/12 ja C-594/12, p 33.

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 95/46/EU, 24. oktoober 1995, iiksikisikute
kaitse kohta isikuandmete t66tlemisel ja selliste andmete vaba liikumise kohta (EUT L 281,
23.11.1995, 1k 31) ja Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2002/58/EU, 12. juuli 2002,
milles kisitletakse isikuandmete to6tlemist ja eraelu puutumatuse kaitset elektroonilise side
sektoris (EUT L 201, 31.7.2002, 1k 37-47). Mdlemat direktiivi on hiljem muudetud ja
téiendatud.

50"yt ka L. Wildhaber, O. Diggelmann. Euroopa iniméiguste konventsioon; informatsioo-
nilise enesemddramise diguse kujunemise kohta Eesti diguses ja selle seoste kohta Saksa
oigdogmaatikaga vt nt E. Tikk, M. Mikiver. Applicability of the Census Case in Estonian
Personal Data Protection Law. — Juridica International 2006, nr 1, 1k 102—110.

561 Andmetd6tluse arengu kohta nt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 347.

862 Nt T. Ilus. Isikuandmete kaitse olemus ja arengusuunad. Juridica 2002, nr 7, 1k 435-446.
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informatsioonitehniliste siisteemide ja neis sisalduvate andmete kaitseks
(vtp2.2.1).

4.2.1.2.1.2. Muud perekonna- ja eraelu vabaduse riived (esemeline ja
isikuline kaitseala)

Korrakaitselise ohuennetuse valdkonnas vdivad omada tdhendust ka mitmed
muud eraelu kaitse osad lisaks informatsioonilisele enesemidramisele. Kuna
perekonna- ja eraelu kaitseala ammendavat ulatust ei ole eelnevast tulenevalt
sisuliselt vOoimalik méédrata, siis ei ole 10plikult vdimalik maérata ka selliste
Oiguste riive ala.

Esiteks tuleb arvestada, et eraelu kaitseala PS §-s 26 on palju laiem kui
iiksnes informatsioonilise enesemidramise Oigus, holmates ka néiteks isiku
fitisilist ja vaimset puutumatust selle mitmesugustes aspektides.®®

Viljaspool PS § 26 vodib ennetusdiguslikult pidada koige olulisemateks
ilmselt digust kodu puutumatusele PS §-s 33 ja Oigust iildkasutataval teel
edastatava sonumi saladusele PS §-s 43 kui eraelu valdkondlikke kiilgi.

Oigus kodu puutumatusele hdlmab oma esemeliselt kaitsealalt eelkdige
kaitset nii isiku elu- kui ka té6ruumi tungimise ja selle libiotsimise vastu.®®*

Sonumisaladuse Giguse kaitseala hdlmab sdnumite vahetamist posti teel ja
mitmesuguste tehniliste vahendite abil.°® Sonum sisaldab teavet inimese
motete, veendumuste, arvamuste, kavatsuste, siindmuste kirjelduste ja muu
kohta, mida inimene soovib jagada vaid valitud suhtluskaaslasega.®®

Erinevalt informatsioonilise enesemédramise digusest PS § 26 tdhenduses
laieneb nii PS §-dest 33 kui ka 43 tulenev kaitse Riigikohtu praktika kohaselt ka
juriidilistele isikutele.®®’

Nagu oeldud, ei késitle EIKonv ja ELPH eelkisitletud Gigusi iseseisvate
pohidigustena, vaid need on koondatud iildisematesse séttesse (EIKonv art 8§,
ELPH art-d 7 ja 8).%®

4.2.1.2.2. Muude pohidiguste riived

Muud ennetuslikust eesmaérgist ldhtuda vdivad pohidiguste riived moodustavad
heterogeense grupi. Nagu juba oeldud, vdib need jagada eraelu puutumatuse
Oiguse riivega kaasnevateks vdi iseseisvat eesmarki teenivateks riiveteks. Koigi
nende riivatavate diguste esemelise ja isikulise kaitseala analiilisimine iiletaks
to0ga seatud eesmarke.

663 K. Jaanimigi. P6hiSK (2012) PS § 26, komm 9.1, Ik 346; U. Karpenstein, F. Mayer
(Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 219, p 6 jj.

4 U. Lohmus. PohiSK (2012) § 33, komm 6, Ik-d 404-405; U. Karpenstein, F. Mayer
(Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 226, p 37.

%3S, Laos. P6hiSK (2012) § 43, komm 2, 1k 440.

666°S. Laos. PohiSK (2012) § 43, komm 2, 1k 440; U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK
Konvention, 1k 226, p 36.

57 RKPJK 04.11.1993 otsus asjas nr I11-4/1-4/93.

58 Vtka S. Laos. PohiSK (2012) § 43, komm 1, 1k 440; samas komm 3, 1k 339.
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Eraelu puutumatuse riivetega kaasnevad korrakaitsediguses monel juhul
liikumisvabaduse (PS § 34) v&i kehalise puutumatuse (PS § 21) riived (nt kui
isik peatatakse voi sundtuuakse teabe saamise eesmérgil). Ettevotja t66- voi
elukohas toimuv ennetusliku eesmirgiga (n-0 rutiinne) kontrollimine voib
riivata ettevotlusvabadust (PS § 31). Viimati nimetatud digus laieneb oma
isikuliselt kaitsealalt vaieldamatult ka juriidilistele isikutele®® ning hdlmab
diguskirjanduses viljendatud seisukoha jirgi koostoimes §-st 32 tuleneva
omandi kaitse sittega ka juriidilise isiku &risaladuse kaitse.””® Samuti vdib
kontrollimine jarelevalve erivaldkondades riivata omandivabadust (PS § 32) nt
objektide kasutamise kitsenduste, sundproovide votmise kaudu véi muul viisil.

Iseseisvad, juba potentsiaalse ohu drahoidmiseks kausaalseostesse sekkumise
meetmed vodivad riivata samuti nt litkumisvabadust (ennetusliku eesméirgiga
viibimiskeeld avalikus kohas) v6i kogunemisvabadust (PS § 47) (avaliku
koosoleku eelnev keelamine).

Lopuks kujutab mistahes muu sekkumine, sh ennetusdiguslike korra-
kaitseliste meetmete vormis, isiku vabadussfdéri piisava intensiivsuse korral
endast lildise tegevusvabaduse piiramist (PS § 19).

4.2.1.3. Riivete lubatavuse pohiseaduslikud tingimused

Riigikohus kontrollib vabaduspohidiguste kaitseala riivete digusparasust, 1ahtu-
des viljakujunenud kontrolliskeemist, mis jagab riive tingimused formaalseteks
ja materiaalseteks: ,,[p]0hidigusi piirav digustloov akt on pohiseaduspirane, kui
see on formaalselt ja materiaalselt pohiseadusega kooskdlas*.””' Esimene nduete
grupp holmab esmajoones péddevuse piires ja korrektselt 14dbi viidud digus-
loomemenetlust, seadusereservatsiooni ja Oigusselguse ndudeid, teine grupp
riive legitiimse eesmérgi ja proportsionaalsuse ndudeid.®’”* EIK lihtub EIKonv-i
sisustamisel pdShimotteliselt samasugustest kriteeriumidest, kuigi need on
grupeeritud seadusega kooskdla ja demokraatlikus riigis vajalikkuse mdistete
(ingl in accordance with the law and is necessary in a democratic society)
alla.”” ELPH-is sitestatud diguste piiramine on harta art 52 1dike 1 kohaselt
lubatud seadusega ja diguste olemust arvestades ning piirangud peavad olema
vajalikud ja vastama liidu poolt tunnustatud tldist huvi pakkuvale eesmargile
voi teise isiku diguse voi vabaduse kaitsmise eesmirgile.®”*

Mingit erandit ei kujuta endast selles tihenduses ka korrakaitselised ohust
soltumatud v3i ohuennetusliku suunitlusega riived.®”> Riivete pdohiseadus-
pérasuse kontrolli skeem sobib seega ka jirgneva analiiiisi raamiks.

5% U. Lehmus. P6hiSK (2012) § 31, komm 11, 1k 386.

570 M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 10, komm 5.3, Ik 138.

7' Nt RKPJK 12.10.2011 otsus asjas nr 3-4-1-15-11, p 21.

72 M. Ernits. P6hiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 10.1, 1k 116-117.

57 M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 11, komm 3, Ik 157.

7% Ntka EK 8.04.2014 otsus iihendatud asjades C-293/12 ja C-594/12, p 38.

575 Riivete digusparasuse kontrolli kohta jalitustoimingute niitel vt RKPJK 20.03.2014
otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 40 jj.
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Kasitluse raskuspunkt langeb seejuures ennetusdiguse olemusest tulenevalt
normide digusselguse, proportsionaalsuse ja kaasnevate menetluslike garantiide
analiiiisimisele.®°

4.2.1.3.1. Formaalsed néuded ennetusmeetmete pohiseaduspirasusele
»~Formaalne pdhiseaduspérasus tdhendab, et pohidigusi piirav digustloov akt
peab vastama pddevus-, menetlus- ja vorminduetele ning médratuse ja
seadusereservatsiooni pdhimétetele.“¢”’

Péadevus-, menetlus- ja vorminduete, samuti seadusereservatsiooni pohimotte
seisukohast ei eristu ennetusmeetmetele esitatavad nouded oluliselt muudest
vabadusdigusi riivavatest korrakaitsemeetmetest, vajades korrektselt 14bi viidud
seadusandliku protseduuri raames loodud formaalset seadust kui riive alust.®”
Korrakaitsediguse normide formaalse pohiseaduspérasuse kiisimustest on
korrakaitsediguse reform iildtasandil tdstatanud senisest teravamalt riive
seadusliku aluse olemasolu ja paddevus- ning volitusnormide eristamise kiisi-
mused. Ennetusmeetmetele esitatavate spetsiifiliste pohiseaduspéarasuse nduete
raskuspunktiks on aga digusliku méératletuse ndue, mis vajab pdhjalikumat
kisitlemist.

Riigikohtu praktika tundub samastavat Gigusliku méératletuse ja Oigus-
selguse pShimdtted,”” tuletades need PS § 10 ja § 13 16ike2 kaudu digusriigi
pohiméttest.®® Oigussiistemaatiliselt moodustab digusselgus koos diguspirase
ootuse pdhimdttega osa diguskindluse pdhimdttest™' ning tihendab Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi késitluses eelkoige, et: ,,[---] digus-
normid peavad olema piisavalt selged ja arusaadavad, et iiksikisikul oleks
voimalik avaliku véimu organi kéditumist teatava tdendosusega ette ndha ja oma
kiitumist reguleerida“.®** Hiljem on Riigikohus tdiendanud seda méirangut
normi piisava selguse ja arusaadavuse ndudega.®™’

Oigusselguse tihendus nii haldusdiguses iildiselt kui ka eriti sellises klassi-
kalises riivevaldkonnas nagu korrakaitsedigus, on kolmesugune: see peab
tagama 1) meetme piisava arusaadavuse ja ettendhtavuse adressaadi jaoks, mis

%76 Sarnaselt C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 90.

77 RKPJK 13.06.2005 otsus asjas nr 3-4-1-5-05, p 8; 26.11.2007 otsus asjas nr 3-4-1-18-07,
p 35;01.07.2008 otsus asjas 3-4-1-6-08, p 43.

7% Vit korrakaitsemeetmete pohiseaduspirasuse nduete kohta iildiselt nt H. Schwemer.
Pohiseaduse nduded politseidigusele. — Juridica 2004, nr 7, 1k 447.

% RKPIK 20.03.2006 otsus asjas nr 3-4-1-33-05, p 22. Saksa digusteoorias jagatakse see
pohimdte omakorda (sh politseidiguse kontekstis) Oigusliku médratletuse (sks Normen-
bestimmtheit) ja oigusselguse (sks Normenklarheit) alampohimdteteks, millel kummalgi on
oma erinev sisu, E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 84, p-d 57-58.
Riigikohus on politseidiguslike sunnimeetmete kontekstis seadusliku méératletuse nduet
rohutanud nt RKHK 24.11.2005 otsuses asjas nr 3-3-1-61-05, p 24. Vt ka E. Denninger,
F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 82.

%0 M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 13, komm 5.1, 1k 185.

%1 Nt RKPJK 31.01.2007 otsus asjas nr 3-4-1- 14-06, p23.

652 RKUK 28.10.2002 otsus asjas nr 3-4-1-5-02, p 31.

6 RKUK 16.03.2010 otsus asjas nr 3-4-1-8-09, p 141.
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voimaldaks tal oma kiditumist kujundada; 2) halduse {iihtlase, piiritletud ja
juhitud tegevuse ning 3) halduse tegevuse kontrollitavuse kohtute ja muude
jirelevalveorganite poolt.®®* Riigikohtu praktika digusselguse asjas on eelnevast
nihtuvalt réhutanud neist aspektidest eelkdige esimest.

Riigikohtul on tulnud sisult politseilise funktsiooni tditmise meetmete
Oigusliku méératletuse probleemidega esmalt kokku puutuda juba oma varases
pOhiseaduslikkuse jérelevalve praktikas, kui politseiseaduse jélitustoiminguid
puudutavad sétted tunnistati pdhiseadusvastaseks ja kehtetuks jargmisel
pohjusel: ,,[T]dpsustamata on jéetud operatiivtehnilisi erimeetmeid rakendama
Oigustatud subjektide ring, juhud, tingimused, protseduuriline kord, garantiid,
kontroll ja jarelevalve ning vastutus.“®® Uldiselt on Riigikohus korrakaitset
(riiklikku jarelevalvet, politsei tegevust jmt) puudutavas osas Oigusselguse
pOhimdtte rakendamist pidanud késitlema napilt. Riigikohtu halduskolleegium
on kritiseerinud nt politseiseaduse normide vihest regulatsioonitihedust®’;
samuti on halduskolleegium politsei vahetu sunni aluste laiendava tdlgendamise
kohta leidnud: ,,Selline tolgendus ei oleks oma Gigusliku méadratlematuse tottu
kooskdlas sunni kohaldamise iildpohimotete ning pohidiguste kaitse noue-
tega.“®” Vangistusdigusega seotud kaasuses on normi digusselgus seostatud
seadusereservatsiooni pohimdttega, leides, et: ,,[---] tulenevalt seadusereservat-
siooni ndudest, peab volitusnormi reguleerimisala olema tipselt méératletud
ning sellest peab nihtuma haldustegevuse sisu, ulatus ja maht. Kiesoleval juhul
on digusnorm, mis reguleerib ohjeldusmeetme kohaldamise korda, puudulik,
kuna sellest ei ndhtu, kuidas ohjeldusmeedet tuleb kohaldada, selle rakendamist
piiravaid tingimusi jms, mistdttu digusriikliku seadusereservatsiooni ndue ei
pruugi olla tagatud.“®*® Hiljutises jalitustegevuse kontrollisiisteemi pShiseadus-
parasust puudutanud lahendis leidis Riigikohus, et jdlitustegevuse pdhiseadusele
vastavuse tagamiseks peab jilitustegevust reguleeriv seadus nidgema ette
jélitustoimingute tegemiseks selged alused ja menetluskorra, mis on jélitus-
tegevuse seaduslikkuse kontrollimise eelduseks.®®’

Seega tuleb nduded korrakaitsenormide digusselgusele tuletada iildisematest
Oigusselguse kohta esitatud méadrangutest. Preventiivseid korrakaitsemeetmeid
sitestavad normid kuuluvad selliste hulka, mis vastavad mitmete Riigikohtu
poolt seatud iildiste kriteeriumide jargi korgendatud Oigusselguse nduetele:
tegemist on intensiivseid pohidiguspiiranguid vdimaldavate®, iildjuhul

8% C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 90-91; sarnaselt ka E. Denninger, F. Rachor.
Handbuch des Polizeirechts, 1k 85, p 59.

> RKPJK 12.01.1994 otsus asjas nr I11-4/A-1/94.
6% RKHK 10.01.2008 otsus asjas nr 3-3-1-65-07, p 19.
7 Samas, p 19; sama ka RKHK 24.11.2005 otsus asjas nr 3-3-1-61-05, p 24.
6% RKHK 13.11.2009 otsus asjas nr 3-3-1-63-09, p 14.
%9 RKPJK 20.03.2014 otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 47.
%0 RKPJK 20.03.2014 otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 41. Siin on Riigikohus viidanud ka
olulisuse pohimdttele, mis nduab intensiivsemate pShidiguspiirangute detailsemat (seega ka
sisemiselt rohkem maédratletud) sdtestamist.
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laialdase isikuringi pohidiguste riivamise vdimalust ette nigevate®’, ulatuslikku
kaalutlusdigust ette ndgevate ja mdadratlemata Gigusmoisteid sisaldavate
normidega.

Korrakaitsediguse jaoks oluliselt on oOiguskirjanduses ka leitud, et digus-
selgus ei vilista tildvolitusi (iildklausleid),®”* kuigi sdnaselget kinnitust kohtu-
praktikast sellele ei ole.

Preventiivsete korrakaitsemeetmete koige iseloomulikum tunnus on ohu-
koosseisus (meetme kohaldamise eeldustes) sisalduv prognoosiotsustus. Seda
hinnangut kahjutdendosusele kujutab endast ohutdrjemeetmete puhul konk-
reetse ohu moiste. Erinevalt Saksa Gigusest on Eesti digusdiskussioonis peetud
Oigusselguse seisukohast problemaatilisteks juba ohutdrjemeetmeid, sest meie
oiguskorras puudub pdhiline eeldus, mis on Saksa kohtutel vdimaldanud
eeldada nende piisavat médratletust — pikaajaline ajalooline traditsioon ning
sellest ldhtuv digusteaduse ja kohtute piiritlev praktika.”” Kuigi méiratlemata
Oigusmoistete kasutamine ei vélista iseenesest normide digusselgust, ei pruugi
konkreetse ohu mdistele rajatud normikoosseisud meie diguslikus olustikus olla
keskmisele inimesele, keskmisele korrakaitseametnikule voi halduskohtunikule
sama selged kui Saksamaal.

Ohuennetusmeetmete puhul on olukord veelgi keerukam, sest meetme
kohaldamise eeldusi ei saa toetada ka Saksa korrakaitsediguse traditsioonilisele
dogmaatikale. Kuid ka sellest soltumata on selge, et konkreetsest ohust viiksem
kahjutdendosus on juba oma olemuselt viimasest veelgi ebamiirasemalt
kirjeldatav ja hinnatav. Sellele lisab ebamédrasust juba kirjeldatud ohuennetus-
meetmete adressaatide ringi laienemise (meetme hajuvuse) fenomen. Hajuva
meetme puhul on iiha raskem tagada, et inimene saaks aru, millised voimalused
tal on olla meetmele mitte allutatud ja milline on tema suhtes kohaldatava
meetme sisu (Oiguslik tagajédrg). Sellises olukorras ei saa ta ka diguspiraselt
kditudes viltida enda muutumist meetme adressaadiks. Samuti suurendab
meetme sisu selgusetust adressaadi jaoks ning muudab keerukamaks selle sisu
kirjeldamise seaduses tehniliste vahendite kasutamise suurenemine ja adressaadi
eest olemuslikult voi eesmaérgistatult varjatud meetmete hulga kasv.

Mida varasem on kahjutdendosuse hindamise faas, seda rohkem on {ildjuhul
ka faktilisi asjaolusid (kahjustsenaariume), mida kohaldajal tuleb hinnata.
Samuti muudab kaugem ajaline faas ja védiksem kahjutdendosus iga sekkumise
alusena hinnatava asjaolu tdhenduse ambivalentseks — pole vdimalik selgelt
hinnata, kui oluliseks liks v0i teine asjaolu kausaalahela tegelikus kulus
kujuneb® (nt pealtniha vihetihtis pisiasi voib olla tegelikkuses kogu siind-
muste kdiku miirav faktor). Kolmandaks, nagu juba ndidatud, vdib ebakindlus

%! RKPJK 15.12.2005 otsus asjas nr 3-4-1-16-05, p 21.

%2 M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 13, komm 5.2.1, Ik-d 186-187; vt ka F. Schoch. Uld-
klausli véiltimatus, 1k 539-548.

%3 M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

894 g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 734, p 38; C. Hagemann.
Grundrechtseingriffe, 1k 92.
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kahju iseloomus ja suuruses olla olemuselt struktuurne (nt teaduslike teadmiste
ebakindlusest tulenev), mitte pdhineda tiksnes situatsioonil. See vdhendab
Oigusselgust meetme kohaldaja ja kohaldamise digusparasuse hindaja jaoks.

Ohukahtlusest sdltumatud jarelevalvemeetmed ei ole iildjuhul digusselguse
seisukohast nii problemaatilised. Nende vidhene mdiiratletus koosseisulisest
kiiljest on pigem proportsionaalsuse kui digusselgusetuse probleem.

Paslik on tuua néiteid selle kohta, kuidas EIK on oma preventiivseid korra-
kaitseliste ohuennetuslike meetmetega sarnaseid meetmeid késitlevas praktikas
Oigusselguse ndudele sisu andnud, tuletades pShidigust piirava normi igus-
selguse EIKonv-i noudest, et diguse piiramine saab toimuda ainult ,,kooskdlas
seadusega“.®”” EIK kasutab oma praktikas enamikku juba viljatoodud Riigi-
kohtu esitatavatest madrangutest.”®

EIK on spetsiifiliselt ennetusliku korrakaitselise eesmirgiga andmete tootle-
mise (sOrmejélgede ja geneetilise materjali sdilitamine ning analiilis) meetmete
digusselguse analiiiisimisel lahendis S. ja Marper versus Uhendkuningriik
leidnud, et meede peab olema piisavalt selge, et voimaldada isikul — vajadusel
kohast ndu kasutades — meetmest aru saada ja oma kditumist sellele vastavalt
suunata. Meede peab pakkuma adekvaatset Sdiguslikku kaitset meelevaldsuse
vastu ja sellest peab selgelt ndhtuma voimule antava kaalutlusdiguse ulatus ja
meetme teostamise viis.*”’ Samas pole vdimalik meetme sdnastamisel ette niha
iga tekkida vdivat olukorda. Tapsuse méér soltub konkreetse meetme sisust,
valdkonnast, mida see hdolmab, ning nende isikute arvust ja staatusest, kellele
see on adresseeritud.””® Sellises tundlikus valdkonnas on kohtu arvates viga
oluline tagada detailsed nduded, mis puudutavad meetme ulatust ja rakendamist
ning minimaalseid tagatisi teabe kogumisele, salvestamisele jm.*"’

Erilised tdiendavad nduded meetmete Gigusselgusele seab EIKonv varjatud
jélitusmeetmete puhul, mis nduavad oma ,,0olemuslikust vdarkasutamise riskist*
tulenevalt eriti selgete kohaldamisaluste ja menetluste sétestamist, arvestades
muu hulgas kasutatavate tehniliste vahendite muutumist jarjest tdiusliku-
mateks.””’ Viimati nimetatud nduded ei ole siiski ennetusspetsiifilised, vaid
laienevad varjatud teabe kogumisele ja tehnika korrakaitselisel voi siiliteo-
menetluslikul eesmérgil kasutamisele iildiselt. Ka Riigikohus on maérkinud, et
meetmete varjatud iseloom suurendab nendest tuleneva riive intensiivsust ja
nduab lisagarantiide sitestamist.”"’

%% Nt EIK 14.04.1990 otsus asjas nr 11801/85 Kruslin vs. Prantsusmaa, p 27.

%% Nt EIK 20.10.2000 otsus asjas nr 30985/96 Hasan ja Chaush vs. Bulgaaria, p 84.

%7 EIK 4.12.2008 otsus asjas nr 30562/04 ja 30566/04 S. ja Marper vs. Uhendkuningriik.

698 Samas, p 96.

%% Samas, p 99.

70 EIK 2.09.2010 otsus asjas nr 35623/05 Uzun vs. Saksamaa, p 61; EIK 10.03.2009 otsus
asjas nr 4378/02 Bykov vs. Venemaa, p 76; EIK 10.02.2009 otsus asjas nr 25198/02 Iordachi
ja teised vs. Moldova, p 39; iildiselt digusriiklike nduete kohta jilitusmeetmete sitestamisel
vt S. Laos. Jélitustegevuse eesmérgid.

7 RKPJK 20.03.2014 otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 45.
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Lahendis Gillan ja Quinton versus Uhendkuningriik pidi EIK hindama
terrorismi ennetamise eesmargil politseiametniku poolt isiku peatamist ja
libiotsimist vdimaldava meetme &iguspirasust.””” Kohus tuvastas vastuolu
maidratletuse podhimottega ja leidis juba viidatud kriteeriume arvestades, et
politseiametnikule jaetud kaalutlusdigus oli liialt ebamédrane, sest ei sisaldanud
nduet meetme proportsionaalsuse kontrollimiseks.’” Samuti olid meetme
ajalised ja ruumilised piirangud nii ebaméiérased, et ei voimaldanud tegeliku
kohtuliku kontrolli teostamist meetme digusparasuse iile hoolimata asjaolust, et
formaalselt olid meetme rakendamiseks ette ndhtud korgemalseisva asutuse
loanduded jmt.® Konkreetse politseiametniku diskretsiooni piirid méiras
meetme rakendamisel {iksnes tema intuitsioon vo0i professionaalne sisetunne
ning puudus vajadus ndidata mistahes subjektiivset ja ratsionaalset kahtlust
konkreetse meetmele allutatud isiku suhtes.”” Sitestatud oli iiksnes ebamédrane
eesmirk otsida esemeid, mis voisid potentsiaalselt olla kasutatavad terroristlikul
eesmirgil.””® Kuigi kohus ldhtus lahendis meetme vastuolust &iguskindluse
pohimottega, on esitatud argumentatsioon siiski tihedalt seotud ka meetmete
materiaalse Odiguspérasuse hindamisega proportsionaalsuse tasandil, sest need
nduded voiks tuletada ka riive proportsionaalsuse noudest.

Kokkuvéttes voib seega Oelda, et ohuennetusmeetmetesse on sarnaselt
muude preventiivsete korrakaitseliste meetmetega sisse programmeeritud ole-
muslik digusselgusetuse risk, mis on seda suurem, mida ebamiérasemaid toe-
ndosuslikke kategooriaid selles kasutatakse ning mida laiemalt on méiératletud
meetmele allutatavate isikute ring. Lahtuvalt oma olemusest ja arvestades, et
ennetuse digusdogmaatiliseks aluseks ei ole nii pohjalikult 1dbi tootatud diguslik
kontseptsioon kui konkreetne oht, vajavad ohuennetusmeetmed iildjuhul
ohutdrjemeetmetest suuremat diguslikku konkretiseeritust. Tdiendav tdhelepanu
normikoosseisu méadratletusele, samuti tegevust piiravate koosseisuelementide
ettendgemine peaksid tasakaalustama ennetusmeetmete eriti korget vale-
prognoosi riski.””” Konkreetse hinnangu saab anda siiski iiksnes iga meetme
puhul eraldi. Samuti tuleb arvestada, et Eesti diguse kontekstis ei ole ka
konkreetsel ohul rajanev korrakaitsemudel veel sellise ajaloolise tdhendusega,
mis oleks iseenesest digusselguse garantii.

Oigusselguse ndude hindamisel tuleb arvestada ka riikliku jirelevalve
valdkonna sisemist killustatust. Erinevad nduded digusselgusele voivad esineda
igapdevases politseilises tegevuses n-0 igalihe suhtes ja inspektsioonilises
riiklikus jdrelevalves erivaldkondade iile, nt ettevotluses, kus meetme adres-

2 EIK 12.01.2010 otsus asjas nr 4158/05 Gillan ja Quinton vs. Uhendkuningriik.

703 Samas, p 87.

" Samas, p-d 80-81.

705 Samas, p 83.

%% Samas.

"7 Sama seisukoht E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 734, p 38; lk
71, p 25; C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, Ik 91; S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbe-
fugnisse, 1k 170.
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saadilt saab eeldada oluliselt suuremat talumiskohustust ning arusaamist
meetmete kohaldamise alustest ja sisust.

Kui meetme kohaldamine tugineb kaalutlusdiguse rakendamisel, peaksid
sellest eeltoodu valguses igal juhul selguma asjaolud, millest ldhtudes kaalutlus-
Oigust teostatakse. Samuti peaks selgelt olema piiritletud v6i vdhemalt koos-
toimes muude normidega iiheselt tuletatav iga konkreetse meetme adressaatide
ring.

Spetsiifiliselt KorS-is ette ndhtud ohuennetusmeetmete kontekstis on
tdhenduslik ka Riigikohtu poolt rohutatu, et normid peavad arusaadavad olema
omavahelises siistemaatilises seoses.””® Oigusselgusele on ddrmiselt kahjulik
olukord, kus korrakaitsedigus koosneb mitmest, iiksteisest juba pdhimotete
tasandil oluliselt erinevast osast, mille omavahelised seosed pole selged.””
Samuti voib autori arvates Oigusselgust kahjustada raskepirane oGigusloome-
tehnika ja normide seostamise viis KorS-is.

Kindlasti ei saa aga iihegi vélja toodud digusriikliku ndude valguses 6elda, et
ohuennetuslikke meetmeid ei olekski a priori véimalik digusselguse noudele
vastavalt kirja panna ja nagu oleks nende seaduses ettendgemine juba seetdttu
vilistatud. Oigusselguse mdiste on 13ppastmes tunnetuslik’'’ ning sdltub mitme-
test asjaoludest. Normide igasugune ebaselgus ei ole automaatselt pohiseadus-
vastane digusselgusetus.”'' Samuti tuleb niilise digusselgusetuse olukorras alati
otsida normile esmalt pdhiseaduskonformse tdlgendamise vdimalust.”'?

Ka ohuennetusmeetmete puhul on sarnaselt muude preventsioonimeetmega
viltimatu teatud paindlikkus ja selleks vajaliku diskretsioonidiguse ette-
nigemine, samuti maératlemata digusmoistete kasutamine normikoosseisudes.
Paralleeli voib siin tuua Saksa digusest, kus kohtute digusselguskriteeriumid
ennetusmeetmete puhul on seatud juba nii korgele, et kirjanduses kolavad
hiled n-6 kruvide liigse kinnikeeramise vastu.”"?

4.2.1.3.2. Materiaalsed nouded ennetusmeetmete pohiseaduspérasusele
Riigikohus on jdrelevalvemenetlustes rakendatavate meetmete proportsio-
naalsuse nouet korrakaitseasutuste tegevuse olulise pShimottena réhutanud
jatkuvalt nii digusloome kui ka meetmete rakendamise tasandil.”"*

Riigikohtu pikaajalise pohiseaduslikkuse jérelevalve praktika kohaselt
toimub vabaduspohidiguste riive materiaalse Oiguspérasuse hindamine kahel
astmel. “Materiaalne kooskola pohiseadusega tdhendab, et pohidigust riivav
Oigusakt on kehtestatud pShiseadusega lubatava eesmirgi saavutamiseks ning

7% RKPJK 17.06.1998 otsus asjas nr 3-4-1-5-98, p V; vordle RKKK 11.06.2008 otsus asjas
nr 3-1-1-32-08, p 15.

7 Nt M. Laaring. Ohutdrjediguse olukorrast Eestis.

7% M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 14, komm 5.5, 1k 189.

7" RKPJK 15.12.2005 otsus asjas nr 3-4-1-16-05, p 23.

72 Nt RKPJK 31.03.2011 otsus asjas nr 3-4-1-19-10, p 29 jj.

" M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, Ik 586.

" RKHK 24.11.2005 otsus asjas nr 3-3-1-61-05, p 31; RKHK 10.01.2008 otsus asjas nr 3-
3-1-65-07, p-d 19-20.
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on selle saavutamiseks proportsionaalne abindu.”’"> Mdlemad neist nduetest on
tunnustatud pShidiguspiirangute digusparasuse hindamisel ka EIK-i praktikas,
kuigi kohus kohaldab neid mdneti erinevas skeemis.”"®

Kasitletust tulenevalt on jirgnevas rohk asetatud informatsioonilise enese-
méadramise Oiguse riive digusparasuse kontrolli tingimustele. Nagu ndidatud, on
see keskne korrakaitselise ennetusdiguse meetmetega piiratav 0igus (vt p
42.1.2.1.1).

4.2.1.3.2.1. Legitiimne eesmiirk

Korrakaitsediguses, sh ohuennetusdiguses, on riive legitiimseks eesmérgiks
iildtasandil avaliku korra kui pdhiseadusliku digushiive kaitsmine.”"” Tegemist
on ulatusliku ja pohiseaduslikust seisukohast moneti ebamédirase sisuga
kollektiivse hiivega, millel on palju erinevaid komponente (iildiselt tavatsetakse
sellesse holmata nii avalik-Gigusliku diguskorra kaitse kui ka isikute subjektiiv-
sete diguste ja digushiivede kaitse).”'® Avaliku korra mdiste sisu pdhiseaduse ja
lihtseaduste, sh KorS-i, tasandil ei pruugi olla tiielikult kokkulangev.”" Uksik-
juhul esinevas kollisiooniolukorras ei ilmne avalik kord kui véga abstraktne
hiive tervikvairtusena, vaid mone oma konkreetse osa kaudu. Samas ei tihenda
see, et seadusandja ei vOiks digusloome tasandil ndha ette meetmeid, mis ei pea
oma ecesmirgina silmas konkreetset avaliku korra tksikosa, nt riikliku
jarelevalve ildmeetmed.

Kuigi ohuennetuslikud meetmed teenivad vaieldamatult avaliku korra
kaitsmise eesmarki, juhitakse oOiguskirjanduses tdhelepanu sellele, et kuna
pohjuslikud seosed on varastes kahjutdendosuse faasides {ildised ja eba-
maédrased, iseloomustab ennetusmeetmeid ohutdorjemeetmetega vorreldes veelgi
suurem abstraktsus ja ebamiddrasus nendega taotletava konkreetse eesmargi
osas.””® Eesmirgi ebaselgus (mis seostub ka juba kisitletud digusselgusega)
teeb aga omakorda keeruliseks meetmete proportsionaalsuse hindamise, sest
kaitstavat hiive on vidga keeruline vastanduvate hiivedega kaaluda (vt p
4.2.1.3.2.2). Isikuandmete toGtlemisel, mis on peamine osa ennetustegevusest,
on selgelt médratletud eesmirkide seadmise olulisus rohutatult viljendatud nn
eesmirgikohasuse pohiméttes (IKS § 6 p 2)."*!

5 RKPJK 26.03.2009 otsus asjas nr 3-4-1-16-08, p 28.

% Vit hinnangut M. Ernits. P6hiSK (2012) PS § 11, komm 3, Ik 157, koos viidetega EIK
praktikale.

7" Avaliku korra mdiste sisu ja selle vabaduspdhidiguste piiramise funktsiooni kohta vt M.
Laaring. Avaliku korra moiste, lk 247—248.

'8 Samas avaliku korra mdiste sisustamise kohta EIOKonv-s, EL &iguses ja teiste riikide
oiguses.

79 RKPJK 19.03.2009 otsus asjas nr 3-4-1-17-08, p 32.

20 g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 343, p 150; C. Hagemann.
Grundrechtseingriffe, 1k 94.

72! Ka C. Chiu. Die Polizeiaufgaben, lk 22-23; C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, Ik 90.
Eesmirgiks nt iildised kriminaalpoliitilised kaalutlused, nagu terrorismi voi organiseeritud
kuritegevuse vastane vditlus jne.
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Samas on leitud, et hoolimata eesmérkide suuremast abstraktsusest ja iildisu-
sest on need siiski seotud riigi kaitsekohustusega ning kirjeldavad reaalseid
kahjupotentsiaale, mistottu neid saab késitleda pdhidiguste piiramise legitiim-
sete alustena.””” Kuna eesmirgi abstraktsus raskendab riive raskuse hindamist,
siis muutub eesméirgi hindamisest olulisemaks meetme konkreetse moju ja
sellega seotud menetluslike garantiide tihendus isikute jaoks.’*

PShiseadus (samamoodi ka ElKonv) jagab pohidigused nende riivamise
legitiimsest eesmargist lihtudes kolme kategooriasse. Ilma seaduse reservat-
sioonita pohidiguste riivamise eesmérk voib olla muu pdhidigus voi pohi-
seaduslik viirtus,”** lihtsa seaduse reservatsiooniga pohidiguste puhul vdib
selleks olla iga seadusandja poolt valitud véértus, kui sellest ei tulene vastuolu
pohiseaduse muude sitetega, > kvalifitseeritud piirangupdhjusega pohidiguse
puhul saab legitiimseks piirangupohjuseks olla pohiseaduses spetsiaalselt
nimetatud piirangup&hjus’*.

Eraclu puutumatus PS §-s 26 ja selle osana ka digus informatsioonilisele
enesemddramisele on pdhiseaduse kohaselt kvalifitseeritud piirangupdhjusega
pOhidigus, mida vodib piirata seaduses sétestatud juhtudel ja korras tervise,
kolbluse, avaliku korra voi teiste inimeste diguste ja vabaduste kaitseks, kuriteo
tokestamiseks voi kurjategija tabamiseks. EIKonv art 8 16ige 2 lubab privaatsus-
Oigust piirata riigi julgeoleku, ithiskonna turvalisuse, riigi majandusliku heaolu
huvides, samuti korratuse voi kuriteo drahoidmiseks, tervise voi kolbluse voi
kaasinimeste diguste ja vabaduste kaitseks. Ka enamik muid nimetatud korra-
kaitselise ennetusdiguse meetmete piiramisobjektiks olevatest pohidigustest, nt
PS §-d 21, 33, 34, 43, 47, on kvalifitseeritud piirangupShjusega pShidigused.
See odigustab jargnevalt siivendatud tegelemist just kvalifitseeritud piirangu-
pohjustega pohidigustega. Lihtsa seaduse reservatsiooniga on ennetusdiguslike
meetmetega tiilipiliselt piiratavatest digustest eelkdige ettevotlusvabadus PS §-s
31 ja omandivabadus PS §-s 32. Seaduse reservatsioonita on iildine
tegevusvabadus PS §-s 19.

Kuigi avaliku korra tagamise vajadus on iiks kvalifitseeritud piirangu-
pohjustest, mida pohiseadus piirangualusena kasutab (§-d 26, 33, 45, 47 ja 130),
oleks liigne lihtsustus Oelda, et muud kvalifitseeritud piirangupdhjused korra-
kaitseliste meetmete alustena kone alla ei tule. Tegelikkuses tuleb ldhtuda
sellest, et ka mitmed muud kvalifitseeritud piiramisalused on kas osaliselt voi
taielikult avaliku korra kaitsmise eesmérgiga kattuvad ja laialt tdlgendatavad’’

2 C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, Ik 94 koos viidetega kohtupraktikale. Sarnaselt ka
E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 735, p 41, mis loeb legitiimseteks
korrakaitseliste teabetoGtlusmeetmete eesmidrkideks mitmesuguseid vdga abstraktseid
turvalisushiivesid.

3 C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 95.

724 Nt RKPJK 17.07.2009 otsus asjas nr 3-4-1-6-09, p 20.

7 Nt RKPJK 30.04.2004 otsus asjas nr 3-4-1-3-04, p 27.

2% M. Ernits. PohiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 8.2, Ik 112.

"7 M. Laaring. Avaliku korra mdiste, Ik 250-251. Vt selle kohta usuvabaduse piiramise
aluste nditel ka U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 264, p 37.
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ning voivad endast kujutada avaliku korra kaitsmise iildise eesmirgi kitsamaid
aspekte.

Kuna nii ohuennetusmeetmed kui ka ohutdrjemeetmed on suunatud avaliku
korra voi selle iiksikute osahiivede kaitsmisele, siis ei ole kiisimus, kas avalik
kord KorS-i tdhenduses on oma mahult samastatav avaliku korraga pohiseaduse
tdhenduses ja kas konkreetne meede on pdhiseadusliku avaliku korra kaitsmise
eesmérgi vOi mone sellega seonduva eesmirgi alla mahutatav, tildjuhul ohu-
ennetusspetsiifiline, vaid kiisimus puudutab samal mééral ka ohutdrjemeetmeid.
Kéesolevas toos ei késitleta {ildisemalt seda, kas iiks vdi teine ohuennetusliku
meetme eesmirk on paigutatav mone konkreetse piiramispdhjuse alla.”*® Samas
moonab autor, et ohuennetuslikult voiks kiisimus muutuda oluliseks nendel
kitsamatel juhtudel, kui kvalifitseeritud piirangupohjus sisaldab ise ajalis-
toendosuslikku kriteeriumi. Sel juhul voib teatud piirangupohjuse kasutamine
legitiimse eesmérgina olla iiht tdendosuslikku ldvendit ndudva meetme (nt
ohutorjemeetme) puhul lubatud ja teise, madalama ldvendi (nt ohuennetus-
meetme) puhul lubamatu juba riive eesmérgi tasandil.

PS § 20 16ike 1 punkt 3 rddgib iihe fiilisilise vabaduse piiramise alusena
»kuriteo vOi haldusdigusrikkumise drahoidmisest”. Paragrahvid 26, 33, 43 ja
§ 44 16ige 3 nimetavad piirangu legitiimse eesmargina ,,kuriteo tokestamist, § 34
,hakkushaiguse leviku tdkestamist. Samuti kasutatakse kvalifitseeritud pohi-
diguspiirangutes moisteid ,,ohtlik ja ,,ohutuse tagamiseks*. Selliseid mairanguid
(ingl prevention of disorder or crime, prevent committing an offence) sisaldab ka
EIKonv: nt art 5 10ikel punktis c; art 8 16ikes 2; art 10 10ikes 2; art 11 ldikes 2,
samuti mitmel pool lisaprotokollides. Seega on kiisimus selles, mida tdhendab
pohiseaduse mdttes drahoidmine, tokestamine voi oht.

Punktis 1.3.1.1 riigi kaitsekohustuste ulatuse méadramise kiisimust analiiiisi-
des puudutati juba pdgusalt neid kiisimusi, moondes samas, et neil ei ole
kaitsekohustuse piiride méératlemisel otsustavat tihendust. Niiiid tuleb samu
moisteid uurida n-0 teisest suunast, seoses kaitse tagamise iilempiiriga.

Nagu muudegi pShidiguse piiramise aluste puhul, on ka siin nii Riigikohtu
kui EIK-i praktikast tulenevalt midrav pShidiguste piiramise aluse kitsendava
tdlgendamise ndue.’* Siiiiteo drahoidmise ja tdkestamise eesmirki tuleks sellest

7%Vt analiiiisi ja naiteid selle kohta, milliseid riivevolitusi on Riigikohus, EIK ja EK

iildiselt paigutanud avaliku korra kaitsmise eesmargi kui kvalifitseeritud pohidiguspiirangu
alla, M. Laaring. Avaliku korra mdiste, Ik 249-258. Uldiselt vaib éelda, et hoolimata pdhi-
oiguste piiramise aluste kitsendava tdlgendamise ndudest on kohtutel tendents moista
avalikku korda ja sellega seotud muid aluseid avaralt ja omavahel osaliselt kattuvana,
voimaldades paigutada nende alla laia eesmérkide kogumi. M. Minniko on leidnud, et
korratuse moiste alla saab EIK-i poolt art 8 1g-s 2 antud tdlgenduse jérgi mahutada need
piiramisjuhud, kus avalik huvi prevaleerib eraisiku huvide suhtes, vt M. Ménniko. Oigus
privaatsusele, 1k 38. Kuna avalik kord ja muud kvalifitseeritud piirangupdhjused oma
tdhenduselt tihti osaliselt kattuvad, siis teenivad avaliku korra kaitsmise eesmérki tihti ka
kuritegude tokestamiseks, teiste isikute Giguste kaitseks, liiklusohutuse voi tervise kaits-
miseks ette ndhtud meetmed endast tegelikkuses samuti avaliku korra kaitsmise eesmérki
jérgivaid meetmeid.

7 Nt EIK 7.05.2002 otsus asjas nr 41604/98 Buck vs. Saksamaa, p 44.
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lahtuvalt mdista kahjutdendosuse faasina, kus teo toimepanemine on muutunud
juba véga reaalseks.

Kdige selgemalt tuleb see Riigikohtu ja EIK-i praktikas ilmsiks ,,kuriteo voi
haldusdigusrikkumise drahoidmise eesmirgi tdlgendamisel fiilisilise vabaduse
piiramise alusena (PS § 201g 1 p 3; EIKonv art 5Ig 1 p ¢).

Riigikohus on asunud isiku fiiiisilise vabaduse piiramise legitiimseid aluseid
kisitledes 2011. aastal seisukohale, et: ,,[---] PS § 20 lg 2 punkt 3 Gigustab
iiksnes isiku kinnipidamist voi vahistamist kui akuutset reaktsiooni konkreetse
kuriteo toimepanemise ohule. PS § 20 Ig 2 punkt 3 ei anna alust vabaduse
vOtmiseks ebamédirastel preventiivsetel ega karistuslikel eesmérkidel. Seega ei
oigusta PS § 20 lg 2 punkti 3 lauseosa ,kuritegude [---] drahoidmiseks*
isikuvabaduse votmist KarS § 87% Ig-s 2 sitestatud karistusjargse kinnipidamise
vormis. Vastupidine tdlgendus oleks PS § 20 lg 2 punkti 3 laiendav tdlgen-
damine ning vastuolus sitte mdttega.*’>°

See lahend tugineb EIK-i analoogsele praktikale, mis ndeb vabaduse votmise
alusena ,,0igusrikkumise tokestamise™ tdhenduses liksnes konkreetse kuriteo
toimepanemise ohtu, mitte ,,ohtliku isiku kinnipidamist ebaméérastel preven-
tiivsetel kaalutlustel“.”' Oht selleks peab olema ,konkreetne ja spetsiifiline*
(ingl concrete and specific). Samuti peab olema selgus kuriteo aja, koha ja
ohvrite osas. Lisaks peab olema tegemist vajadusega isiku toimetamiseks
pidevate vdimude ette iiksnes seoses kriminaalmenetlusega.””> Sellel alusel
vabaduse vOtmist ei saa seetottu digustada lildjuhul ohutdrjevajadused, raéki-
mata ohuennetuse valdkonnast.””® Siinjuures tuleb kiill ka mirkida, et kuriteo
tokestamise moiste kitsas piiritlemine ei vilista tdielikult EIK-i praktika
kohaselt isiku kinnipidamist preventiiv-korrakaitselistel kaalutlustel. Sel juhul
saab kinnipidamise alus tuleneda ,seaduses sdtestatud kohustuste tditmise
tagamise™ alusest art 5 1dikel punktis b, kuid ka sel juhul peab seadusest
tulenev kohustus olema samuti konkreetne ja spetsiifiline, mis tdhendab, et selle
vahetu (ingl imminent) rikkumine on kohustust ette ndgevast normist selgelt
tulenev koos konkreetse aja, koha ja potentsiaalsete ohvrite méiratlusega.”*
Lisaks peab avalik vdim olema votnud enne isiku kinnipidamist selgeid
meetmeid, et juhtida tema tdhelepanu oma kohustuse rikkumise Idpetamise
vajadusele.”

Kitsast kuriteo tokestamise moistest 1dhtub ka S. Laos, kelle arvates tuleb
kuriteo tokestamise all pohiseaduse tdhenduses moista ,,[---] the v0i mitme
konkreetselt méadratletava kuriteo drahoidmist voi takistamist, mitte abstraktse
kuriteo vi kuritegude voi kuritegevuse tokestamist.“*® Seda toetavaks loeb ta
Riigikohtu seisukoha, et konkreetse isiku pohidiguste piiramist ei saa

70 RKUK 21.06.2011 otsus asjas nr 3-4-1-16-10, p 89.

B EIK 17.12.2009 otsus asjas nr 19359/04 M. vs. Saksamaa, p 89.

72 Samas, p-d 89 ja 102.

73 Vit ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 200.

7** EIK 7.03.2013 otsus asjas nr 5598/08 Ostendorf vs. Saksamaa, p-d 69 ja 93.
5 Samas, p %4.

7S, Laos. Jilitustegevuse eesmirgid, 1k 2422.
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pohjendada tiksnes avaliku huvi olemasolemisega, vaid selleks peavad olema ka
konkreetsed Siguslikud ja faktilised alused.””’ Samas hdlmab kuriteo tokesta-
mise eesmirk tema arvates ka kuriteo ennetamist ning kiisimus taandub
kahjutdendosuse konkreetsusele ja vastanduvate hiivede kaalumisele.”*®

Kitsendava tolgendamise ndue kehtib ka muudes pdhiseaduse paragrahvides
sitestatud kvalifitseeritud piiramisaluste puhul, kuigi eelnevaga vdrreldavalt
tépset piiritlemist ei ole kohtute praktikast voimalik iiheselt jéreldada. Nii on
Riigikohus kuritegude tdkestamise eesmérki (koos avaliku korra kaitsmise
eesmairgiga) tdlgendanud iisna laialt, mahutades selle alla nt eraelu piiramise
palgaandmete avalikustamise ndol abstraktseks (st konkreetsete kahtlus-
punktideta) korruptsiooni viltimiseks,”” samuti kinnipeetavate isikute kirja-
vahetuse ldbivaatuse ilma konkreetse ohukahtluseta.”*® Riigikohus on ka
tunnistanud, et kitsendava késitluse ndoudest hoolimata on kvalifitseeritud
piiramisaluste sisustamisel kasutusel olnud ,,[---] avar tdlgendus, on [---]
lubanud paigutada mone loetletud pdhjuse alla erinevaid piirangupdhjuseid*.™!
Sama voib sisuliselt ndha ka seadusandja tegevuses — nii ndeb JAS § 4 kuriteo
tokestamist kui jdlitusmeetmete teostamise alust kuriteo &rahoidmisena
,mistahes viisil enne selle toimepanemist“.”** Seega viga laialt.

Ka EIK pole piirangupdhjustele art 8 kontekstis oma praktikas andnud
kindlaid definitsioone.” Otsuses Marper versus Uhendkuningriik on kuritegude
drahoidmise eesmaérki laiendatud tulevaste (veel konkretiseerumata) kuritegude
drahoidmisele.”** Kuritegude tokestamise eesmirgil on peetud vdimalikuks
isiku kuritegelikule minevikule viidates tema véljasaatmist riigist ilma uute
konkreetsete kuritegude toimepanemise kahtluseta.”*> Samuti piisab kuritegude
tokestamise eesmérgi eeldamiseks, et meede on suunatud vditlusele rahapesu
vastu iildiselt.”*

Praktikas védhendab kuriteo tokestamise kui pohidiguste piiramise aluse
kitsendava tdlgendamise noude tihendust asjaolu, et legitiimse aluse ndue on
EIK-i ja ka Riigikohtu praktikas vdga harva tegelikuks pdhjuseks, mille
puudumisest tuleneb riive pohiseadusvastasus. Era- ja perekonnaelu vabaduse
piirangualuste osas on EIK-i praktikat analiilisides leitud, et niilidisaegsete
demokraatlike riikide korrakaitseliste meetmete hulgas ei leidu sisuliselt riivet,
mida ei oleks vOimalik mahutada iihegi kvalifitseeritud legitiimse eesmérgi

37 RKHK 24.11.2005 otsus asjas nr 3-3-1-61-05, p 24.

7% S, Laos. Jilitustegevuse eesmirgid, 1k 2422,

3% RKUK 17.03.2003 otsus asjas nr 3-1-3-10-02, p 30.

70 RKPJK 25.06.2009 otsus asjas nr 3-4-1-3-09.

7*1 RKPJK 04.04.2011 otsus asjas nr 3-4-1-9-10, p 49.

™2 Vitka S. Laos. PohiSK (2012) § 43, komm 9, 1k 442; samas komm 13.1, 1k 444,
™ U. Karpenstein, F. Mayer (Hrsg.). EMRK Konvention, 1k 240, p 96.

™ EIK 4.12.2008 otsus asjas nr 30562/04 ja 30566/04 S. ja Marper vs. Uhendkuningriik, p
100.

™5 EIK 12.06.2012 otsus asjas nr 54131/10 Bajsultanov vs. Austria, p 82.

7 EIK 6.12.2012 otsus asjas nr 12323/11 Michaud vs. Prantsusmaa, p 99.
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alla.”"’ Korrakaitselise eesmirgina tuleb PS § 26 konktekstis kuriteo tdkesta-

mise korval peaaegu alati kone alla ka avaliku korra kaitsmise vajadus, mille
puhul on diguskirjanduses pohidiguste piiramise aluste kitsendava tdlgenduse
ndudest hoolimata rohutatud selle laia tdlgendamise vdimalikkust.”*® EIK-i
praktika kohaselt vOib ka fiiiisilise vabaduse votmise kuriteo tokestamisel
paigutada seaduses sitestatud kohustuste tditmiseks ette ndhtud piirangupohjuse
alla (EIKonv § 5 lg 1 b), kuid selgi juhul iiksnes rohutatult konkreetse ja
spetsiifilise kohustuse tditmiseks, mida on isikule selgelt meenutatud ja mida ta
ei ole tiitnud.”*

Kokkuvottes voib autori arvates seega viita, et pohiseaduses ja EIKonv-is
sdtestatud siilitegude tokestamise jm preventiivse suunitlusega eesmérgid
voimaldavad teha jéreldusi ajalis-tdendosuslike piiride kohta vabaduspohi-
diguste riive lubatavusega seoses iliksnes piiratud mééral. Isikute kinnipidamine
preventiivsel eesmérgil nduab juba alanud voi vahetult eelseisvat ja viga
konkreetset seadusest tuleneva kohustuse rikkumist ning see tdmbab range,
ohuennetuslikku rakendamist vilistava piiri. Muude kvalifitseeritud piirangu-
pOhjustega pdhidiguste puhul pole voimalik sellist selget jéreldust normi piiride
kohta teha, mis suunab mottele, et piirangupohjused ei kujuta endast absoluutset
kahjutdendosuslikku piirangut ohuennetuslikele riivetele.

Legitiimse aluse noude iseseisvat tihendust vdhendab ka juba mainitud
asjaolu, et kohtupraktikas on need alused piirangupdhjendustena osalt kattuvad
ja nende omavahelised piirjooned on higused. Oiguskirjanduses voetud seisu-
kohtade jérgi ei ole piirangute loetelud sisuliselt ammendavad, kui piirangut
digustab muu iilekaalukas pdhiseaduslik vairtus.””® Kohtupraktika on seda
kinnitanud, viidates kvalifitseeritud tingimuste ammendavusele iiksnes
iildjuhul.”’

Paralleeliks voib tuua, et EK on oma praktikas hinnanud EL-i pShivabaduste
piiramise tingimusi riigisiseste meetmete kaudu ning leidnud, et avaliku korra
tagamise eesmirk voib digustada liidu kodaniku vaba litkumisdiguse piiramist
tema véljasaatmise kaudu liikmesriigist liksnes eraldiseisva ja piisavalt tosise
ohu (ingl genuine and sufficiently serious threat) korral, mida tuleb igal {iksikul
juhul hinnata eraldi ja konkreetse kditumise pinnal, mitte l&htudes nt tema
kunagisest kriminaalsest minevikust. Piiramise aluseid tuleb tdlgendada
kitsendavalt.””

™7 Art-s 8 nimetatud pdhidiguse vdimalike piirangute kohta nii nt Lowe/Rosenberg. Die
Strafprozessordnung und das Gerichtsverfassungsgesetz Groflkommentar. 26. trikk. Band
11. EMRK/IPBPR. Walter de Gruyter 2012, 1k 759.

8 U. Lohmus. P6hiSK (2012) § 33, komm 7, Ik 405.

™ EIK 7.03.2013 otsus asjas nr 5598/08 Ostendorf vs. Saksamaa, p 90 jj.

70 M. Ernits. P6hiSK (2012) 11 ptk sissejuhatus, komm 8.2, Ik 112—113.

' RKPJK 04.04.2011 otsus asjas nr 3-4-1-9-10, p 49.

72 Nt EK 19.01.1999 otsus asjas C-348/96, Calfa, p-d 21-24, et abstraktsed vdi generaal-
preventiivsed kaalutlused ei saa olla piiramise aluseks, vt ka D. Kugelmann. Polizei- und
Ordnungsrecht, 1k 319.
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Hiljutises otsuses direktiivi 2006/24 kohta leidis EK, et legitiimne on enne-
tava andmete varundamise eesmirgina ELPH-i nduete kohaselt muu hulgas ka
kuritegude, eriti organiseeritud kuritegevuse ennetamise eesmérk.”

Kvalifitseeritud piirangupdhjustest tulenevate sekkumispiirangutega sarna-
nevad sellised juba riive eesmérgi legitiimsusest tulenevad voimalikud piiran-
gud, mis vilistavad teatud eesmairgi saavutamiseks pShidiguse piiramise enne
eesmirgi proportsionaalsuse kaalumist, ldhtudes PS § 11 teise lause keelust
pohidiguste ja vabaduste olemust nende piiramisel moonutada.

Saksa oOiguses on korrakaitselise ennetusdiguse andmetodtlusmeetmetega
seoses aktuaalne kiisimus liidupohiseaduskohtu loodud teooriast isiku
privaatsfadri ,,puutumatu tuumikala“”* (sks absolut geschiizter Kernbereich
privater Lebensgestaltung) kohta. Moned autorid késitlevad seda kui {iht
ennetuslike tendentside olulisimat pdhiseaduslikku piirangut.””> Sisuliselt
tdhendab see isiku eraelu teatud osa piiritlemist, mille kohta andmete kogumine
ja muu tootlus on riigi jaoks vélistatud soltumata vastanduvate hiivede
kaalukusest. Millised on selle sfadri ammendavad piirid, seda ei ole Saksamaa
pOhiseaduskohus oma praktikas seni méératlenud.

Meie pohidigusdogmaatikas puuduvad seni selged mérgid sellise tuumikala
tunnustamise kohta. Oiguskirjanduses ei peeta absoluutseid piiranguid pohi-
Oigustesse sekkumisele nn absoluutse moonutamise keelu teooria valguses
moistlikuks, kuna see muutvat riigi haavatavaks ja pohjustavat loppastmes
vastuvbetamatuid tulemusi.””® Samas tuleb moonda, et nihtuvalt EIK-i
praktikast, mis on pohidiguste moonutamise absoluutse keelu késitlust teatud
juhtudel rakendanud,” ei ole privaatsuse tuumikala kisitlemine Saksa
dogmaatikaga sarnaselt siiski vélistatud ja on teatud juhtudel isegi véltimatu.

4.2.1.3.2.2. Riive proportsionaalsus
Proportsionaalsuse pohimotte tdhtsust politseidiguslike meetmete kontekstis on
Eesti Oiguskorras toonitanud juba Kliimann (seda kiill meetmete rakendamise,
mitte digusloome tasandil).””®

Kuna riive eesmirgi legitiimsuse ndudest rangeid piiranguid korrakaitse-
lisele preventiivsele tegevusele ei tulene, kujutab just riive proportsionaalsuse
hindamine koos 0igusselgusega olulisimat ldvendit ohuennetusmeetmete
pohiseadusparasuse hindamisel.

73 EK 8.04.2014 otsus iihendatud asjades C-293/12 ja C-594/12, p-d 43—44.

7Nt Anmerkungen zum Kernbereich privater Lebensgestaltung — Zugleich Besprechung
von BGH, Urteil vom 22. 12. 2011, NStZ 2012; spetsiifiliselt politseilise andmetdotluse
sfadris E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 85 p 62; 1k 728 jj.

55 Nt E. Denninger. Prdvention, 1k 28-29; sama E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des
Polizeirechts, 1k 85-86, p 62.

76 M. Ernits. P6hiSK (2012) § 11, komm 4.2, 1k 164.

77Vt piinamise absoluutse keelu absoluutne rakendamine juba klassikaliseks muutunud
lahendis Géfgen vs. Saksamaa. EIK 1.06.2010 otsus asjas nr 22978/05 Géfgen vs. Saksamaa.
8 R. Eliaser (koost). Haldusdiguse iildosa, 1k 206-207.
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Pirinedes oma niiiidisaegsel kujul just Saksa politseidigusest’’, on pro-
portsionaalsuse pohimdte kujunenud nii suure hulga maailma riikide Oigus-
kordades, EL-i diguses kui ka EIK-i praktikas véga olulist tdhendust omavaks
pohimdtteks.”® Siiski tuleb toonitada, et pdhimdtte rakendamisel on sdltuvalt
konkreetsest valdkonnast ja rakendajast erinevusi. Nt EIK-i praktikat analiiiisi-
des on leitud, et kuigi kohus oma tegevuses pohimdtte elemente kasutab, teeb ta
seda pigem kasuistlikult, mitte Eesti (ja Saksa) Oiguspraktikas jarjekindlalt
rakendatava kolmeastmelise skeemi kujul.’®' EK kontrollib parast legitiimse
eesmargi tuvastamist riive sobivust ja vajalikkust ning juhul kui on vdimalik
valida mitme sobiva meetme vahel, siis seda, kas on rakendatud koige vihem
piiravat meedet ja kas tekitatud piirangud on vastavuses seatud eesmérkidega.”®

Korrakaitselise ennetusdiguse seisukohast on avaldatud Saksa 0igus-
kirjanduses kahtlust selle iile, kas ja millises ulatuses on proportsionaalsuse
pohimote kui traditsiooniline odigusriiklik garantii ennetuslike uuelaadsete
riivete mdddupuuna iildse rakendatav.””® See seondub juba viljatoodud ohu-
ennetusmeetmete Gigusselguse ja eesmirkide abstraktsuse probleemiga (vt p
4.2.1.3.2.1). Nt E. Denninger leiab, et kuna nn ohu eelalal ei saa veel radkida ei
hiirija ega voimaliku ohu tipsematest iiksikasjadest, pole voimalik hinnata ei
selliste meetmete sobivust ega ka vajalikkust.”** Ainsaks ,tdeliseks ja viimaseks
oigusriiklikuks kaitsevalliks peab Denninger selliste meetmete modddukuse
hindamist.”® Ennetusmeetme pdhiseaduspérasuse peab 15ppastmes miirama
seega vastanduvate hiivede kaalumine, kuid ka siin on tema arvates tdsiseid
probleeme, kuna vastanduvate ohuennetusspetsiifiliste hiivede vaértusi kaldu-
takse hindama erinevalt.”*® Mida ebamidrasemad on eesmirgid ja riive koos-
seisutunnused, seda raskem on teostada kontrollitavat kaalumist kaitstava hiive
ja riive raskuse vahel.””” Eesti digusteadlastest on ettevaatuspdhimdtte
rakendamise kontekstis keskkonnakaitsemeetmete proportsionaalsuse hinda-
mise probleemsusele viidanud H. Veinla.”*®

Neist kahtlustest hoolimata tuleb proportsionaalsuse pohimotte tdhendust
jérgnevalt ennetusdiguslike meetmete kontekstis analiiiisida. Riigikohtu pika-
ajalise praktika kohaselt toimub vabaduspohidiguste riive proportsionaalsuse
hindamine kolmeastmelise skeemi alusel, hinnates riive sobivust, vajalikkust ja

7 R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 349.

760" J. Saurer. Die Globalisierung, Ik 3—4. PGhimdtte retseptsiooni ja sisustamise kohta EL-i
oiguses ja EL-i kohtu praktikas vt samas lk 8-9, EIK-i praktikas, samas lk 9-11.

' M. Ernits. P6hiSK (2012) § 11, komm 3, 1k 157; samamoodi ka J. Saurer. Die
Globalisierung, 1k 10.

62 Nt EK 8.04.2014 otsus ithendatud asjades C-293/12 ja C-594/12, p 46; EK 17.10.2013
otsus asjas C-101/12, p 29.

763 Nt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 349.

% g, Denninger. Prdvention, 1k 25; vt ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 198.
75 E. Denninger. Privention, 1k 25.

66 Samas, 1k 26.

7 E, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 343, p 150; samamoodi C.
Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 93.

7% H. Veinla. Keskkonna kaitstuse tasemete, 1k 125.
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mdddukust.”” Seejuures tuleb arvestada, et ka meetme proportsionaalsuse
hindamisel eksisteerib tegelikult kaks tasandit: seaduse kui tildakti tasand ja
seaduse rakendamise tasand igal konkreetsel juhtumil’”® (sarnaselt juba
mainitud seadusandja ja tditevvdoimu tegevuse tasandite eristamise vajadusega).
Need tasandid on eri nduete puhul erineva selgusega eristatavad.

4.2.1.3.2.2.1. Riive sobivus

Sobivus tdhendab vdimalust, et meede (riive) soodustab taotletava eesmargi
saavutamist.””' Oigusloome tasandil ei kujuta meetme sobivus endast kuigi
korget lavendit, piisab, kui meetmega on voimalik eesmirki saavutada vihemalt
mdnel juhul.””* Seega tuleb kahtluse korral pigem eeldada meetme sobivust.””
Andmetdotlusmeetmete puhul tuleb sobivuse kriteeriumina arvestada nt meetme
rakendamise ajamahukusega, nii vdib andmete kogumine ja siistematiseerimine,
andmete ristkasutuse teostamine jne votta rohkem aega kui riski realiseeru-
mine.””* Ennetusmeetmete hajuvuse kontekstis ei saa meetmete ebasobivust a
priori tihendada see, kui nad riivavad ka isikuid, kes ohupotentsiaali tekita-
jateks ei osutu.””” Pigem tuleb meetme sobivust sellisel juhul vaadata iildisel,
adressaatide ringi maédratlemise tasandil, mitte iga iiksiku adressaadi puhul
eraldi.

Uldiselt leitakse, et meetme sobivus omandab seaduse tasandil leebe
kriteeriumina tegeliku, tegevust piirava tihenduse alles meetme konkreetsel
rakendamisel, kui rakendusolukord on selgunud ja meetmete efektiivsus
eesmirgi saavutamise seisukohalt tegelikult selgem.””®

4.2.1.3.2.2.2. Riive vajalikkus
Meetme vajalikkus tdhendab selle eesmérgi saavutamatust muude sama
efektiivsete, kuid leebemate vahenditega.””” Pohimdtte korrakaitsediguslikuks
viljenduseks on nt korrakaitseliste jalitustoimingute subsidiaarsusndue KrMS
126" 15ikes 2 ja JAS § 3 1ike 2 teises lauses. KorS sisaldab ohuennetus-
spetsiifilist meetme vajalikkuse nduet § 24 Idikes 3. Muid ohutorjelisi ja
ohuennetuslikke subsidiaarsusklausleid leidub KorS-is veelgi, nt vahetu sunni
regulatsioon on nende abil selgelt astmelisena iiles ehitatud.
Ennetusspetsiifiliselt voib meetme vajalikkuse hindamise eripiraks pidada
asjaolu, et vorreldes ohutorjemeetmetega on vidiksema tdendosusega ja
kaugemal paikneva kahju korral voimalik selle drahoidmiseks valida suurema

7 Nt RKUK 9.12.2013 otsus asjas nr 3-4-1-2-13, p 127.

7% E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 735, p 42; RKPJK 28.04.2000.
a otsus asjas nr 3-4-1-6-00, p 13.

71 Nt RKUK 07.12.2009 otsus asjas nr 3-3-1-5-09, p 37.

"2 M. Ernits. P6hiSK (2012) § 11, komm 3.1, 1k 158.

7 Sarnaselt C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 95.

g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 735, p 42.

" Samas, 1k 86-87, p 63.

776 Samas, lk 242, p 67.

777 Nt RKUK 07.12.2009 otsus asjas nr 3-3-1-5-09, p 37.

3

2

173



hulga meetmete vahel.””® Jilitustoimingute subsidiaarsusklauslites vdib niha
pohimotet, et ennetusdiguslik eesmérk tuleb voimaluse korral saavutada alati
avaliku meetme abil varjatud iseloomuga teabe kogumise meetme asemel.
Samuti voib siit tuletada pohimotte, et teabe kogumise meetmed on iildjuhul
eelistatavad kausaalahelasse sekkumise meetmete ees. Siiski ei pruugi see ndue
olla absoluutne, sest teabe kogumine ei pruugi a priori ja igas olukorras olla
viahem riivav kui sekkumine kausaalahelasse.

Riive vajalikkuse kriteerium osutus otsustavaks juba mainitud EK-i otsuses,
kus hinnati ennetava andmevarundamise direktiivi 2006/24 kooskdla ELPH-
iga.””” Kohus tuvastas, et direktiiv sisaldas mitmeid liiga laiu eraclu puutu-
matuse riivamise voimalusi, ndudes koikide EL-i territooriumil viibivate isikute
koigi iildkasutatavate sideteenuse andmete valimatut sdilitamist ja jittes teiselt
poolt reguleerimata kiillaldaste menetluslike garantiide kiisimuse.’*

4.2.1.3.2.2.3. Riive méddukus

Abindu moddukuse iile otsustamiseks tuleb kaaluda iihelt poolt pohidigusse
sekkumise ulatust ja intensiivsust ning teiselt poolt piirangu eesmaérgi téhtsust.
»Mida intensiivsem on pohidiguse riive, seda kaalukamad peavad olema seda
digustavad pdhjused.””™ Just mdddukus viljendab proportsionaalsuse pdhi-
motte ja lihes sellega kogu pohidiguste piiramise tuumikkiisimust riivatavate ja
kaitstavate viadrtuste tasakaalust, korrakaitsespetsiifiliselt turvalisuse ja isiku-
vabaduste omavahelisest suhtest iihiskonnas. Vastanduvaid hiivesid tuleb seega
omavahel kaaluda. Kaalumine eeldab voOimalikult k&igi poolt- ja vastu-
argumentide nimetamist ja seisukohavdttu.”*® Seejuures sdltub hindamine
paratamatult vairtushinnangutest ega ole 10puni ratsionaalselt pohjendatav.
Sellest tuleneb ka E. Denningeri mainitud m&ddukuse hindamise tdhendust
viahendav voimalus vaielda hiivede kaalukuse iile (vt p 4.2.1.3.2.2).

Vabaduse ja turvalisuse tasakaalust praktilise konkordantsuse’™’ vormis kui
kaitsepdhidiguste kohustusliku tagamise piiri médratlemise kriteeriumist oli
juttu p-s 4.1.3.1.3.2, kuid sama kiisimus touseb nn mitmekeskmelise proportsio-
naalsuskontrolli’® (sks mehrpolige Giiterabwigung) raames uuesti ka seoses
riive lilemmaéadraga. Kui seejuures olid kaitsekohustuse alammaééra méidramisel
esiplaanil need argumendid, mis kallutasid kaitsekohustuse laiendava tdlgen-
damise poole, siis torjepohidiguste piiramise lilempiiri méddramisel tuleb sellele
vastanduvalt podrata tdhelepanu eelkdige nendele aspektidele, mis vodivad
tingida voimalikult viiksema sekkumise isiku digustesse.

C. Hagemann. Grundrechtseingriffe, 1k 96.

7 EK 8.04.2014 otsus iihendatud asjades C-293/12 ja C-594/12, p 51 jj.

80 Samas, p 56 jj.

81 Nt RKUK 11.10.2001 otsus asjas nr 3-4-1-7-01, p 21.

82 M. Ernits. P6hiSK (2012) § 11, komm 3, 1k 157.

7S, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, lk 131.

" D. Merten, H.-J. Papier (Hrsg.). Handbuch der Grundrechte, k 989, p 33. Mitme-
keskmelisus tdhendab siin nii riive {ilem- kui alammééra pohiseaduspérasuse hindamist.
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Riigikohus on pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluses kuritegude é&ra-
hoidmist, riigi julgeolekut, avalikku korda ja teiste isikute Oigusi tagavate
normide mdddukuse hindamisega kokku puutunud mitmes kaasuses relvaloaga
seotud reeglite diguspérasust analiitisides, kus iildiseks jarelduseks on olnud see,
et loa andmise ja dravotmisega seotud toimingutes peab olema haldusorganile
seadusega tagatud kaalutlusruum meetme mdddukuse hindamiseks.”® Samuti
on tulnud tegeleda kinnipeetavate pikaajalise kokkusaamise &igust piirava
normi mdddukuse kiisimusega.”™

Politseidiguslike meetmete mdddukuse hindamisel on Saksa diguskirjan-
duses (andmetootluse aspektist) toodud esile jargmised riive moddukuse
madramisel olulised aspektid: 1) riive intensiivsus, 2) riivatava hiive iseloom, 3)
kahju saabumise tdendosuslik kiilg, 4) muud tingimused.”’

Autor ldahtub nendest kriteeriumidest — mh arvestades informatsioonilise
enesemadramise diguse riivete olulist rolli korrakaitselises ennetusdiguses — ka
kdesolevas to60s. Samad kriteeriumid laienevad autori arvates ka enamiku
muude pdhidiguste piiramise juhtudel ennetusspetsiifiliselt.

Riive tilempiiri médramiseks olulised asjaolud kattuvad vdhemalt osaliselt
nendega, mis olid médravad kaitsekohustuse alampiiri médramisel (vt p
4.1.3.1.2.2), siiski ei saa neid ka tdielikult samastada. Voib eristada 1) ennetus-
spetsiifilisi ja 2) mitte ainult ennetusmeetmete proportsionaalsusele omaseid,
kuid ka ennetusmeetmete puhul olulisi mdddukuskaalutlusi.

Esimesteks on eelkdige toendosuslik ebakindlus ja riive adressaatide ringi
ebamdidirasus, teise kategooriasse kuuluvad tilejddnud viljatoodud faktorid.

Ennetusdigusliku riive tdendosuslikku kiilge iseloomustab, nagu juba
korduvalt mainitud, eriti suur tdenfdosuslik ebakindlus ja sellest tulenev vale-
prognoosi risk.”® Mida vihemtdenioline on kahju voi mida ebaselgemad
kausaalahela asjaolud (nt struktuurse ebakindluse vordlus situatiivse eba-
kindlusega p 2.2.2.1), seda vihem on odigustatud pohidigusesse sekkumine.
Viheneb nii oluliste faktiliste asjaolude méiératlemise tdpsus ja vdimalikkus
kahju saabumisel kui ka kahju saabumise tdenzosus.”

Samuti on oluline meetmest otseselt (meetme adressaadid) voi kaudselt
puudutatud isikute hulk ja juba korduvalt kisitletud (vt p 2.2.3) meetme
hajuvus. Mida iildisemalt on piiritletud meetme adressaatide ring ja mida
viiksemat Oigustust pakub poOhidiguse piiramisele isiku enda (digusvastane)
kéditumine, seda vidiksem tohib eelduslikult olla meetmest tuleneva riive
intensiivsus. Eriti intensiivseks muutub riive juhul, kui meetmele allutatakse
isikuid, kellel puudub iildse seos vdimaliku kahjupotentsiaaliga (ohuhinnangust

™ Viimati RKPJK 23.05.2013 otsus asjas nr 3-4-1-12-13, seal ka iilevaade Riigikohtu
varasemast samasisulisest praktikast.

8 RKPIK 04.04.2011 otsus asjas nr 3-4-1-9-10.

787 E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 736, p 44; Vt ka S. Kral. Die
polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 131.

788§, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, 1k 170.

™ Nt S. Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, lk 125; E. Denninger, F. Rachor.
Handbuch des Polizeirechts, 1k 345, p 156 jj.
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soltumatud meetmed).”® Korrakaitselised teabe tootlemise meetmed vastan-
duvad siin arhailisele ohutdrje pShimdttele, et {ildjuhul voib isiku torjepohi-
Oiguste piiramisele riigi poolt olla aluseks vaid tema enda Qdigusvastasest
kéitumisest tulenev digustus.”! Isik peab sellisel juhul oma diguste piiramise
vOimalusega arvestama, seose puudumise voi kdrvalisuse puhul sellist digustust
aga ei ole. Kui aga isik ei ole sekkumist oma kditumisega pohjustanud, ei saa ta
seda oma kéitumist muutes ka dra hoida, diguspérane kditumine ei ole seega
enam pohidiguste riivamata jitmise garantii.””*> See omakorda tekitab suure
ebakindluse ja meetme rakendamise prognoosimatuse, luues sotsiaalsed
eeldused kuritarvitus- ja jilgimishirmu tekkimisele.””” Eriti intensiivsed ja
Oigusriiklikult problemaatilised on hajuvad meetmed juhul, kui nendega
kombineerub meetme varjatud olemus. Ilmselt seetdttu on EIK riivatavate
adressaatide ringi kindla méératletuse nouet rohutanud menetlusliku garantiina
just jalitustoimingute diguspéirasuse tagamise kontekstis.”*

Riive intensiivsuse midramisel omab kahtlemata tihendust riivatava diguse
olulisus, mille andmetdotluslikuks viljenduseks on eelkdige toodeldavate
andmete olemus ja maht, nt nende sensitiivsus delikaatsete isikuandmetena
(IKS § 4 Ig 2) vo6i muu riivatava pohidiguse vairtus pohiseaduslikul véartus-
skaalal. Nagu nédidatud, on EIK ja Riigikohus seadnud piirid vabaduse votmise
piiramisele tunduvalt konkreetsemalt kui nt liikumisvabaduse piiramise voi
iildise eraelu puutumatuse piirangute puhul. Samuti on oluline riive ajaline
kestus.””

Riive intensiivsuse médramisel tuleb arvestada ka tehniliste vahendite
kasutamist riive tekitamisel. Tehniliste vahendite kasutamine teabe to6tlemisel
ei ole ennetusmeetmete spetsiifiline tunnus, kuid iseloomustab siiski olulist osa
uuenduslikest ennetusmeetmetest. On selge, et erinevate, eelkdige infotehnoloo-
giliste vahendite, kuid ka teabe otsese fiilisilisest keskkonnast kogumise
vahendite, nagu avalike jilgimisseadmete (kaamerad), turvakontrolliseadmete,
elektroonilise positsioneerimise seadmete, varjatud jalgimise seadmete jne
tahtsus teabe kogumisel aja jooksul iiha suureneb. Just ennetusmeetmete puhul,
mis nduavad oma hajutatud iseloomu tottu korraga suurte andmehulkade
kogumist ja kiiret tootlemist, on tehniliste vahendite kasutamine eriti ise-
loomulik ja siivenev globaalne trend. EIK on mérkinud, et jélgimisseadmete
kasutamine privaatsusdiguse riivamisel on riivet raskendav asjaolu, mis seab

70 E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, Ik 739, p 53.

oML Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 200; E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des
Polizeirechts, 1k 87, p 64.

2 g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 739, p 53.

3 Samas, p 54.

74 EIK 2.09.2010 otsus asjas nr 35623/05 Uzun vs. Saksamaa, p 65; EIK 28.06.2007 otsus
asjas nr 62540/00 Euroopa Integratsiooni ja Inimdiguste Assotsiatsioon ja Ekimdzhiev vs.
Bulgaaria, p 76.

5 Nt EIK 4.12.2008 otsus asjas nr 30562/04 ja 30566/04 S. ja Marper vs. Uhendkuningriik;
EIK 18.04.2013 otsus asjas nr 19522/09 M.K. vs. Prantsusmaa.
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korgendatud ndudeid meetme digusselgusele.”® Teisalt leidub teabe tootlemise
tehnilisi vahendeid, millele EIK ei ole omistanud privaatsusdigust piiravat
iseloomu (avaliku koha videojilgimine ilma teabe salvestamiseta).”’’

Vorreldes vahetult meeleliselt teostatava kontrolliga suurendab tehniliste
vahendite kasutamine tuvastusvdimalusi’”®, samas vihendab see adressaadi
voimalusi riive olemusest ja siigavusest aru saada isegi juhul, kui meede ei ole
tahtlikult varjatud iseloomuga. Naiteks videovalve puhul ei saa isik sdltumata
hoiatustahvli olemasolust tegelikult aru, kas filmitakse alaliselt voi ajutiselt, kas
tehniline seade on parajasti sisse liilitatud, kas see liksnes edastab voi ka
salvestab teavet, mis saab kogutud teabest edasi, kui kaua seda siilitatakse jne.
Seetottu suurendab tehniliste vahendite kasutamine enamasti meetmete kaitu-
mist suunavat mdju ja intensiivistab selle kaudu pohidiguste riivamist.””’

Kiill mitteennetusspetsiifiline, kuid riive mdddukuse arvestamisel véga olu-
line asjaolu on meetme eesmiirgistatult varjatud olemus, mis lisab riivele
suurel midral intensiivsust®® ja kutsub esile hulga lisanduete ja menetlus-
garantiide (loanduded, teavitamiskohustused jmt) rakendamise vajaduse, et
riivet oleks vdimalik tasakaalustada.®' Varjatud riivete intensiivsust vorreldes
avaliku riivega seletab esiteks riive adressaadi olukord oma Siguste kaitsmisel,
teiseks hirmuefekt (jdlitussiindroom), mida meetmete varjatud olemus ja
libipaistmatus ithiskonnas paratamatult tekitab.*"*

Riive mo6d6dukuse hindamine soltub ka sellest, millised menetluslikud
garantiid (sh tagantjdrele kontrollitavus) on riivega seoses ette ndhtud.*”
Suuremad garantiid vdhendavad riive intensiivsust. Saksa digusteoorias on
iildiselt omaks voetud seisukoht, et uut laadi ohtudele vastusena kujunenud
ennetusmeetmete pohiseaduspirasust on muude kompensatoorsete mehhanis-
mide kdrval voimalik tagada eelkdige tdiendavate menetlusgarantiide loomise ja
rakendamise kaasabil*** Siiski tuleb réhutada, et menetlusgarantiid ei ole
imerohi, mis vOimaldaks materiaalsete nduete kujundamisel Ioputult jirele
anda.*”

Andmetootluslikult on riikliku jdrelevalve menetluses isiku Giguste kaits-
miseks oluline nii infovabaduse kui ka andmekaitse tagamine. IKS nédeb §-s 6
ette terve hulga pdhimdtteid ja noudeid, nt andmetootluse eesmargikohasuse
ndue, andmete kasutamise minimaalsuse ndue, kasutamise piiratuse ndue,

76 EIK 2.09.2010 otsus asjas nr 35623/05 Uzun vs. Saksamaa.

77 EIK 2.09.2010 otsus asjas nr 35623/05 Uzun vs. Saksamaa, p 44.

75 E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, Ik 737, p 48.

7§, Kral. Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, lk 123.

%9 E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, Ik 739, p 51; RKPJK 20.03.2014
otsus asjas nr 3-4-1-42-13, p 45.

%1 Vit iilevaadet iildiselt ja EIK-i praktika kontekstis nt S. Laos. Jilitustegevuse eesmirgid,
1k 2423-2425.

802 g Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, 1k 737, p 48.

%% E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, Ik 740, p 57 jj.

84 F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, Ik 479; R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 350.
%05 poscher samas.
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turvalisuse tagamine tootlemisel jne, mis kehtivad isikuandmete tootlemisel nii
haldusmenetluses tildiselt (HMS § 7 1g 4) kui ka riikliku jérelevalve 14dbiviimisel
selle erimenetlusena. Teiselt poolt loovad PS § 44, HMS § 7 16iked 1 ja 2, § 37
ja avaliku teabe seadus (AvTS) ka infovabaduse riikliku jirelevalve menetlu-
ses™” — Giguse saada riivete ja nende eesmirgi kohta teavet. Riikliku jarelevalve
valdkonna teabetoGtluse erinduded, nagu kohtu loa ndue intensiivsemate
toimingute korral®”, meetme rakendamisele jirgnev isiku teavitamise
kohustus®® jne, tulenevad ka eriseadustest (KorS, PPVS, JAS, KrMS kriminaal-
menetlusviliseid jélitustoiminguid puudutavas osas).*” Eriti oluline on kom-
pensatoorsete mehhanismide olemasolu jilitustoimingute puhul*'® Nii isiku-
andmete tootlemisel iildiselt kui ka erimenetlustes lisanduvad veel tdiendavad
haldusesisesed ja -vilised kontrollimehhanismid.®"!

Ka véljaspool informatsioonilise enesemééramise diguse riivamist vivad
ritve intensiivsust védhendavate menetlusgarantiidena tihendust omada
dokumenteerimisnduded, pdhjendamiskohustused, nii kohtu kui ka haldus-
organite loanduded, teavitamis- vdi avalikustamiskohustused jms. Ka Eesti
korrakaitselises ennetusdiguses voib selliseid garantiisid néha nt vahetu sunni
Oiguse piiramisel ennetusdiguslikul riivel (KorS § 24 lg 5) v0i ministri eelneva
loa néudes KorS §-s 25.

Eesti diguskorras tavatu Oigusriiklikkust tagava meetmena (mis on aga
Saksamaal levinud) on ka meil soovitatud ennetusmeetmete puhul ajaliselt
normide kehtivust piirata, kehtestades probatsiooniperioodi.*'

Koik kirjeldatud asjaolud ei vdimalda hinnata meetmete moddukust
abstraktselt ja ei ole kindlasti ka ammendavad. Nii soltub kaalumine alati ka
riivega kaitstava hiive olemusest ja véartusest, seda dhvardava kahjutdendosuse
suurusest jm pdhiosas juba késitletud (vt p 4.1.3.1.2.2) asjaoludest.

Resiimeerides vdiks analoogiliselt kaitsepShidiguste piiride médramisega
oelda, et vabaduspohidiguse riive on ennetusmeetme rakendamisel {ildjuhul
seda intensiivsem, mida vdiksem on kahjutSendosus ja ebakindlamad muud
sellega seotud asjaolud, samuti mida ebamiérasem on meetmest puudutatud
isikute ring, mida kaalukam on riivatav hiive, mida spetsiifilisem on meetme
olemus (tehniliste vahendite kasutamine ja olemuselt varjatud meetmed) ja mida

806 M. Mikiver, E. Tikk. Informatsioonilise enesemiiramise diguse tagamise diskretsiooni-
otsused haldusmenetluses. — Juridica 2005, nr 4, 1k 252 jj; vt infovabaduse kohta haldus-
menetluses ka A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kdsiraamat, 1k 203 jj.

%7 Vit ka E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 309 jj.

%% E. Kergandberg, P. Pikamie (koost). Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 328, p 1 jj.

% Jilitustoimingute kontrollisiisteemile esitatavate nduete kohta vt RKPJK 20.03.2014
otsus asjas nr 3-4-1-42-13.

$19 Seda kinnitab ka EIK-i selge praktika juba alates lahendist EIK 6.09.1978 otsus asjas
Klass vs. Saksamaa.

S alitustoiminguks loa andmise kohta vt nt E. Kergandberg, P. Pikaméde (koost).
Kriminaalmenetluse seadustik, 1k 314-316, p 1-9.2; garantiide kohta iildiselt EIK 4.05.2000
otsus asjas nr 28341/95 Rotaru vs. Rumeenia, p 59; EIK 28.06.2007 otsus asjas nr 62540/00
Euroopa Integratsiooni ja Inimdiguste Assotsiatsioon ja Ekimdzhiev vs. Bulgaaria, p 76.

$12 F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, Ik 479.
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vidiksemad on riivatava isiku jaoks Oigusaktidega loodud menetluslikud
garantiid. Esile tuleb tOsta viimast nduet, just see on paljude Oigusteadlaste
arvates otsustavaks kriteeriumiks, mis médrab ennetusmeetmete pdhiseadus-
pérasuse. Uldlevinud on arvamus, et ennetusmeetmete proportsionaalsuse taga-
miseks on vorreldes ohutdrjedigusega véltimatu tdiendavate menetluslike
garantiide ettenigemine.®"”

4.3. Konkreetse ohu tahendus korrakaitsetilesande
piiride seisukohast

Eelnevast tuleneb, et konkreetse ohu piir kui Eesti uue korrakaitsediguse dog-
maatikas oluline sekkumisldvend ei oma selget relevantsust riigi korrakaitse-
iilesande iilem- ega alampiiri seisukohast. Autor ndustub sellega, et konkreetne
oht kui piisav kahjutdendosus ei médra riikliku sekkumise alampiiri, st piiri,
millest alates riik peab sekkuma, riigil ei pruugi tekkida pdhiseaduslikku
kohustust oigushiivede kaitseks sekkuda iiksnes konkreetse ohu piirist alates,
vaid noutav kahjutdendosus voib sdltuvalt olukorrast olla ka kdrgem voi
madalam. Teisalt ei tuvastanud peatiiki teine osa ka seda, et konkreetne oht
oleks vabaduspdhidiguste piiramiseks pdhiseaduslikult tingimata ndutav lavend
(st piir, millest vdiksema kahjutSendosuse korral riik ei voi sekkuda). Pohi-
seadus ei keela pohimdtteliselt vabaduspohidiguste piiramist ka viiksema
kahjutdendosuse korral, tingimusel et see on {liksikjuhtumil proportsionaalne.

Seega tekib kiisimus, kas konkreetse ohu mdistel on iildse pShiseaduslikku
tdhendust, ja kui on, siis milles see viljendub. Oiguskirjanduses on nihtud ohu
moiste tdhendust selle tasakaalustavas rollis kaitstavate (turvalisushiived) ja
riivatavate hiivede (vabadushiived) vahel. Ohu dogmaatilises skeemis kajastub
n-0 tiitiplahendus (tiitipettekujutus) korrakaitsediguse pohiprobleemile korra-
kaitsediguslike meetmetega kaitstavate hiivede (avalik kord tervikuna) ja
piiratavate vabadusdiguste vahelisest tasakaalust.*'* Seega vdib ohutdrjemudelit
nimetada riive proportsionaalsuse tagamise korrakaitsediguslikuks erikujuks
pohidiguste kolmikmdju olukorras. Mostl nimetab seda “pohiseaduslikuks
normaalettekujutuseks proportsionaalsest seosest turvalisuse ja vabaduse vahel
preventiivse turvalisusiilesande tditmise raames”, millest tulenevat pohi-
seaduslik presumptsioon ohuldvendi (ja sellest tuleneva ohutdrjemudeli) kasuks
vorreldes muude moeldavate tdendosuslik-ajaliste sekkumisldvendite ja -
mudelitega.®"” Sellest omakorda jirgnevat seadusandja igakordne pdhjendamis-
kohustus, kui ta ohutdrjemudelist mdne varasemas kahjupotentsiaali esinemis-
faasis sekkuva mudeli kasuks otsustab.®'°

813 Nt R. Poscher. Eingrifsschwellen, 1k 350.

$1* M. Laaring. Estonian Law Enforcement, 1k 200.

15 M. Méstl. Die Staatliche Garantie, Ik-d 225 ja 263. Samuti S. Kral. Die polizeilichen
Vorfeldbefugnisse, 1k 178.

816 Mostl, samas.
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Niisiis, kui kujutleda riigi tegevust korrakaitsevaldkonnas varasemalt nime-
tatud koridori metafoori kasutades (ala sekkumise iilem- ja alampiiri vahel), siis
kujutab oht {iht vdoimalikku tasakaalupunkti nende d&rmuste (koridori seinte)
vahel. Selles punktis on Mostli jérgi tagatud kaitstava ja piiratava hiive
ettevaatlik, st tildjuhul kehtiv tasakaal (sks schonendes Ausgleich).®'” Samas ei
ole see ainus punkt koridori ,,seinte vahel, mille kasuks seadusandja korra-
kaitseiilesande tditmisel torjepohidigusi piirates voib otsustada, kui tegemist ei
ole n-6 tlitipolukorraga. Niiteks sellistest ebatiiiipilistest olukordadest on ees-
pool vilja toodud juhud eriti akuutsetest ohtudest eriti véartuslikele hiivedele,
ebaselge kuluga voi ,,struktuurse teadmatuse olukorras kulgevad kausaalahelad
jmt. Konkreetsest ohust mitteldhtuv korrakaitsemudel ei pea seega tihendama
pohiseadusvastast korrakaitsemudelit.

Saksa Giguse tdhenduses, kus ohu modiste dogmaatika on ldbi teinud pika
ajaloolise arengu, voib autori arvates seejuures niha seost riigi kaitsekohustuse
ulatuse ajalise muutuvuse kriteeriumiga (vt p 4.1.3.1.2). 19. sajandi liberaalses
riigis vois ohu moiste endast tdepoolest kujutada riigi (riik-66vaht, vt p 1.2.2)
kaitsekohustuse piire. Ohust madalamate tdenédosuslike ldvendite korral vois
puududa nii digus kui ka kohustus sekkuda. Riigi korrakaitseiilesande sisu ja
ulatuse muutumine, vaartuste imberhindamine ja uuelaadsed ohud on suhtumist
ohtu kui hiivedevahelisse tasakaalu muutnud. Ainuvdimalikust lahendusest on
saanud tiks voimalik lahendus.

Kuigi see kujunemislooline seletus ei kehti Eesti diguskorra puhul, kus ohu
moistel selline tdhtsus ajalooliselt varem puudus, on eeldeldu autori arvates
pohimétteliselt rakendatav ka meie pohiseadust arvestades.*'® Vottes arvesse
seadusandja valikut ohutorjemudeli kasuks, tuleb sellest 1dhtuda kui hiivede
tasakaalu normaalettekujutusest korrakaitseiilesande tditmisel. KorSMRS-iga
KorS-is tehtud muudatused kallutavad Eesti korrakaitsedigust paraku
teistsuguses suunas.

4.4. Vahekokkuvote ja jareldused

Kéesolev peatiikk oli jagatud kolmeks osaks. Esimeses osas piiiidis autor jouda
selgusele korrakaitsediguse olemasolu pohistavas ja sellele miinimumnoéudeid
seadvas konstitutsioonidiguslikus (samuti EL-i digusest ja EIKonv-ist tulene-
vas) struktuuris, eelkdige otsides vastust kiisimusele, kas pohiseadus kirjutab
seadusandjale ette kohustuse luua ohuennetusdigus korrakaitsediguse reformiga
kasutusele voetud tdhenduses.

Peatiiki teine osa keskendus ohuennetusdiguse pohiseadusest tulenevate
voimalike piiride analiiiisimisele.

Kolmas, lihike jaotis késitles konkreetse ohu mdiste tihendust pohi-
seaduslikust seisukohast.

817 Mostl, samas, 1k 272.
$1% Sarnaselt M. Laaring. Estonian Law Enforcement, Ik 199.
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Sisemise rahu kaitsmisele kui pohiseadusest tulenevale riigi eesmaérgi-
piistitusele tugineb muu hulgas konkreetsema {ilesandena ka avaliku korra
kaitsmine (korrakaitseililesanne), millele on omane Oigushiivede preventiivsele
kaitsmisele suunatud ja universaalne, liinki tditev iseloom.

Kuigi korrakaitseiilesannet loetakse riigi kohustuslikuks iilesandeks, on
pohiseadusest tegelikkuses keerukas tuletada piire, mille minimaalses ulatuses
ritk avalikku korda kaitsma peab. Eriti keeruline on teha pdhiseaduse normide
pinnalt jéreldusi preventiivsena mdistetud korrakaitseiilesande tditmiseks
vajalike ajalis-tdendosuslike ldvendite kohta, sh riigi sekkumiskohustuse kohta
konkreetse ohu eelalal.

Autor vaatles selleks ilikshaaval pohiseaduse norme ja pohimotteid, millel
riigi korrakaitseiilesanne pdhineb.

Pohiseaduse iiksiksitted, mis viitavad avaliku korra osaks olevate normide
voi Oigushiivede preventiivsele kaitsmisele, ei teeni iildjuhul {ilesannet maa-
ratleda riigi iilesannete kohustuslikku ulatust, vaid piitiavad riiki pShidiguste
riivamisel piirata. Keskkonnakaitsele suunatud ja vaieldamatult kaugeleulatuvat
ennetust ette nigev ettevaatuspdhimdte, mida pohiseadus kiill expressis verbis
ei nimeta, on valdkonnaspetsiifiline ning sellest ei saa (vdhemalt veel praegu)
teha kaugeleulatuvaid jareldusi kogu Eesti korrakaitsesiisteemi jaoks tervikuna.

Oigusriigi pShimdttest ldhtub riigi iildine kohustus tagada digusnormide
efektiivne jargimine. Sellest voib tuletada korrakaitseiilesande nn objektiivse
(subjektiivset nodudedigust mitte loova) dimensiooni, mis kohustab riiki
kohastuma uute ja muutuvate kahjupotentsiaalidega ning piiidlema korrakaitse-
illesande iiha efektiivsema tditmise poole (arvestades eesmérgi 1oplikku
saavutamatust). Efektiivsuse suurenemine peaks iildjuhul tdhendama ka ohtude
drahoidmist iiha varasemates kahjutdendosuse faasides.

Korrakaitseiilesande subjektiivse dimensiooni (isikute subjektiivsete noude-
Oigustega seostamist voimaldava poole) moodustab eelkdige iildisest (PS § 13
lg 1) ja erilistest kaitsepShidigustest, ka menetlus- ja korralduspdhidigusest
tulenev. Kaitsekohustuse minimaalne noutav tagatuspiir peab endast kujutama
ithtlasi ka korrakaitseiilesande minimaalset kohustuslikku ulatust.

Oiguskirjandus kasutab kaitsepdhidiguste esemelise kaitseala méiratlemisel
ohu mdistet. Kaitsepohidiguse kaitseala olevat riivatud, kui digushiive on ohus
ja oht lahtub kolmandast isikust. Autor on seisukohal, et ohtu selles tdhenduses
tuleb moista kui iildist kahju saabumise tdendosust, mitte aga konkreetset ohtu
korrakaitsediguse dogmaatika mdoistes. Seega ei ole voimalik Oelda, et kaitse-
pOhidiguste esemeline kaitseala oleks pohiseaduslikult piiritletud konkreetse
ohu moiste kaudu ja sellest vdiksema kahjutdenédosuse korral tuleks igal juhul
riive vajalikkust eitada. Riivet peaks olema vdimalik eeldada juba juhul, kui
soltumata konkreetsest tdendosuslikust ldvendist eksisteerib {ildse ratsionaalset
pohjendamist vdimaldav kahjupotentsiaal.

Kaitsepdhidiguse riive Oiguspdrasuse hindamisel tuleb l&dhtuda eelkoige
kaitstava hiive ja seda kahjustada piilidva isiku torjepohidiguse praktilise tasa-
kaalu tagamisest. See tasakaal peab médarama ka sekkumise ajalis-tdenédosusliku
piiri. Abstraktselt pole seda ,tasakaalupunkti“ voimalik maéiratleda, kuid
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iildiselt seostas autor selle vdhemalt jargmiste asjaolude arvestamise vaja-

dusega: 1) kaitse efektiivsus; 2) kaitstava hiive vaartus; 3) kahjupotentsiaali

akuutsus, toendosus ja sisu; 4) alternatiivid avaliku vdimu sekkumisele; 5)

kaitstavale hiivele vastanduvate vabadusdiguste ja -hiivede kaalukus; 6)

kaitstava isiku kanda jdav jadkrisk ja 7) riigi varasem tegevus vastava

kahjupotentsiaaliga seoses (nt riigi poolt ohtlikuks tegevuseks antud luba v&ib
luua kdrgendatud garantiikohustuse kolmandate isikute kaitsmiseks). Uhelgi
neist faktoritest pole absoluutset joudu muude ees.

Kuigi iildistamine on raskendatud, vdib autori arvates eristada védhemalt
kolme valdkonda, kus kaitsekohustuse nihutamine konkreetsest ohust kauge-
matesse toendosusfaasidesse on vihemalt teatud osas pohiseaduslikult ndutav:

1) valdkonnad, kus viga kaalukaid hiivesid dhvardavate viga tdsise iseloomuga
kahjutdendosuste puhul voib algselt véike kahjupotentsiaal realiseeruda
(labida konkreetse ohu faasi) véga lithikese aja jooksul, selliste ohtude puhul
nagu elu, rasked tervisekahjustused, piinamise &drahoidmine ja fiiiisilise
vabaduse kaitsmine, samuti riigi julgeolekut ja pohiseaduslikku korda
tervikuna dhvardavad rasked kuriteod;

2) uudsed korrakaitsevaldkonnad, eelkdige keskkonna- ja tehnilise ohutuse
valdkond, kus kahjutdendosus konkreetsetele pohidigustele, nt elule ja
tervisele, ei pruugi traditsioonilise mdddupuu jérgi olla suur, kuid tagajirg
on realiseerumise korral viga suuremodtmeline ja/voi ettendhtamatu;

3) potentsiaalselt ohtlikud valdkonnad, mis pole iiheselt mahutatavad punktide
1 ja 2 alla, kuid kus riik on ise votnud endale ,,korgendatud* kaitsekohustuse
teatud tegevust legitimeerides (nt loa voi teavitamisndude kaudu) ning
sidudes ohtliku tegevuse teostaja vastavas erivaldkonnas tegutsemiseks ette
ndhtud erinduetega ja nende jargimise iile kontrolliga.

Koik nimetatud valdkonnad on osalises omavahelises kattuvuses, st teatud

kahjupotentsiaaliga tegevused vdivad korraga olla mahutatavad mitme

valdkonna alla.

Omavahelises pidevas pingeolukorras oleva turvalisuse ja vabaduse tasa-
kaalustamisel ei ole iiht ja selget, olustikus muutumatut mdotu. Tasakaal ning
ennetus- ja ohutorjeiilesannete osakaal ja tdhendus korrakaitseiilesande raames
ei ole seega muutumatu. Seadusandja vdib viértusi timber hinnata, kuid ta ei
tohi siiski muuta pohiseaduslike vairtuste omavahelist pShimdttelist tasakaalu.

Ka EIK-i praktikas on vélja toodud terve hulk asjaolusid, mida riigi positiiv-
sete (kaitse)kohustuste ulatuse médramisel tuleb arvestada. Kaitsekohustuste
nihutamisse kaugematesse kahjutdendosuse faasidesse on EIK ldbivaadatud
praktikast ndhtuvalt suhtunud reserveeritult, ndudes hiivele personaalse,
konkreetse ja vahetu ohu olemasolu. Elu ja kehalise puutumatuse kaitsmise
kohustuse tekkimine eeldab toelise ja vahetu riski (ohu) olemasolu. Hilisemas
praktikas leidub siiski ka ettevaatuspohimdtte kohaldamisele viitavaid lahen-
deid. Kokkuvéttes on EIK-i praktikast keeruline tuletada riigi selget kohustust
tegutsemiseks konkreetse ohu eelsel alal Eesti korrakaitsediguse dogmaatika
madistes, eriti kui see eeldab kolmanda isiku vabadusdiguste piiramist.
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Ka EL-i digusest ja EL-i kohtute praktikast tulenevad selged kohustused
isikute EL Gigusest tulenevate pohidiguste kaitsmiseks siseriiklike vahenditega.
Need kohustused on mh preventiivse iseloomuga. Ka keskkonnadiguslik ette-
vaatuspohimdte on Eesti diguses omaks voetud eelkdige just EL-i diguse mojul.

Peatiiki teises osas kisitleti ennetusiilesande tditmise pohiseaduslikke piire.
Téhtsaimaks nende hulgast tuleb sdéstliku avaliku ressursikasutuse ndude
korval pidada isikute vabaduspohidiguste (tOrjepOhidiguste) riivete Oigus-
parasuse tagamise vajadusest tulenevaid piiranguid. Samas ei saa alahinnata ka
muude pdhiseaduse normide ja pohiseaduslike véadrtuste voimalikku mdju
korrakaitsetilesande tditmisele.

Autor eristas ohuennetusiilesandest kui korrakaitseiilesande osast ldhtuvate
pohidiguspiirangute siistematiseerimisel: 1) informatsioonilise eneseméddramise
oiguse (kui lihe perekonna- ja eraelu vabaduse alamvaldkonna) riiveid; 2) muid
perekonna- ja eraelu vabaduse riiveid ning 3) muude pohidiguste riiveid.

Kuna ohuennetusmeetmed on suunatud valdavalt teabe, sh isikuandmete
tootlemisele (kogumisele ja edasisele analiiiisile), on keskseks riivatavaks
pohidiguseks OGigus informatsioonilisele enesemédramisele. Muudest pere-
konna- ja eraelu riivetest omavad suurimat tihendust tdendoliselt kodu puutu-
matuse ja avalikult edastatava sOnumi saladuse Oiguse riived. Muude
pOhidiguste riivetest on moeldavad nt fiiiisilise vabaduse, kehalise puutumatuse,
ettevotlusvabaduse, omandivabaduse, koosolekudiguse jne riived.

Formaalse pohiseaduspirasuse nduetest on ennetusmeetmetest tulenevate
pohidiguspiirangute puhul vaieldamatult esiplaanil regulatsiooni digusselguse
noue. Sellistes meetmetes kasutatakse médratlemata Gigusmdisteid ja nad
peavad jdtma korrakaitseorganitele paratamatult teatud kaalutlusruumi
sekkumisotsuse tegemisel. Ohuennetuslikud meetmed kujutavad endast sammu
ohutorjemeetmetest veelgi suurema Oigusliku maédratlematuse suunas. Seda
eelkdige pohjusel, et viiksema kahjutdendosuse korral on juba olemuslikult
sekkumise eelduste kirjeldamine (sekkumiseks lubatud ja keelatud piir)
keerulisem, neid ei ole vdimalik toetada ohutdrjediguse hésti 1dbi tootatud
dogmaatikale ning meetmeadressaatide ring laieneb ,,depersonaliseerumise*
fenomeni tulemusel jne.

Eesti uue korrakaitsedigusega sarnaste meetmete Oigusselguse kiisimust on
analiilisinud ka EIK, tuvastades selliste ennetuslike meetmete digusselgusetuse,
mis tuginesid iiksnes politseiametniku ,,intuitsioonile voi professionaalsele
sisetundele®.

Autor leidis, et ohuennetusmeetmetesse on sarnaselt muude preventiivsete
korrakaitseliste meetmetega sisse programmeeritud olemuslik digusselgusetuse
risk, mis on seda suurem, mida ebaméidrasemaid tdendosuslikke kategooriaid
selles kasutatakse ning mida laiemalt on maééiratletav meetmele allutatavate
isikute ring. Lé&htuvalt oma olemusest vajavad ohuennetusmeetmed {ildjuhul
suuremat Oiguslikku konkretiseeritust kui ohutdrjemeetmed. Tdiendav tdhele-
panu normikoosseisu méératletusele peab tasakaalustama ennetusmeetmete
kdrgemat valeprognoosi riski. Konkreetse hinnangu saab anda siiski iga meetme
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puhul eraldi. Arvestada tuleb eri korrakaitsevaldkondade heterogeensust ja
sellest tulenevat voimalike nduete erinevust.

Spetsiifiliselt KorS-is ette ndhtud ohuennetusmeetmete kontekstis on
tdhenduslik ka Riigikohtu poolt rohutatu, et normid peavad arusaadavad olema
omavahelises siistemaatilises seoses. Oigusselgusele on kahjulik olukord, kus
korrakaitsedigus koosneb mitmest, liksteisest juba pShimotete tasandil oluliselt
erinevast, osaliselt vastandlikust osast. Samuti voib Oigusselgust kahjustada
raskeparane digusloometehnika ja normide seostamise viis.

Siiski tuleb kokkuvdttes arvestada, et digusnormidele, seda eriti korrakaitse-
valdkonnas, on vajalik paindlikkus ning digusselguse ndudega ei saa ka liiale
minna. Pole alust véita, et ohuennetuslikud meetmed oleks digusselguse nou-
dega juba olemuslikult iihitamatud.

Materiaalsele pohiseaduspérasusele esitatavate nduete osas iseloomustab
ohuennetuslikke riiveid eesmérgi suurem abstraktsus ja ebamiirasus vorreldes
ohutdrjemeetmetega (st milline kahju konkreetselt dra hoitakse), mis muudab
riive proportsionaalsuse (eriti vastanduvate hiivede kaalumise moddukuse
astmel) hindamise eriti keerukaks.

Sekkumine ennetusdiguslikult kesksesse informatsioonilise enesemdiramise
Oigusesse, samuti paljudesse muudesse ennetusmeetmetega piiratavatesse pohi-
Oigustesse eeldab tulenevalt nende pohidiguste riivealuste struktuurist ees-
margina kvalifitseeritud piirangupdhjuse olemasolu. Ohuennetuslik eesmirk ei
pea viljenduma iiksnes avalikus korras kui sOnaselgelt nimetatud riivamis-
aluses, vaid laiemalt on avaliku korra kaitse alla mahutatav ka mitmesuguste
muude piiramisaluste jargimine, mis tdielikult voi osaliselt avaliku korra pohi-
seadusliku moistega kattuvad (nt liiklusohutuse tagamine, mida pohiseadus
mainib eraldi koosolekuvabaduse piiramise alusena, on samuti mahutatav
avaliku korra kaitsmise alla).

Teatud osa kvalifitseeritud piirangupohjustest sisaldab ise preventsioonile ja
sellest tulenevalt kahjutdendosuse hindamisele viitavaid madranguid (nt kuriteo
tokestamine, nakkushaiguse tOkestamine, ohutuse tagamine). Kdige selgemalt
on nii Riigikohtu kui ka EIK-i praktika tdmmanud tdendosusliku piiri isikult
fiisilise vabaduse votmisele, leides, et see on voimalik ainult akuutse reakt-
sioonina konkreetse kuriteo toimepanemise ohule, seega sisuliselt vilistanud sel
juhul ennetusliku eesmirgiga riived. Muude (eriti pohiseaduslikul véartus-
skaalal madalamal seisvate) pohidiguste piiramise puhul ei saa nii liheseid
jareldusi teha. Méadrav peaks olema pdhidiguste piiramise aluste kitsendava
tolgendamise ndue, kuid praktikas on kaldutud pigem nende toimeala
laiendama, mis annab alust arvata, et nad vdivad digustada vihemalt osaliselt ka
ennetuslikku sekkumist.

Eesti diguses ja teoorias ei ole seni erinevalt Saksa digusest selgelt ndhtavaid
tendentse, mis piitaks vélistada riived teatud privaatsusdiguse alal tdielikult,
sOltumata riive eesmérgist ja proportsionaalsusest (Saksamaal nn absolut
geschiizter Kernbereich privater Lebensgestaltung).

Riive proportsionaalsus kujutab endast (koos digusselguse noudega) korra-
kaitsemeetmete puhul iildiselt ja ohuennetusmeetmete puhul nende osana
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tdhtsaimat pdohiseaduspirasuse mdddupuud. Oiguskirjanduses on  siiski
avaldatud kahtlust, kas proportsionaalsuse hindamine, vdhemasti meetmete
sobivuse ja vajalikkuse astmel, on ennetuslike riivete puhul iildse voimalik.
Keskne tdhendus, eriti digusloome tasandil, on riive mdddukusel. Ka siin
voib sarnaselt juba késitletud kaitsepohidiguse riive moddukuse hindamisega
vilja tuua terve hulga faktoreid, mis ennetusdigusliku vabadusdiguste riive
proportsionaalsust mdjutavad. Tuleb samas mdonda, et abstraktsel tasandil saab
anda iiksnes iildise hinnangu. Nendeks on: 1) tdenédosusliku ebakindluse ja vale-
prognoosi riski suurus; 2) meetmest puudutatud isikute hulk (mh meetme
hajuvus); 3) riive olemus, andmetddtluslike meetmete puhul téddeldavate
andmete olemus ja maht; 4) tehniliste seadmete kasutamine riivel; 5) riive
avalikkus vdi varjatus; 6) adressaadi jaoks loodud menetluslikud garantiid.
Korrakaitseiilesande tditmisele ohuennetuse valdkonnas seatud piirangute
kohta voib kokkuvottes jireldada, et iildjuhul vajab ohuennetuslik riive
vorreldes ohutdrjelise voi muu selgemas tdendosusfaasis toimuva preventiivse
riivega korgendatud oigusriiklikke garantiisid: korgendatud digusselguse nduet
koos piiravate koosseisutunnuste ettenigemisega ning tidiendavate-kompensee-
rivate menetluslike garantiide olemasolu. Samas puuduvad siin universaalsed
kriteeriumid. Nouded vdivad soltuvalt konkreetsest korrakaitsevaldkonnast ja
tegevuse isedrasustest variceruda. Mones kitsamas valdkonnas on voimalik, et
ennetuslikud nduded ei erine oluliselt ohutdrjele esitatavatest nouetest .
Eelnevast analiiiisist v0ib tuletada, et konkreetse ohu mdistel, nagu seda
tunneb klassikalise ohutorjediguse mudel, puudub ldvendina tegelik tdhendus
nii kaitsepShidiguste riive alampiiri kui ka torjepohidiguste riive iilempiiri
midratlemisel. PGhiseadus ei kohusta riiki konkreetse ohu korral alati sekkuma
ja, vastupidi, ei ndua toOrjepohidigustesse sekkumise tdendosusliku alusena
eranditult konkreetse ohu olemasolu. Autor ndustub nende digusteadlastega, kes
ndevad konkreetse ohu mdistes teatud tiiliplahendust kaitstavate ja piiratavate
hiivede omavahelise tasakaalu tagamiseks. Konkreetne oht kujutab endast
eelduslikult punkti preventiivsete sekkumisldvendite skaalal (pShiseaduslikku
normaalettekujutust proportsionaalsusest sisemise rahu tagamise sfdiris), kus
modlema hiivegrupiga arvestamine on eelduslikult tagatud suurimal voimalikul
madral. Seadusandjal ei ole pdhiseaduslikku kohustust ohuldvendit kasutada,
kuid sellest korvalekaldumiseks (iikskoik kas korgema voi madalama kahju-
tdendosuse poole), peaks olema teadvustatud pohjus (nt uuelaadsed ohud, muud
kaitsepdhidiguste korgendatud tagamise kohustused vmt). Kuigi Eesti korra-
kaitsediguses ei ole ohu mdistet voetud kasutusele diguslooliselt evolutsiooni-
lisel teel, ei nde autor (eriti arvestades muu pohiseadusteoreetilise tausta sarna-
sust) pdhjust, miks sama kontseptsioon ei peaks paika pidama ka meil.
Jargnevas jadb kirjeldatud pohiseaduslike aluste ja piirangute ning juba
tehtud jérelduste varal anda lithike hinnang Eesti korrakaitsedigusele de lege
lata, nagu see ilmneb t606 111 peatiikis esitatud pShistruktuuridest.
KorsS, eriti KorSMRS-iga tdiendatud kujul, tdhendab rohutatud preventsiooni
itha kaugemate kahjutdendosuste suunas, Oigushiivede universaalsemat ja
liinkadevaba kaitsmist. Seega ei nde autor uue korrakaitsediguse kontseptsioonis
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pohimottelist vastuolu riikliku kaitsekohustuse miinimumtaseme voi diguskorra
efektiivse kaitse tagamise aspektist. Kaitsekohustuste senisest efektiivsem
tditmine on olnud reformi kontseptsioonis, vihemalt esialgsete Saksa eeskujude
pinnalt, teadlikult taotletud ning pdhjendusena kasutatud argument.®"’

Kolmest eelnevalt vélja toodud valdkonnast, kus konkreetsest ohust kauge-
male ulatuv ennetuskohustus toendoliselt eksisteerib, on KorS seotud eelkdige
kolmandasse kategooriasse kuuluva ennetuseliigiga — jérelevalvega potentsiaal-
selt ohtlikes erivaldkondades, kus riik on votnud endale sellist tegevust legiti-
meerides (lubades) ja reguleerides teatud kdorgendatud kontrollikohustused.
Selliselt on autori hinnangul maéératletav inspektsioonilise ohuennetusliku
jarelevalve peamine pdhiseaduslik alus. Samas pole KorS-i ennetusnormides
keeruline ndha ka mérke ennetuskategooriast nr 1: mitmete KorS-i meetmete
ideoloogilise pohjendusena voib ndha viga kaalukate hiivede kaitsmise soovi
voimalike vdga akuutsete voi kiiresti realiseeruvate kahjupotentsiaalide vastu.
Niidetena vOib tuua siin meetmed, mida rakendatakse julgestatava isiku
kaitsmiseks ilma ohukahtluseta voi isikute allutamine ohukahtlusest sdltumatule
kontrollimisele sisenemisel avaliku voimu organi chitisse voi territooriumile.
Tagasihoidlikumalt voib seevastu suhtuda voimalusse kisitleda ohuennetust
KorS-is ettevaatuspohimotte viljendusena vastusena uuelaadsetele ohupotent-
siaalidele, kuigi kaudse moju vdimalikkust tuleb modnda.

Mis puudutab KorS §-s 25 sitestatud nn politseioperatsioonide meetmete
seostamist riigi kaitsekohustustega, siis see on vdhemasti osaliselt — korgen-
datud ohte ja raskeid kuritegusid toime pannud kurjategijate kinnipidamist
puudutavalt — seostatav viga kaalukate isikuvastaste kuritegude drahoidmise
eesmaérgiga.

Nendest seostest hoolimata ei saa mdistagi viita, et kogu KorS-is ette ndhtud
ennetusmeetmestik kujutab endast pdohiseaduslike kaitsekohustuste miinimum-
standardi tagamiseks vajalikke sitteid, millest vdiksema hulga ennetuslike
pohidigusi piiravate meetmete ettendgemine ei oleks voimalik. KorS-is — eriti
KorSMRS-iga tdiendatud kujul — on pohidigusi piiravad ennetusmeetmed
omandanud laialdase ulatuse ning ohutdrjemeetmetega sellisel mééral segune-
nud, et pdhiseadusliku kaitsekohustuse miinimumi tagamisest on siin kahtle-
mata kaugemale liigutud. Pigem on tegemist olukorraga, mille puhul voiks
konkreetse ohu kui turvalisushiivede ja vabadushiivede tasakaalu pohi-
seadusliku ,,normaalettekujutuse* ja sellega seotud pohjendamiskohustuse
raames kiisida, kas seadusandjal on olnud piisavad pohjendused igal iiksikjuhul
ohutorjekontseptsioonist korvalekaldumiseks. Seaduseelndude seletuskirjadest
see autori arvates piisava selgusega ei ilmne.

Kuigi KorS liigub teatud osas riigi korrakaitseililesande minimaalselt kaitse-
tasemelt kdrgemale, ei saa teiselt poolt ka viita, et KorS ei tekita tiheski oma
osas kiisimusi riikliku kaitsekohustuse miinimumi tiaidetuse osas. Autori arvates
v0ib neid tdstatada eelkdige seoses inspektsioonilisele jarelevalvele KorS §-s 24
seatud piirangutega. Esimene kiisimus seostub siin ohuprognoosiga KorS § 24

819 F_Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, 1k 478—479.
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loikel tdhenduses ning sunnib juurdlema inspektsioonilise jarelevalve olemuse
ja eesmérkide iile laiemalt. Nagu mainitud, on sellise ohuprognoosi olemus
ebamédrane. Samas on selge Oiguslooja tahe, et tditevvoim oma sekkumist
riivavate meetmete kasutamisega igal {iksikjuhul eraldi pohjendaks, ning
moistetav on ka eesmirk tagada meetmeadressaadi digustesse sekkumise pro-
portsionaalsus. Ohuprognoosi on ndhtud selliste meetmete Oigusriiklikkuse
peamise garantiina.

Autori arvates tuleb siiski arvestada, et sekkumise pohjendatuse ja riive
proportsionaalsuse hindamisel on oluline nii seadusandja kui ka tditevvoimu
tasand. Abstraktsete, iildiselt eksisteerivate ohtude tasandil ei ole vélistatud, et
mone korrakaitselise meetme rakendamine osutub proportsionaalseks pre-
ventsioonimeetmeks juba seadusandja abstraktse tdendosushinnangu tasandil
ega pruugi enam vajada tditevvoimupoolset tdiendavat kahjutdendosuse
hindamist voi timberhindamist. Sellisel juhul on meetme rakendaja jaoks
tegemist kahjuprognoosist sdltumatu meetmega, mida rakendatakse muude
ohukoosseisus sétestatud tingimuste esinemise korral, ilma kahjutdendosust
hindamata.

Niisuguseid kahjutdendosusest sdltumatuid ohuennetusmeetmeid ei saa
pidada a priori pdhiseadusega vastuolus olevateks. Vastupidi, pShiseaduslik
kaitsekohustus voib sellise jarelevalve teostamist nduda. Nagu autori poolt juba
vilja toodud, on see eriti tdendoline juhul, kui:

1) tegemist on eluvaldkonnaga, milles tegutsemine on abstraktselt, st juba
ainuiiksi teoreetilisel tasandil ja iildiselt ohtlik;

2) valdkonnas tegutsevate subjektide ring on piiratud, neile on kehtestatud
korgendatud toimimisnduded. Isikud peavad olema teadlikud valdkonna
kdrgendatud ohtlikkusest ja sellest, et neile voivad valdkonnas tegutsemisega
kaasneda kohustused ning piirangud;

3) riik on legitimeerinud isiku tegevuse lubade vmt véljastamisega ning loonud
iildise jarelevalvesiisteemi toimimisnduete kontrollimiseks.

Soltumatus kahjutdendosuse hindamisest ei tdhenda, et meetme rakendamisel

peaks iildse puuduma selle proportsionaalsuse hindamine kohaldaja poolt selle

muudest aspektidest, st iilemddrane koormavus adressaadi jaoks, samuti vordse
kohtlemise pShimotte arvestamine jne. Kahjutdendosusest soltumatu kontroll ei
tdhenda Gigusriiklikest pdhimdtetest sdltumatut kontrolli.

Autor ei piitia sellega viita, justkui peaks kogu inspektsiooniline jarelevalve
toimuma ilma kahjutdendosuse hindamiseta meetme rakendaja tasandil. See
viitab asjaolule, et ohuennetusliku korrakaitselise jarelevalve koosseisus tuleks
eristada juba pdhiseadusliku korrakaitseiilesande piiridest tulenevalt kaht poolt:
kahjutdendosusest soltumatut (abstraktsel ohul pdhinevat) jdrelevalvet ja
jérelevalvet juhtudel, kui sekkumine eeldab iiksikjuhtumil (konkreetsest ohust
viiksema) kahjutdendiosuse olemasolu, mida tuleb iga kord hinnata. Oigus-
dogmaatiliselt ebadnnestunud ja pdhiseaduslike kaitsekohustuste seisukohast
kiisitav on nende ndhtuste iihesugune kisitlemine inspektsioonilise jarelevalve
maistes.
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Kui riikk peab konkreetset sekkumist eelkirjeldatud alal igakord eraldi
pohjendama, muudab see kaitsekohustuse tditmise tarbetult keeruliseks. Tuleb
arvestada, et ohtlikes valdkondades toimuv jirelevalve eeldab efektiivsuse
saavutamiseks silistemaatilisust, heas mottes rutiinset kontrolli. Konkreetse
kahjutdendosuse ndue on sellega teatud méadral konfliktis.

Sisuliselt samale probleemile on juhtinud tdhelepanu ka diguskantsler oma
seisukohas KorSMRS-i eelndu kohta, kus on inspektsioonilisel jirelevalvel
ohuprognoosindude vajalikkust hinnates leitud: ,,Mdistan eelndu kaalutlust ning
ohuprognoosi koostamise eesmarki, kuid leian, et selle kohustuslik koostamine
ja jargimine ei pruugi olla eesmérgi saavutamisel alati vajalik, vaid voib teatud
juhtudel takistada tohusa jirelevalve teostamist (ja seeldbi vihendada diguste
kaitset).«®*

Korrakaitse efektiivsuse ndude kaudu voib kaitsekohustustega seostada ka
vahetu sunni kui haldussunnivahendi lubatavuse kiisimuse ennetusmeetmete
rakendamisel. KorSMRS-i eelndu algne redaktsioon vélistas vahetu sunni
meetmete rakendamise inspektsioonilise jarelevalve teostamisel (kavandatav
KorS § 24 1lg 6). Ka sellele probleemile juhtis diguskantsler oma seisukohas
KorSMRS-i eelndu kohta tihelepanu.**' Seaduse hilisemas redaktsioonis on
selles osas kavandatud vahetu sunni rakendamise vOimaluse laiendamine
,»olulise vOi korgendatud ohu ennetamiseks®, pohimotteliselt piirang aga silib.

Korrakaitseiilesande kohustusliku ulatusega seonduvatest nduetest hoopis
rohkem probleeme valmistavad KorS-i ennetusdiguslikud normid siiski torje-
pohidiguste kaitsmise vajadusest tulenevate pohiseaduslike piirangute seisu-
kohalt. Piilidmata anda hinnangut iga piiratava pohidiguse kontekstis eraldi, on
autori arvates keskse tdhtsusega siin kaks kriteeriumi, mille olulisus muude
pohiseaduslike nouete korval selgus juba varasemas iildtasandi analiilisis —
ennetusmeetmete digusselgus ja proportsionaalsus (eelkdige moodukus).

On tisna ilmne, et KorS-is sdtestatud ennetusmeetmetele ei ole omane suu-
rem sOnastuslik selgus vorreldes ohutdrjemeetmetega, mille vajalikkusest
konkreetsest ohust madalamate kahjutdenédosuste korral oli varasemalt juttu.

Esiteks leiab autor, et inspektsioonilise jérelevalve meetmete ohukoosseisu
keskne element, viljend “ohu ennetamiseks™ (KorS § 24 Ig 1; §-d 30, 31 ja
paljud jargnevad) on ebadnnestunud ja ebaselge. Selles mdistes puudub
erinevalt ohutdrjemeetmete koosseisus kasutatavast véljendist ,,ohu korral“
piisav méadratletus. Sellest voib iiksnes jareldada, et meetme kohaldamiseks ei
pea eksisteerima konkreetset ohtu KorS-i mottes. Kas iildse ja kui, siis milline
kahjutdenidosus meetme rakendamiseks esinema peab, seda nimetatud véljendist
ei tulene. Normikoosseisude looja on piitidnud sellest ebaméirasusest iile saada,
vottes seaduses kasutusele ohuprognoosi moiste. Tegemist on aga méadratlemata
digusmoistega, mida on sisustatud iiksnes eelndu seletuskirjas. Ka sealt pole

820" Oiguskantsleri seisukoht KorSMRS-i eelndu kohta. Arvutivérgus:

http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field document2/6iguskantsleri_arvamus_eelnoule
korrakaitseseaduse_muutmise ja_rakendamise seaduse eelnou.pdf, 1k 4 (23.09.2014).
sl Samas, lk 2-3; vt ka M. Laaring. Estonian Law Enforcement, lk 204.
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voimalik iiheselt aru saada, kas tegu on konkreetse voOi abstraktse kahju-
tdendosuse hindamisega voi millegi nende vahepealsega. Ohuprognoosi mdistet
voib pidada ebaselgeks juba KorS-i moistekasutuse tasandil. KorS on kavan-
datud mdistma ohuna konkreetset ohtu®* ja ohuprognoos peaks sellest lahtuvalt
tdhendama konkreetse ohu olemasolu vdi puudumise prognoosimist, mitte
muude tdendosuslike ldvendite hindamist. Ohuprognoosi olemust ja ohu-
ennetuslike normikoosseisude sisulist médratletust ei muuda otsustavalt selge-

maks ka ohuennetusiilesande KorSMRS-iga tdiendatud definitsioon KorS § 5

1oikes 7 voi tdiendavad inspektsioonilise jarelevalve teostamisel tegevust piira-

vad normid KorS §-s 24, nt 16igetes 2 (ohuprognoosi pdhinemine faktidel ja

teaduslikel voi tehnilistel hinnangutel) ja 3.

Ohukoosseisude oOigusselgeks sonastamiseks tuleks autori hinnangul ja
arendades edasi juba riigi kaitsekohustusega seoses mainitud ohuennetuse eri
juhtumigruppide eristamise vajadust, ka siin eristada ohuprognoosita jérele-
valvet ja muid ohuennetuslikke meetmeid:

1) nendel juhtudel, kui on vajalik kahjutdendosusest soltumatuks jarelevalve-
tegevuseks volituste andmine, tuleb loobuda niigi ebaselgest ohu ennetamise
kriteeriumist ja sellega seotud ohuhinnangu ndudest meetme koosseisu-
tunnusena. Kuigi meede on ja jddb teoreetilisel tasandil ohuennetuslikuks,
vOiks selle ohuennetuse moistest lahti siduda, kédsitledes meedet teadlikult
ilma rakendajapoolse ohuprognoosita kohaldatavana. Olukord oleks nii
kohaldaja kui ka adressaadi jaoks senisest selgem. Selliste normide puhul ei
ole vdimalik suurendada Oigusselgust, pliiides kahjutdendosuse hinnangut
normis tipsemalt kirjeldada. Oiguslik méiratletus tuleb saavutada muude
normi elementide selge sOnastamisega ja kohaste menetlusnormidega,
samuti meetme adressaatide ringi kiillaldase piiritlemise kaudu. Selles osas
ndustub autor Riigikohtu poolt KorSMRS-i eelndule antud hinnanguga, et
inspektsioonilise jirelevalve iilesehitamine ohuennetuse moistele on eba-
dnnestunud®>;

2) selliste meetmete puhul, kus tdepoolest on vajalik ohust véiksema,
konkreetsel juhul esineva kahjutdendosuse hindamine meetme rakendaja
poolt, tuleb seda teha konkreetseid, voimalikule kahjutdendosusele viitavaid
asjaolusid kirjeldades vOi nimetades voi muul viisil selgelt iiksikjuhtumi
asjaolusid kasitledes. Sellisel juhul seisneks kahjuprognoos vastavate
asjaolude esinemise kontrollimises meetme rakendaja poolt. Ei ole vdimalik
laheneda koigile sellistele meetmetele iildistatult, rddkides faktidel v&i
teadmistel pohinevast universaalsest ohuprognoosist.

Teiseks kahjustab ennetusmeetmete oOigusselgust autori arvates KorS-i

ennetusliku meetmestruktuuri ebamaédrasus, eriti eri meetmeriithmade vaheliste

seoste ebaselgus tervikuna (vt selle kohta p 3.4). Kasuks ei tule normide
arusaadavusele kahtlemata ka see, et meetmete terviklikuks moistmiseks tuleb
lugeda korraga enamasti mitut Oigusaktides asuvat normi: ohuennetuseks

822 KorS-i eelndu seletuskiri, 1k 22.

823 Riigikohtu arvamus KorSMRS-i eelndu kohta, 1k 2, p 5.5.
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padevust andvat, eriseaduses konkreetset meedet ette nédgevat ja KorS-is
meetme sisu sdtestavat normi. Siin ei ole paraku tegemist aga ohuennetus-
spetsiifilise, vaid reformitud korrakaitsedigust tervikuna ldbiva probleemiga.

Puudub vajadus hinnata ohukoosseisu korval eraldi ohuennetusmeetmete
oiguslike tagajargede Oigusselgust, sest nagu juba viidatud, ei ole meetmete
oiguslikud tagajérjed enamasti ennetusspetsiifilised, vaid kohaldamisele tulevad
ohutorjemeetmete sisukirjeldused. Siiski avaldab siisteemi kui terviku ebaselgus
kahtlemata moju ka meetmete Oiguslikust tagajirjest Oigele arusaamisele
(kohaldaja voimalus leida ja rakendada korraga mitmest digusaktist tulenevaid
norme).

Ametnike raskuste korval normide oOigel rakendamisel tuleb kriitiliselt
suhtuda ka digusselguse kiisimuse teise poolde — meetme potentsiaalse adres-
saadi enda vOimalusse saada aru, millised on tema kohustused KorS-i jérgi ja
mida ta peab tegema selleks, et viltida enda muutumist meetmeadressaadiks.
See ebaselgus algab konkreetsete ohukoosseisude méadratlematuse korval autori
arvates juba avaliku korra eest vastutava isiku moistest, mis hdlmab tulevikus
kuitahes kaugele konkreetse ohu eelsesse faasi ulatuvad ennetuskohustused,
muutes seega igaithe oma igas kahjupotentsiaaliga tegevuses alati avaliku korra
eest vastutavaks isikuks (vt selle kohta ka p 2.2.3).

Ennetusmeetmete proportsionaalsuse kiisimuses oli eelneva analiiiisi pohi-
jarelduseks, et meetmete olemusest tulenevad tdiendavad o&igusriiklikud
defitsiidid peavad olema maandatud lisanduvate menetluslike garantiide ja
normikoosseisu elementide loomise kaudu. Seda on teadvustanud ka
KorSMRS-i koostaja. KorSMRS-i eelndu seletuskirjas on leitud: ,,Et digusriikli-
kele standarditele vastata, peaks ohu ldve madaldamist ja suurenevat mitte-
vastutavate isikute Oiguste riivamist ennetavate meetmetega tdiendama
ulatuslike kompenseerivate abindudega. Sellepdrast tuleks ennetavate meetmete
rakendamiseks sdtestada erivolitused, mis nédevad piisava selgusega ette
ohutdrjeorgani sekkumise lave.“® samuti »|--—-] abstraktse ohu olukorras
pohidiguste ja -vabaduste piiramise suhteliselt avarat voimalikkust tuleb
kompenseerida tiiendavate seadusandlike meetoditega. <>

Autori arvates vOiks selliste garantiidena vaadelda KorS-is eelkdige: 1)
kohustusliku ja kirjalikus vormis koostatava ohuprognoosi nduet KorS § 24
loikes 1 ja muid § 24 Idigetes 2—6 sitestatud inspektsioonilise jéarelevalve
piiranguid; 2) korgemalseisva organi loa-, samuti menetlus-, vormi- ja
avalikustamisndudeid KorS §-s 25; 3) moningaid KorS-i iiksiksétteid, mis on
suunatud ohuennetusliku jarelevalve piiramisele vorreldes ohutdrjega, nt KorS §
31 KorSMRS-iga lisatud 16ige 10, mis sétestab ohuennetuse eesmérgil meetme
kohaldamise iiksnes ultima ratio na.

Kéesolev t60 ei ole seadnud eesmirgiks analiilisida seda, kas need nduded
on igal iiksikjuhul kiillaldased, tagamaks ennetuslike riivete proportsionaalsust.
Samas tuleb nentida, et hinnang sellele tuleb anda kisitletud Oigusselguse

824 K orSMRS-i eelndu seletuskiri, 1k 10.
825 Samas.
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probleeme arvestades. See tihendab, et keeruline, kui mitte voimatu on hinnata
normide proportsionaalsust, mille sisu ja seosed on ebaméérased.

Uldiseks proportsionaalsuse pdhimdtte viljenduseks ohutdrjemeetmete ja
ohuennetusmeetmete vordluses peaks olema viimastest 1dhtuvate riivevoima-
luste suurem piiratus ja riivete vidiksem intensiivsus. Seda kinnitab ka
KorSMRS-i eelndu seletuskirjas margitu: ,,Kuna ohu ennetamise faasis ei ole
korrakaitseorganil veel konkreetset ohukahtlust ega piisavaid andmeid juba
olemasoleva ohu voi korrarikkumise kohta, siis peaksid oma olemuselt ennetus-
meetmed poOhidigustesse sekkumise seisukohalt olema koige vdhem riiva-
vad.«#¢

Analiiiisides seda, millist meetmesisu on ohuennetuslike ohukoosseisudega
seostatud, voib jareldada, et ennetusmeetmed on valdavalt suunatud vaid teabe
kogumisele, mitte kahjulikku kausaalahelasse tegelikule sekkumisele informat-
sioonilise enesemédidramise diguse kergemate riivete vormis, ning koige raske-
mad pohidiguste riived on KorS-is valdavalt seostatud konkreetse ohu kvalifit-
seeritud vormidega. Samas tuleb tdhelepanuvajavaks pidada selget tendentsi
suurendada ohuennetuslikult kohaldatavate ja intensiivsemaid riiveid vdimal-
davate meetmete hulka (vt selle kohta p 3.4).

826 Samas, 1k 9.
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KOKKUVOTE

Iga peatiiki 15pus esitatud pohjalike vahekokkuvotete tdttu ei ole jargnevalt vaja
hakata juba Oeldut detailsemalt iile kordama, vaid esitatakse ainult koige
iildisemad jéreldused ning antakse vastus t60 sissejuhatuses piistitatud
uurimiskiisimustele (vt sissejuhatuse esimene osa).

Esmalt on kidesoleva t66 kirjutamisel ldbi tdotatud materjal ja tehtud
iildistused viinud autori jareldusele, et ohuennetusdigusena kirjeldatav nihtus
osutub Eesti haldusdiguses lihemal vaatlusel koosnevaks mitmest kiillaltki
erinevast ning erinevaid arenguteid modda kujunenud digusnormide ja -insti-
tuutide kogumist, mille suhtes iildiste jarelduste tegemisel tuleb olla ettevaatlik.
Néhtavad on siiski ka teatud iithendavad jooned, eelkdige nende selge erinemine
konkreetse ohu mdistel tuginevast ohutdrjelisest korrakaitsedigusest.

V&ib eristada vihemalt nelja ohuennetusliku korrakaitsediguse valdkonda®’,
mis koos vdiks olla paigutatavad nimetaja alla ,,ohuennetusdigus laiemas
tdhenduses®:

1) pohidigusi mitte riivav, iildine, planeeriv, koordineeriv ja teavet todtlev
ennetustegevus siiliteoennetuse (selle laiemas, kriminaalpoliitilises tdhen-
duses) ja hidaolukordade &rahoidmise, piéstesiindmuste ennetustdd jms
vormis (edaspidi ka: ennetusvaldkond nr 1);

2) traditsiooniline inspektsiooniline jérelevalve, mida vo0iks nimetada ka
abstraktseks ohutdrjeks (edaspidi ka: ennetusvaldkond nr 2);

3) konkreetse ohu ldvendist eristuv pohidiguste riiveid voimaldav (uuenduslik)
ennetusmeetmete kiht iildises korrakaitsediguses, eelkdige politseidiguses
(edaspidi ka: ennetusvaldkond nr 3);

4) ohuennetusdigus keskkonna- ja tehnoloogiadiguses, mis on kujunenud
vastusena uutele keskkonnariskidele ja teaduslik-tehnoloogilistele kahju-
potentsiaalidele ja mida voib nimetada ka riskihaldusdiguseks (edaspidi ka:
ennetusvaldkond nr 4).

Autor modnab, et sellist jaotust oleks vOimalik veelgi tépsustada, lisades
sellesse tdiendavaid alamvaldkondi, nt eraldi riskihaldusdiguse valdkonnana
vOiks késitleda finantsriskide haldamise digust kui finantsdiguse osa. Samuti ei
pruugi koigi valdkondade vahelised iileminekukohad ja eristuskriteeriumid olla
viimase iiksikasjani selged (nii nt on kokkupuutepunkte ja kattuvuskohti
inspektsioonilisel jarelevalvel uuenduslike jarelevalvemeetmetega politsei-
oiguses).

Kuigi kéesolevas t00s on késitletud teatud mééaral kdiki nimetatud valdkondi,
ei olnud voimalik, ja t06 eesmargipiistitusest 1dhtuvalt ka vajalik (vt sisse-
juhatus, p 1, uurimisprobleemi piiritlemine) podrata neile koigile vordses ulatu-
ses tdhelepanu. Esiplaanil olid punktides 2 ja 3 nimetatud ,,lildise” korrakaitse-
Oigusega seotud ennetusnormid, mida voiks nimetada ka korrakaitseliseks
ohuennetusdiguseks kitsamas tédhenduses. Punktis 4 nimetatud spetsiifilist

87 Jirelduse, et Saksa Oiguses ei saa ohuennetust kisitleda tihtse alana, on teinud ka nt M.

Mostl, vt M. Méstl. Die Staatliche Garantie, 1k 202 jj (millele on juba viidatud, vt p 2.3).
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valdkonda kisitleti seevastu eelkdige kui vordlusobjekti, millega muid ennetus-
valdkondi korvutada (vt nt p 2.2.2.1) ja punktis 1 nimetatud ennetustegevus oli
iildiseks taustaks ohuennetusiilesande ja ohuennetusmeetme moiste késitlemisel
(vt III ptk). Jargnevas peab autor vdimalikuks paigutada késitluse terviklikkuse
huvides ka selle valdkonna iildisesse ohuennetuslikku digusstruktuuri.

Pohidigusi mitteriivava ennetustegevuse tihtsust ohuennetuse valdkonnas on
raske iile hinnata ning see suureneb jéitkuvalt. Nagu eelnevast selgub, on riigil
iildise toimimissuunana kohustus liikuda korrakaitse kui siisteemi iiha efektiiv-
sema ja tdielikuma véljaarendamise poole (vt p 4.1.3.1.2). See tdhendab ka
planeerimis-, koordineerimis-, teabetodtlus- ja otsustamisprotsesside jarjest
paremat korraldamist, mille pShiosa kuulub sellesse ennetussektorisse.

Traditsiooniline inspektsiooniline jarelevalve, mis kujunes iiheks selles to0s
kdige rohkem tdhelepanu saanud ennetusvaldkonnaks, on pikka aega olnud riigi
kaitsekohustuse véljendus juba abstraktsel tasandil ohtlikes {ihiskonnaelu
valdkondades (nt liiklusjdrelevalve, ehitusjirelevalve, toiduohutuse jarelevalve,
jarelevalve kaubandustegevuse iile jne). See ei kujuta autori arvates endast
tegelikku novum ’it, mis oleks vihemasti oma pohiosas kisitletav diguspoliitilise
vastusena uuelaadsetele kahjupotentsiaalidele. Pigem on inspektsioonilise
jarelevalve reguleerimisel korrakaitsediguse reformi kdigus tegemist katsega
asetada senine riiklik jérelevalve uude, ohutdrjemudelist tulenevasse korra-
kaitsestruktuuri, teisisonu ,,tolkida“ see ohutdrjemudeliga ette kirjutatud digus-
keelde.

Erinevalt inspektsioonilisest jirelevalvest selle tavatihenduses on uuendus-
likuks politseiliseks jarelevalveks nimetatav ndhtus autori veendumuse jérgi
tdeline preventiivriikliku arengu véljendus meie diguskorras. Selle osaks voib
lugeda kidesolevas t66s uuritud meetmetest eelkdige ,,muude” ennetus-
meetmetena (p-d 3.3.5.2-3.3.5.3) Kkésitletud korrakaitsediguse reformist
soltumatult kujunenud meetmestikku. Selliste meetmete hulk ei ole tdielikult
kaardistatud, ei allu iihtsele vormile ega ole kujundatud teadliku siisteemina
ning ei ole seega ka expressis verbis suunatud ohu ennetamisele.

Osaliselt on eelmises ldigus nimetatud meetmete kujunemise aluseks olnud
EL-i teisesest Oigusest ja rahvusvahelisest Oigusest ldhtuvad nduded ning
mojutused. Sellised on nditeks meetmed terrorismi ja organiseeritud kuritege-
vuse vastu voitlemisel. Uuendusliku protsessi ilminguks voib pidada ka
karistusoiguslike ja korrakaitseliste meetmete segunemist, repressiivse ja
preventiivse topelt-eesmirgiga meetmete lisandumist KrMS-i ja muudesse
seadustesse (vt p 3.2.4). Uksikud sellised meetmed sisalduvad ka KorS-is (nt
videovalve). See ohuennetuslik suund on siiski liiga fragmentaarne, et vdimal-
dada selgete iildistavate jarelduste tegemist.

Eelvaadeldud valdkonda voib késitleda kui tihiskonna arengust tingitud {iha
kaugemaleulatuva preventsioonitaotluse tungimist korrakaitsediguse iildosasse,
samuti kui traditsioonilise liberaalse korrakaitseideoloogia ja selgelt ettevaatus-
pohimdéttele tugineva keskkonnadigusliku preventsiooni vaheastet.

Viimasena késitletav ohuennetus keskkonnadiguses moodustab 16puks
ohuennetusdiguse koige kaugemale arenenud ja iildisest ohutdrjest kdige
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olulisemal mééral erineva osa, mis vOib anda alust vaidlusteks, kas see vald-
kond on (veel) iildse késitletav korrakaitsedigusena. Siin on selgelt ja vaielda-
matult vélja kujunenud ettevaatuspShimdte ja sellele tuginev keskkonnariski
tdendosuslik kategooria (vt p 2.2.2.1). Keskkonnadiguse korval voib sellise
embriiote kaitsmist, geeniuuringute piiramist, samuti muid teaduse ja
tehnoloogia uuenduslikul arengul pdhinevaid digusharusid jmt. Eesti vdiksuse
tdttu puuduvad meil iseseisvana mitmed uudsed keskkonna- ja tehnoloogia-
Oiguse valdkonnad, nt aatomienergeetikadigus. Ka ennetusvaldkonnas 4 ei ole
Oiguse arengul Eestis tegemist olnud mitte niivord iseseisva evolutsioonilise
protsessiga kui moju iilekandumisega eelkdige EL-i ja rahvusvahelisest
Oigusest, viljastpoolt riigisisest digust. Neid ndhtusi kdesolevas t60s pohjaliku-
malt ei késitletud, sest need on iildise korrakaitsediguse seisukohast vaadates
erivaldkondlikud ja spetsiifilised.

Kuigi nii keskkonnadiguslike kui ka politseidiguslike uuenduslike meetmete
juured on teaduse ja tehnika arengus ning selle md&jus iihiskonna arengule
laiemalt, ei ole autori arvates voimalik praegu (veel) viita, et need valdkonnad
on omavahel samastatavad. Seda peaksid kinnitama nii uurimiskiisimusele 2 kui
ka 3 vastuseks esitatud jireldused erinevast struktuurist ja monevorra erine-
vatest pohiseaduslikest nduetest (vt jargnev). Hoolimata sellest, et koige
iildisemas plaanis voib ridkida ennetusvaldkonna nr 3 kujunemisel ettevaatus-
pohimdtte tungimisest iildisesse politseidigusesse®**, on kuritegevusest tekkinud
kahjupotentsiaalid ja teadusliku ebakindlusega seotud keskkonnarisk autori
arvates siiski iiksteisest selgelt eristuvad kategooriad. Uhisjoonte nigemisel
tuleb olla ettevaatlik.

Kisitletud ennetusvaldkondade jaotusel on ldbiv tdhendus ka to0 sisse-
juhatuses esitatud uurimiskiisimustele vastamise seisukohast, sest autori
hinnangul pole vdimalik votta seisukohta korrakaitsediguse suhtes iildiselt, vaid
seda saab teha ainult valdkondade kaupa eraldi.

Esimese uurimiskiisimusena soovis autor leida vastust sellele, milline on
olnud iihiskondlike suhete arengu mdju korrakaitsedigusele Eestis ning vordle-
valt mujal arenenud demokraatlikes riikides ja millised on sellest ldhtuvad
korrakaitsediguse ldbivad arengujooned. Eelk3ige soovis autor jouda selgusele,
kas {ildiseks tendentsiks on preventsioonitaotluse kandumine jirjest varase-
matesse ja/voi iildisematesse kahjutdendosuse faasidesse, seega ohuennetus-
Oiguse tdhtsustumine ohutdrje voi selle ekvivalentide korval. Eesti Giguskorra
kontekstis soovis autor jouda selgusele, milline on vorreldes varasemaga korra-
kaitsediguse reformiga tmber kujundatud korrakaitsediguse (KorS ja
eriseadused) arengudiinaamika, st kas eelnimetatud tendentsi véljenduseks on
ka ohuennetusdiguse sétestamine Eesti diguskorras korrakaitsediguse reformi
tulemusel.

Autori arvates leidis I peatiikis esitatu varal kiillaldast kinnitust, et {ihis-
kondlike suhete areng on esile kutsunud objektiivse ja riigipiire iiletava

$28 F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse, Ik 475.
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tendentsi uuenduslike ja jirjest kaugemale ulatuvate preventiivsete korrakaitse-

strateegiate ja -meetmete kasutuselevGtuks. See tendents on diguspoliitiliselt ja

konkreetse Oigusloome tasandil ndhtav ka Eesti Oiguskorras. Siiski tuleb
ennetusvaldkondi iiksteisest eristada.

Eesti korrakaitsediguse reformi tdhendust riikide-lilese preventsiooniten-
dentsi taustal hindab autor jargmiselt:

1) see on loonud oma {ildise, korrakaitsedigust tervikuna haarava tdhendusega
eelduse haldusdigusliku preventsiooni tdhtsustamiseks ja ka selle tdhtsuse
teadvustamiseks. Samuti on reformi kéigus toimunud diskussioonis saanud
selgemaks iildised raamid, milles riigi korrakaitsetegevus toimub, nt kaitse-
pohidiguste ja EL-i digusest tulenevate nduete ning piirangute néol,

2) see loob ohuennetuse, ohukahtluse, ohutdrje ja korrarikkumise korvalda-
mise ajalis-tdendosuslike ldvendite kasutuselevotuga selge skaala, millel
preventsiooni intensiivsust ja ulatust on vdimalik hinnata, kisitledes korra-
kaitselist preventsiooni n-0 siisteemselt ja muutes ohuennetuse seega
néhtavaks ning muust korrakaitsest eristatavaks valdkonnaks.

Samas ei anna ldbiviidud analiiiis alust arvata, et korrakaitsediguse reform oleks

teadlikult suunatud ohuennetuse toomisele meie Oiguskorda vastusena

uuelaadsetele kahjuvGimalustele sarnaselt uuendusliku politseidiguse arenguga
vordlusobjektiks olnud Saksamaal (vt p 1.5). Jargnevalt tuleb hinnata eraldi

KorS-is sisalduvate ohutorjeliste ja ohuennetuslike normide tihendust.
Korrakaitsediguse reformi keskne idee oli soov votta Eesti diguskorda iile

klassikaline Saksa ohutdrjemudel ja valdkonda seeldbi korrastada. Ohutdrje ei
kujuta endast preventiivriiklikku arengut, vaid on Saksa diguskorras juba pikka
aega eksisteerinud liberaal-digusriiklikul ideoloogial tuginev diguslik kontsept-
sioon. Ohutdrjedigust KorS-is sdtestatud kujul ei saa samastada uuendusliku
preventsiooniga nn preventsiooni II tihenduses ka hoolimata asjaolust, et
ohutdrjekontseptsiooni  vOOrapédrasus, temas véljendunud preventsiooni
varjamatus ja abstraktsus on kutsunud Eesti 6igusdiskussioonis esile sisuliselt
selliste vastuargumentide esitamise, mida Saksamaal kasutatakse hoopis
uuenduslike arengute kritiseerimisel (vt p 1.4.2.3).

Ohuennetuse reguleerimisel KorS-is ohutdrje kdrval on mitu eesmaérki.
Esimeseks, koige iildisemaks, v3ib pidada vajadust vaadelda korrakaitsedigust
siisteemselt, kasitledes ohutorje korval ka ennetust kui korrakaitse varasemat
faasi. Teiseks on olnud soov leida koht KorS-i iildkontseptsiooniga vihehaaku-
vale siiliteoennetuslikule tegevusele kriminaalpoliitilises tdhenduses, kajastades
seaduses juba de facto toimivat siiliteoennetussiisteemi (vt p 3.2.3). Kolman-
daks, kdesoleva t60 seisukohalt ilmselt kdige olulisemaks eesmérgiks on olnud
leida uues ohu moistest dirigeeritud paradigmas koht ka senisele kahju-
prognoosist sdltumatule riiklikule jérelevalvele nn inspektsioonilise jérelevalve
vormis. Nii vOib inspektsioonilist jérelevalvet selle KorS-is sétestatud kujul
pidada ohutdrjemudeli rakendamise omalaadseks korvalproduktiks. Ei saa aga
viita, et ohuennetusel oleks olnud selge eraldiseisev eesmérk vastata uue-
laadsetele kahjupotentsiaalidele. Ka kohatine ebakindlus ja liiga laia enne-
tuslikku kéitumisruumi vdimaldav regulatsioon v3i mone uuelaadse meetme (nt
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videovalve) reguleerimine KorS-is ei tihenda autori arvates teadlikku ja
tahtlikku preventiivriiklikku suundumust.

Seega ei saa ohuennetusnorme KorS-is ja KorSMRS-is (rddkimata ohutdrje-
normidest) podhimotteliselt samastada sellega, mida Saksa Gigusteadus kisitleb
ohuennetuse uuendusliku suunana, ,,uue* politseidigusena vOi preventsioonina
II E. Denningeri kasutatud tdhenduses (vt p 1.1). Ennetusele viimati nimetatud
tdhenduses vastab meie Oiguskorras autori arvates tegelikult pigem nn uute
politseidiguse meetmete kiht, mis paikneb peamiselt eriseadustes ning mida
korrakaitsediguse reformi iihtlustav moju praktiliselt ei puuduta, samuti
riskihaldusdigus keskkonnadiguses ja uuenduslikes tehnoloogiavaldkondades.

Kokkuvdttes leiab autor seega, et iihiskondlike suhete areng on toonud nii
Eestis kui ka mujal arenenud Euroopa riikides diguspoliitilise tendentsina kaasa
korrakaitselise preventsiooni tdhtsustumise Oigushiivede kahjustamise taga-
jargedega tegelemise strateegiate korval ning preventsioonitaotluse kandumise
jarjest varasematesse kahjutdendosuse faasidesse. Mis puudutab Eestit, siis,
kuigi info- ja riskilihiskondlikust arengust lahtuv ennetuslik tendents on objek-
tiivne ning vastavad ilmingud on néhtavad ka Eesti Odiguses, ei saa korra-
kaitsediguse reformi, mis puudutab korrakaitselist preventsiooni eelkdige
ennetusvaldkondade nr 1 ja 2 osas, pidada selle suuna teadlikuks ja pohiliseks
diguspoliitiliseks avalduseks meie diguskorras. Pigem kujutab see endast katset
leida rahuldav tulemus ohutdrjekontseptsiooni ja senise riikliku jérelevalve
ithendamiseks, mitte teadlikku soovi vastata paremini uuelaadsetele ja
muundunud riskidele.

Teise uurimiskiisimusena piilidis autor kindlaks teha, millised on Eesti
ohuennetusdigusele nii konkreetsete Oigusnormide kui ka Oigusteoreetilise
iildistuse tasandil omased pdhijooned ning millisel mééral erineb ohuennetus-
Oiguse dogmaatiline struktuur ohutdrjediguse pohistruktuurist (pohimudelist).

Kinnitust leidis, et likski ennetusvaldkondadest ei tugine keskse tdenéo-
susliku ldvendina konkreetse ohu moistel (vt p 2.2.2). Samuti on ohu-
torjevaldkonnast laiem (erinev) ennetusmeetmete adressaatide ring pohidigusi
piiravate meetmete rakendamisel (p 2.2.3), spetsiifilised jooned vorreldes
ohutdrjega avalduvad ka meetmete proportsionaalsuse hindamisel (p 2.2.4; p
4.2.1.3.2.2). Kuid need tihendavad jooned tdhendavad ohutdrjedigusele vastan-
dumist, mitte ohuennetusvaldkondade omavahelist konstruktiivset ihendamist.
Eri ohuennetusvaldkonnad eristuvad oma teoreetilis-dogmaatilise struktuuri ja
ka praktilise kujunduse poolest selgelt liksteisest. Neid valdkondi pole meie
digusteaduses varem ei selgelt tihendatud ega ka nende erinevusi analiiiisitud,
radkimata terviklikust teoreetilisest 1abitoGtamisest.

PGShidigusi mitteriivav ennetustegevus (ennetusvaldkond nr 1) on seesmiselt
ithendatud ohuennetusiilesande kui korrakaitseiilesande osa kaudu KorS-is.
Sellele on omased kdige mitmekiilgsemad ja kaugemaleulatuvad ennetusvormid
ja -struktuurid, sh mitmesugused siiliteoennetuse vormid (vt p 3.2.3; p-d 3.3.1-
3.3.3).

Inspektsioonilise jdrelevalve (ennetusvaldkonna nr 2) ja uuendusliku
politseilise jdrelevalve (ennetusvaldkonna nr 3) Oigusteoreetilist kuju saab
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autori arvates iseloomustada kahe konkureeriva kontseptsiooni kaudu, mida
tuleb jarelevalve terviklikuks motestamiseks kohaldada korvuti, kuigi molema
kontseptsiooni vahekord kummagi ennetusvaldkonna puhul on erinev. Uhelt
poolt on vdimalik ldhtuda teoreetilisel pohistamisel ohutdrjediguse teooriast
parinevast abstraktse ohu mdistest, nagu teeb ka KorSMRS-i eelndu seletuskiri
(vt p 2.2.2.2). Sellisel juhul tegeletakse ohuennetusel liksnes kujuteldavate
kahjupotentsiaalidega ja tiiiipolukordadega, milles kahju voib tekkida. Kuna
abstraktset ohtu voib meetme kohaldamise alusena hinnata ka seadusandja (st
see ei eelda tingimata ohuhinnangu libiviimist halduse), ei ole autori arvates
vilistatud, et tdidesaatva voimu tasandil v3ib abstraktse ohu tdrjumise meetmete
ndol olla tegemist ilma igakordse kahjutdendosuse hindamiseta rakendatavate
meetmetega. Teiselt poolt vOib nii ennetusvaldkonnas nr 2 kui ka ennetus-
valdkonnas nr 3 esineda meetmeid, mis eeldavad seostamist konkreetse kahju-
tdendosuse hinnanguga kohaldamise iiksikjuhul, kuid sellise kahjutdendosuse
piisav tase jadb allapoole konkreetse ohu ldvendit. Viimati nimetatud juhul ei
saa rddkida abstraktsest ohust selle tavatdhenduses, vaid tegemist on mingi nii
oma iildisuselt kui tdendosuselt abstraktse ja konkreetse ohu vahel asetseva
toendosuskategooriaga, millele praegu puudub tidpne ja iildiselt tunnustatud
nimetaja nii Saksa kui ka Eesti korrakaitsediguses.

Seejuures peavad inspektsioonilise jarelevalve puhul autori arvates lilekaalus
olema esimesse kategooriasse kuuluvad meetmed, st inspektsiooniline jérele-
valve on eelkdige seostatav abstraktse ohuga ning jirelevalvemeetmed ei pea
selles valdkonnas tihendama tingimata konkreetse kahjuprognoosi eelnevat
teostamist jarelevalveorgani poolt. Kuigi ka ennetusvaldkonna nr 3 puhul ei saa
vilistada puhtalt abstraktsel ohul pdhinevate meetmete rakendamist (niiteks
elektroonilise side andmete ennetav varundamine, vt p 3.3.5.3), tuleks siin (sh
pOhiseadusest tulenevaid noudeid arvestades) autori arvates eeldada pigem
konkreetset, kuigi konkreetsest ohust madalamat vai tildisemat kahjutdendosuse
hindamist pohidiguste riivamisel.

Neist seisukohtadest ldhtuvalt kritiseeris autor juba KorSMRS-iga juuruta-
tavat igakordse kahjutdendosuse hindamise (ohuprognoosi) nduet kui
inspektsioonilise jarelevalve meetmete kohaldamise eeldust (vt p 3.4).

Ennetusvaldkond nr 4 tugineb keskkonnariski mdistel. Selle valdkonna
sligavamat teoreetilist ega praktilist analiilisi kdesolev t60 ei sisalda, kuid
itheselt on ndidatud riskildvendi erinevus muudest ohuennetuslikest tdendosus-
likest lavenditest. Keskkonnariski mdistet, mis tugineb teaduslikul ebakindlusel,
st struktuursel teadmatusel, ei saa samastada abstraktse ohu mdistega, samuti
autori veendumuse jirgi ka mitte konkreetsest ohust madalamate, tiksikjuhul
esinevate kahjutdendosustega uuelaadsete kuriteoriskide tdhenduses.

Koik ennetusvaldkonnad erinevad oma iilesehituselt konkreetsete normide
tasandil ja on suures osas omavahel seostamata. Inspektsiooniline jarelevalve,
mis sai KorSMRS-iga kavandatult iihtse katusregulatsiooni KorS-is, kiill
iihtlustati konkreetsete eriseaduste muutmise kaudu sisemiselt, kuid autor toi
vélja mitmeid normide ja instituutide omavaheliste ebaméddraste seoste ja
erineva reguleerimisloogikaga seotud probleeme (vt p 3.4; p 4.4). Ennetus-
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valdkonda nr 3 puudutab KorS-i {ihtlustav moju iiksnes vdga piiratud mééral,
sellesse valdkonda mdtteliselt kuuluvad normid on kujunenud seadusandja
teadliku siistematiseeriva tegevuseta. Ennetusvaldkond nr 4 on valdkonnast nr 3
suuremal méiiral seesmiselt iihtlustatud (keskkonnaseadustiku iildosa seadusest
tulenev modju), ei ole aga iiheselt seostatud valdkondade nr 2 ja 3 regulatsioo-
nidega, moodustades omaette digusliku siisteemi.

Kokkuvottes leiab autor, et nii ohuennetusdigusele tervikuna kui ka kdigis
vaadeldud ennetussektorites eraldi on omane ohutdrjedigusest oluliselt erinev
dogmaatiline sisu. Ennetusvaldkonnad erinevad aga nii teoreetilise tildistuse kui
konkreetse iileschituse tasandil ka iiksteisest ega moodusta {ihtset ennetus-
sisteemi. Ohuennetusdigusel puudub Eesti diguskorras ohutdrjedigusega vorrel-
dav homogeensus ja digusteoreetiline 1dbitdotatus.

Kolmanda uurimiskiisimusena soovis autor uurida ohuennetusdiguse
instituutide teoreetilise lahtimdtestamise vOimalusi Eesti Oiguskorras, Iuues
seesmiselt seostatud {ilevaate ohuennetusdiguse normistikust korrakaitseseaduse
joustumise jérel (ohuennetusiilesande ja ohuennetusvolituste sisu ja piiritlemine
ning nende iiksikute osade grupeerimise voimalused).

Tapsema vaatluse alt jéi selle kédigus vilja ennetusvaldkond nr 4, mille
struktuuride esitamine ja analiilis oleks t00 eesmérgi seisukohalt olnud tarbetu,
sest selles valdkonnas on piisavalt eriuurimusi.

Autor kisitles t60 III peatiikis korrakaitsediguse reformi kéigus loodud
ohuennetusdiguse siisteemi, selle seoseid ohutdrjediguse ja muude Gigusvald-
kondadega. Autor pakkus t66 tulemusena vélja nii ohuennetusiilesande (p 3.2.1;
p 3.4) kui ohuennetusmeetmete (p 3.3.3; p 3.4) kategooriatesse jaotamise vdi-
maluse Eesti diguskorras, eri valdkondade ja normitiilipide eristamise alused,
samuti ohuennetusmeetmete sisemise struktuuri kirjeldamise alused (p 3.3.3).

Tehtud analiilis andis autorile pohjust jéreldada, et KorS-is on tdsiseid
probleeme ohuennetuse normide késitlemisel iihtse tervikuna, seadusandja pole
ndinud ohuennetusdigust erinevalt ohutdrjedigusest iihtse siisteemina. Eba-
onnestunud on viis, kuidas ohutdrjedigust ja ohuennetusdigust on KorS-is
piititud omavahel seostada. Erinevalt ohutorjedigusest on ohuennetusdiguse
normid KorS-is loodud ilma selgete eeskujudeta, teoreetiliselt vihe 14bitdotatult
ja killustatult. Ohuennetuslikke norme on piiiitud paigutada ohutdrjesiisteemi
viimase erijuhtudena, tehes seda reguleerimispohimotteid liigselt iildistades,
teiselt poolt aga ka siisteemi tarbetult detailiseerides ja liiga keerukaks muutes.
Esineb hiiliv tendents iiha laiendada ja tdhtsustada ohuennetuslike riivete
osakaalu korrakaitsediguses, mis 00nestab ja devalveerib ohuldvendi véértust
(vt eelnevate ohuennetusdigust puudutavate jarelduste kohta p 3.4, vt samuti
neljanda vurimiskiisimuse vastus).

Neljanda uurimiskiisimusena soovis autor selgitada, millised on ohu-
ennetusdigusele esitatavad pohiseaduslikud nduded ning kas ja milliste
peajoonte osas erinevad need ohutdrjedigusele seatavatest nduetest. Eelkodige oli
autori jaoks kiisimus, kas liikumine varasemate kahjutdendosuse faaside
hdlmamise poole ja sellest tulenevate tdiendavate pohidiguste piiramise voli-
tuste loomine korrakaitsediguses peab olema tasakaalustatud sellistele normi-
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dele esitatavates korgendatud nouetes ja tdiendavate menetlusgarantiide
loomises vorreldes ohutdrjedigusega. Lopuks seadis autor eesmérgiks hinnata,
kas KorS-iga loodav Eesti uus korrakaitsediguse iildosa vastab iildjoontes neile
kriteeriumitele.

Ka sellele uurimiskiisimusele vastamisel tuleb pohiseaduslikud nduded seada
vastavusse iga konkreetse ennetusvaldkonnaga. Nagu selgus (I ptk, sissejuhatus
ja IV ptk), on podhiseadusest ohuennetusdigusele tulenevad nduded koige
iildisemal tasemel miiratud turvalisust tagavate hiivede ja pohimotete (digus-
riigi pohimdte, kaitsepdhidigused jne) ning neile vastanduvate vabadushiivede
(eelkdige torjepohidigused) tasakaalu tagamisega. Autor leiab, et igas ennetus-
valdkonnas on see tasakaal vastanduvate hiivede spetsiifikast tulenevalt mone-
vorra erinev. See tingib ka pdhiseadusest tulenevate nduete diferentseerimise
vajaduse.

Ennetusvaldkondades, mis otseselt pohidiguste riivetega ei seondu, vastan-
dub turvalisushiivedele eelkdige sddstliku ja ratsionaalse ressursikasutuse ndue.
Oluline on iildine podhiseaduslik direktiiv liikuda turvalisuse iiha tdielikuma
tagamise poole (vt p 4.1.3.1.2).

Ennetusvaldkonna nr 2 puhul selle tavatihenduses vastanduvad {iksteisele
eelkdige riigi kaitsekohustused juba abstraktsel tasandil ohtlikes eluvald-
kondades, milles tegutsemist on riik reguleerinud erivaldkondlike digusnormi-
dega ja votnud loa-, teavitus- vmt nduetega endale tdiendava vastutuse tekkida
voiva kahju eest. Sellele vastanduvad neis valdkondades tegutsevate ettevotjate
ja muude erisubjektide ettevitlus- ja omandivabadus ning muud pdhidigused.
Riivete intensiivsust vdhendab vdimaliku meetmeadressaatide ringi piiratus ja
valdkonnas tegutsevate isikute eelduslikult korgem vastutus- ja koostodko-
hustus. Inspektsioonilise jarelevalve meetmed ei ole suunatud varjatud
teabekogumisele ega puuduta iildjuhul delikaatsete isikuandmete to6tlemist.

Ka ennetusvaldkonnas nr 3 on vdimalik niha alusena riikliku kaitsekohus-
tuse kujunemist eriti akuutsete voi spetsiifiliste kahjupotentsiaalide efektiivsel
torjumisel. Riivatavate pohidiguste ring ja riivete iseloom on aga inspektsioo-
nilisest jarelevalvest mitmekesisem, see voib hdlmata viga intensiivselt infor-
matsioonilise enesemédramise digusesse sekkuvaid meetmeid. Teisalt on {ild-
juhul tegemist traditsioonilisest inspektsioonilisest jarelevalvest laiema, eba-
midrasemalt sisustatud meetmeadressaatide ringiga (meetmete hajuvus).
Voimalus osutuda meetmeadressaadiks on vorreldes ohutdrjemeetmete ja
inspektsioonilise jirelevalve meetmetega isikule vihem ettendhtav ja vdhem
kontrollitav. Siiski tuleb abstraktsel tasandil hinnangu andmisel olla ettevaatlik,
voimalikud on ka mitmesugused iilemineku- ja vaheastmed valdkondade 2 ja 3
vahel. Inspektsioonilisel jarelevalvel tekkivat tdrjepdhidiguste riivet ei saa
pidada a priori vahemintensiivseks uuendusliku jérelevalvega vorreldes.

Ettevaatuspohimottel rajanevat riskihalduslikku keskkonnakaitset ennetus-
valdkonnas nr 4 iseloomustab kaalukate hiivede, nagu elu, tervis, loodus-
keskkond tervikuna, tdsise kahjustumise vOimalus struktuurse (teadusliku)
ebakindluse tingimustes. Kahjustused vodivad olla ettendhtamatu ulatusega ning
poordumatud (vt p 2.2.2.1). Vastanduvateks pohidigusteks on eelkdige
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ettevotlusvabadus, omandivabadus, teadustegevuse vabadus, laiemalt ithiskonna
majanduslik areng tervikuna. Ei saa kahelda, et selline kollisiooniolukord voib
Oigustada védga kaugeleulatuvat preventsiooni ja erineb pohimotteliselt
traditsioonilisest politseitegevusest digusrikkumiste drahoidmisel.

Kéesolev 100 keskendus pohiseaduslikku analiilisi tehes ennetusvald-
kondadele nr 2 ja 3. Mdlemal juhul vajab kahju tekkimise vdiksem prognos-
tiline kindlus konkreetse ohuga vorreldes ohutorjest teravdatumat téhelepanu.
Neid valdkondi ei saa aga digusriiklike garantiide osas iiksteisega vordsustada.
Vajadusest ohutdrjega vorreldes tdiendavate digusriiklike garantiide jarele saab
rddkida eelkdige ennetusvaldkonna nr 3 kui ohutdrjediguse tegeliku edasi-
arenduse puhul, riive intensiivsust on siin vaja tasakaalustada sekkumisaluse
(ohukoosseisu) ja selles sisalduva tdendosushinnangu eriti selge sdnastamisega
ning sdltuvalt konkreetsest reguleeritavast kiisimusest vajaduse korral tasa-
kaalustada seda tdiendavate menetlusgarantiidega, nagu eelnev kdrgemalseisva
organi vOi kohtu luba meetme kohaldamiseks, teavitamisnduded jms. Ka Saksa
oiguskirjanduses peetakse tdiendavatest Oigusriiklikest garantiidest rddkimisel
autori arvates silmas just ennetusvaldkonda nr 3 puudutavat olukorda.

Kuna autori juba viljendatud veendumuse kohaselt voib inspektsioonilisel
jarelevalvel abstraktse ohu korral olla véimalik meetmete kohaldamine ka ilma
kohaldaja igakordse tdendosushinnanguta, ei saa sellise hinnangu andmise nduet
pidada pohiseaduslikuks imperatiiviks, vastupidi, see voib teatud juhtudel
tekitada tdiendavat Oigusselgusetust ja vdhendada pohiseaduslike kaitse-
kohustustega noutud jarelevalve vajalikku efektiivsust ja siistemaatilisust.
Oiguslik masratletus tuleb saavutada muude normielementide selge sonasta-
misega ja konkreetsete menetlusnormidega (nt vormistamis- ja dokumentee-
rimiskohustused), samuti meetme adressaatide ringi kiillaldase piiritlemise
kaudu. Uldjuhul ei eelda inspektsiooniline jirelevalve oma tavavaldkondades
sama intensiivseid tdiendavaid diguspdrasuse garantiisid kui ennetusvaldkonnas
nr 3.

Analiitisides ennetusvaldkonna nr 2 kujundamist korrakaitsediguse reformi
kidigus ja selle seostamist ohutdrjedigusega, juhtis autor tihelepanu mitmetele
pohiseaduslike nduete tditmise seisukohast probleemsetele kiisimustele ja
tendentsidele KorS-is ja KorSMRS-is (vt p 3.4; p 4.4).

Hoiduda tuleb juba pohiseadusest tulenevaid ndudeid arvestades ldhene-
misest, mis viib ennetusel ja ohutdrjel pdhineva korrakaitsemudeli elementide
liigsele segunemisele. Nii néiteks tuleb juba pShimdistete tasandil eristada ohu-
torjelist ja ohuennetuslikku korrakaitselist vastutust. Seevastu sisemiselt tuleks
KorS-i ennetusvaldkond suuremal mééral tihtlustada, muutes selle voimalikult
lihtsaks ja véltides mitme erineva reguleerimisloogika kasutamist. Seadusandjal
tuleb teadvustada, et kasutades liiga suurel médral ennetuslikke ldvendeid,
devalveeritakse sellega konkreetse ohu piiri kui sisemise rahu tagamise olulise
Oigusriikliku garantii tdhendust, halvemal juhul voetakse seaduselt I6ppastmes
regulatiivsus ja avatakse tee korrakaitseorganite omavolile voimalusega raken-
dada mistahes meedet mistahes juhul. Seetdttu tuleb ennetusliku riive lubamisse
igal konkreetsel juhul suhtuda tdie tdsidusega ning kalduda konkreetse ohu
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lavendist kui pohiseaduslikust normaalettekujutusest (vt p 4.3) ennetuse kasuks
korvale ainult igal konkreetsel juhul hoolikalt ldbikaalutud ja pdhjendatud
riivevajaduse korral, eelkdige kui pdhiseaduslik kaitsekohustus seda selgelt
nduab ja torjepdhidiguse riive ei ole kahjutdenidosuse suurust arvestades liiga
intensiivne. KorSMRS-iga on loodud selge tendents ennetuslike riivete tdhtsus-
tumisele, mis nduab teravdatud digusriiklikku tdhelepanu.

Kokkuvédttes leidis autori arvates kinnitust, et pohiseaduslike nduete tasandil
peab liikkumine varasemate kahjutdendosuse faaside hdlmamise poole ja sellest
tulenevate tdiendavate pdhidiguste piiramise volituste loomine korrakaitse-
Oiguses olema tasakaalustatud sellistele normidele esitatavates korgendatud
nduetes ja tdiendavate menetlusgarantiide loomises vorreldes ohutdrjedigusega.
Samal ajal tuleb arvestada, et konkreetsed alused ja nduded, mida pohiseadus
eri ennetusvaldkondade regulatsioonile esitab, vdivad tisna ulatuslikult erineda.
Samuti vOib eelneva pinnalt teha jarelduse, et KorS-iga rakendatav ohuennetus-
Oigus on mitmete pohiseaduslike nduete valguses selgelt probleemne ja vajab
pohimottelisi muudatusi.
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ZUSAMMENFASSUNG

Das estnische Ordnungsrecht als
Gefahrenvorbeugungsrecht

Das Forschungsobjekt (das Forschungsthema) der vorliegenden Doktorarbeit
sind das Wesen des estnischen ordnungssichernden Gefahrenvorbeugungs-
rechts®”’, dessen Verdnderung vor dem Hintergrund der Entwicklung der
Gesellschaft und der iiberstaatlichen FEinfliisse sowie seine Bedeutung in
Verbindung mit der Reform des estnischen Ordnungsrechts.

Der Gesetzgeber hat bei der Umgestaltung des estnischen Ordnungsrechts
(des Polizei- und Ordnungsrechts) die grundsétzliche Entscheidung getroffen,
ein auf dem umfassenden pridventiven Schutz der Rechtsgiiter basierende
Modell des Ordnungsrechts anzuwenden, das vom Beispiel des deutschen
klassischen Gefahrenabwehrrechts ausgeht.*’ In vereinfachter Form kann das
letztgenannte Beispiel nach Auffassung des Autors als ein auf drei Haupt-
elementen — auf der offentlichen Sicherheit und Ordnung, dem Begriff der
konkreten Gefahr und dem Begriff der fiir die 6ffentliche Ordnung verant-
wortlichen Person — beruhendes rechtstheoretisches Schema charakterisiert
werden, das sich im deutschen Recht in einer langen historischen Entwicklung
herausgebildet und vervollkommnet hat.*'

Unvermeidliche Folgen dieser grundsitzlichen Entscheidung sind unter
anderem die theoretische und die praktische Einteilung des neuen estnischen
Ordnungsrechts in zwei deutlich voneinander unterscheidbare Teile: in das Ge-
fahrenabwehrrecht und in das von diesem abweichende ,,andere” Ordnungs-
recht, weil es sich bei der Anwendung des Gefahrenabwehrmodells her-
ausgestellt hat, dass es aus verschiedenen Griinden nicht mdglich ist, das ganze
Ordnungsrecht nur auf eine konkrete Gefahr und auf die Verantwortung ihres
Verursachers aufzubauen. Wenn man versucht, den von der konkreten Gefahr
abweichenden Teil des Ordnungsrechts mit dem gefahrenabwehrenden Schutz
der offentlichen Ordnung in Zusammenhang zu bringen, so wird es ersichtlich,
dass dieser hauptsdchlich (im Teil, in dem ihm das priaventive Ziel zu-
geschrieben werden kann) als eine Tétigkeit der Ordnungsbehdrden bei einer
Schadenswahrscheinlichkeit, die niedriger als die konkrete Gefahr oder nur
vorstellbar (abstrakt) ist, also im Vorfeld der konkreten Gefahr, d. h. als eine

89 Der Autor benutzt in dieser Arbeit den Begriff ,,das ordnungssichernde Gefahren-
vorbeugungsrecht, um es einerseits von der ordnungssichernden Gefahrenabwehr und
andererseits von anderen Rechtsbereichen zu unterscheiden, in denen ebenso die Vor-
beugung von Gefahren, z. B. die Sammlung von Informationen zum Schutz der verfassungs-
méBigen Ordnung durch die Sicherheitsbehorden durchgefiihrt wird.

80 M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 197; iliber die Reform des estnischen
Ordnungsrechts im Allgemeinen siche M. Laaring. On the situation of Estonian Law
Enforcement Law, S. 95-101.

81 M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 197-198, mit Hinweisen zur deutschen
Rechtsliteratur.
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Tatigkeit mit dem Ziel der Vorbeugung einer konkreten Gefahr betrachtet
werden kann.

Die Aktualitit fiir eine intensivierte rechtstheoretische Bearbeitung dieses
sog. ordnungssichernden Gefahrenvorbeugungsrechts in der estnischen Rechts-
ordnung ist der Ansicht des Verfassers nach offensichtlich. Mit dem In-
krafttreten des Gefahrenabwehrgesetzes® (GefAG) am 01.07.2014 haben sich
die Probleme der Unterscheidung und der Verbindung des Gefahrenabwehr-
rechts und des Gefahrenvorbeugungsrechts aus dem Bereich des Theoretischen
ins Praktische verschoben. Zugleich sind sie in der bisherigen rechtswissen-
schaftlichen Diskussion in Estland nur liickenhaft bearbeitet worden und auch
im vergleichend-rechtlichen Sinn hat man bei der Ausarbeitung des Gefahren-
vorbeugungsrechts die deutlichen ausldndischen Vorbilder nicht beriicksichtigt.

Allgemeiner als die nur aus der Reform des Ordnungsrechts folgenden
Anreize hat der Autor seine Forschungsarbeit mit der Herausbildung einer
Risikogesellschaft unter dem Einfluss von neuartigen Schadenspotentialen und
mit den daraus folgenden objektiven, die Staatsgrenzen iiberschreitenden
priventivstaatlichen rechtspolitischen Entwicklungen verbunden.*” Gerade in
der Entwicklung des Bereichs Gefahrenvorbeugung (die sog. Privention IT)***
im Ordnungsrecht kommt diese Tendenz besonders deutlich zum Ausdruck. Die
Dissertation kann also auch als ein Versuch angesehen werden, diese Ent-
wicklung am Beispiel des estnischen Rechts fiir innere Sicherheit zu be-
schreiben und zu analysieren.

Der Autor hat sich in der Doktorarbeit das Ziel gesetzt, durch eine syste-
matische Analyse des ordnungssichernden Gefahrenvorbeugungsrechts seine
allgemeine Entwicklungsrichtung, seine durchgehenden Zusammenhinge und
charakteristischen Ziige im Vergleich zu den anderen Teilen des Ordnungs-
rechts sowie seine Grundziige und Ubereinstimmung mit den durch die
Verfassung festgelegten Hauptanforderungen festzustellen.

Im Rahmen des genannten Ziels hat der Autor die folgenden konkreten
Forschungsfragen aufgestellt und versucht, diese in der Arbeit zu beantworten:
1) Welchen Einfluss hat die Entwicklung von gesellschaftlichen Beziehungen

auf das ordnungssichernde Priventivrecht in Estland sowie in anderen

demokratischen Staaten gehabt (und auch heute noch hat) und welche sind
die daraus folgenden Entwicklungsrichtungen des Ordnungsrechts. Dem

Autor ging es hierbei vor allem darum, zu untersuchen, ob die Verschiebung

von schadenswahrscheinlichen Schwellenwerten zu einer niedrigeren

Schadenswahrscheinlichkeit (die zunehmende Bedeutung der Gefahren-

vorbeugung neben der Gefahrenabwehr) eine allgemeine Tendenz darstellt.

Im Kontext der estnischen Rechtsordnung wollte man feststellen, wie die

2 Der Text des Gefahrenabwehrgesetzes ist auf Englisch zuginglich unter:
https://www.riigiteataja.ee/en/eli/522082014007/consolide (27.11.2014).

833 Dariiber siehe auch M. Laaring, Estonian Law Enforcement Law, S. 200.

34 Uber die eventuelle Einteilung der ordnungssichernden Privention in die Privention I
und in die Privention II siehe z. B.: E. Denninger. Prdvention, S. 16 ff.
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Entwicklungsdynamik des wéhrend der Reform des Ordnungsrechts
umgestalteten Ordnungsrechts (GefAG und Spezialgesetze) im Vergleich
zum fritheren Recht aussieht.

2) Welche sind die fiir das estnische Gefahrenvorbeugungsrecht charakte-
ristischen Grundziige auf der Ebene der rechtstheoretischen Verallge-
meinerung und in welchem Maf3e unterscheidet sich die dogmatische Grund-
struktur des Gefahrenvorbeugungsrechts von der Grundstruktur (von dem
Grundmodell) des Gefahrenabwehrrechts.

3) Welche Mdéglichkeiten gibt es zur Systematisierung der Normen und Insti-
tute des Gefahrenvorbeugungsrechts in der estnischen Rechtsordnung und
wie kann man eine assoziierte rechtstheoretische Ubersicht iiber die Struktur
des Gefahrenvorbeugungsrechts nach dem Inkrafttreten des Gefahrenab-
wehrgesetzes schaffen (der Inhalt und die Abgrenzung der Gefahren-
vorbeugungsaufgabe und der Vorfeldbefugnisse und die Moglichkeiten zur
Gruppierung deren einzelner Teile).

4) Welche sind die verfassungsméfigen Anforderungen, die an das Gefahren-
vorbeugungsrecht gestellt werden und ob und in welchen Ziigen unter-
scheiden sie sich von den an das Gefahrenabwehrrecht gestellten An-
forderungen. Der Autor fragte sich vor allem, ob die Bewegung zur Er-
fassung der fritheren Phasen der Schadenswahrscheinlichkeit und das
Schaffen von Befugnissen fiir die Beschrankung der daraus folgenden er-
ginzenden Grundrechte im Ordnungsrecht in den erhohten Anforderungen,
die an diese Normen gestellt werden und in dem Schaffen von um-
fangreicheren Verfahrensgarantien im Vergleich zum Gefahrenabwehrrecht
ausgeglichen sein sollen. Danach sollte beurteilt werden, ob der durch das
GefAG geschaffene allgemeine Teil des neuen estnischen Ordnungsrechts
den verfassungsméfigen Anforderungen entspricht.

Der beschrinkte Umfang der Arbeit hat es zweifelsohne nicht ermdglicht, alle
Teile des Forschungsobjekts mit gleicher Tiefe und Ausfiihrlichkeit zu be-
handeln, das Hauptaugenmerk war auf die Untersuchung des allgemeinen Teils
des Ordnungsrechts gerichtet, ebenso wurde nicht versucht, sich gesondert auf
einzelne Vorbeugungsbereiche oder -probleme wie die heimliche Informations-
sammlung mit einem ordnungssichernden Ziel (Verfolgungshandlungen) oder
andere Fragen der vorbeugenden Datenverarbeitung zu konzentrieren, die eine
besondere Polemik hervorgerufen haben.

Dem Aufbau nach ist die vorliegende Arbeit entsprechend zu der Verteilung
der aufgestellten Forschungsfragen in eine Einfiihrung, vier Kapitel und die
Zusammenfassung eingeteilt.

Zusammenfassung des I. Kapitels. Das Ziel des ersten Kapitels war es,
eine allgemeine Einfilhrung in das Thema zu geben, indem soziale Voraus-
setzungen und Bedingungen fiir die Bildung des Gefahrenvorbeugungsrechts
sowie die diesem korrespondierenden rechtspolitischen Reaktionen vorgestellt
und analysiert wurden.

Es ist selbstverstindlich, dass man annimmt, dass der Charakter der die
innere Ruhe gefihrdenden Schadenspotentiale sich heutzutage als Ergebnis der
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Entwicklung von Wissenschaft und Technik tiefgreifend und auch im globalen
MafBstab verdndert hat.

Der Autor hat die genannten Verdnderungen in drei Teile eingeteilt. Erstens
ist eine groBe Menge von neuen Quellen fiir potenzielle Schiaden in Form von
neuartigen technologischen Losungen hinzugekommen, insbesondere in der
Informationstechnologie, aber auch in anderen Bereichen von Wissenschaft und
Technik. Zweitens hat sich der Charakter der traditionellen Gefahren in Kom-
bination mit neuartigen technischen Losungen verwandelt, insbesondere in Ver-
bindung mit schweren Formen der Kriminalitit wie das organisierte Verbrechen
und der Terrorismus. Drittens hat sich als Reaktion der Gesellschaft auf neue
oder gewandelte Schadenspotentiale eine neuartige Einstellung herausgebildet,
z. B. in Form der Akzentuierung eines erhdhten Umweltbewusstseins sowie des
Datenschutzes (darunter die auf die heimliche Informationssammlung gerichtete
Aufmerksamkeit), in der Rechtswissenschaft auch in Form der Betonung der
Schutzgrundrechte und der Verteidigungspflichten des Staates. Alle diese
Erscheinungen sind auch in der estnischen Gesellschaft und im estnischen
Recht deutlich wahrnehmbar.®*

Aufgrund des globalen Umfangs der Entwicklung und deren objektiven
GesetzmaBigkeiten stellt das oben Beschriebene unterschiedliche demokratische
Gesellschaften vor dhnliche sicherheitspolitische Fragen, deren Beantwortung
mithilfe von rechtlichen Instrumenten sich von ihrer allgemeinsten Orientierung
nicht unterscheiden kann, obwohl sie ohne Zweifel in einzelnen Ziigen ver-
schieden ist. Die hauptsidchlichen Fragen, welche die Rechtsstaaten vor sich
haben, sind in diesem Bereich immer die gleichen: wie kann man das optimale
Verhiltnis zwischen Sicherheit und Freiheit sowie zwischen Privention und
Repression im Rahmen der Konstitution finden. Es gibt keinen Zweifel daran,
dass die Entwicklungen in Wissenschaft und in Technik die Antworten auf
diese Fragen in den letzten Jahrzehnten beeinflusst haben.

In der vorliegenden Arbeit wurden bei der Beschreibung der Entwicklung
des Ordnungsrechts in der neuartigen Situation vor allem die in der Bundes-
republik Deutschland stattgefundenen Verdnderungen als ein vergleichbares
Beispiel benutzt. Dieser Vergleich eignet sich fiir die estnische Rechtsordnung
wegen seiner Ahnlichkeit mit den Grundsitzen des estnischen und deutschen
Offentlichen Rechts und in einem konkreteren Sinne deswegen, dass auch das
neue Gefahrenabwehrrecht im GefAG nach dem Beispiel der aus dem
deutschen Recht stammenden Grundstrukturen aufgebaut ist. Das Beispiel ist
aber auch wegen der Ahnlichkeit mit den Entwicklungen des deutschen Rechts
und der Entwicklung des Polizeirechts von mehreren anderen européischen
Staaten sachgemall (was der Autor am Beispiel der Verbreitung der Kon-
zeptionen proactive policing, risk-based policing und intelligence-led policing
im Polizeirecht der anglo-amerikanischen Staaten sowie am Beispiel der
Veranderung des Rechts fiir die innere Sicherheit der skandinavischen Staaten

%33 Siehe auch M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 199-200.
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demonstriert hat™®). Also wird durch die Beschreibung der Verinderung des

deutschen Rechts laut der Uberzeugung des Autors die iiberstaatliche priventiv-
staatliche Entwicklungstendenz weitergegeben. Der Autor hat in seiner Arbeit
jedoch auch die wesentlichen Unterschiede zwischen Estland und Deutschland
beriicksichtigt, welche die Grofe, die wirtschaftlichen Mdglichkeiten, die Prin-
zipien vom Staatsaufbau, die historische Erfahrung und die anderen Eigenarten
der Gesellschaften umfassen.

Die wihrend der letzten Jahrzehnten in der Dogmatik des deutschen Polizei-
und Ordnungsrechts stattgefundenen Verdnderungen lassen sich nach der
Meinung des Verfassers im Verschwinden der eindeutigen Dominanz des
klassisch-liberalen Modells des Gefahrenabwehrrechts, das sich bereits im 19.
Jahrhundert ausgebildet hat, zusammenfassen, sowie in dessen Vervollstindi-
gung mit neuen Schwellenwerten der Schadenswahrscheinlichkeit, die niedriger
(verschieden) sind als die konkrete Gefahr, ebenso in einer im Vergleich zur
friiheren Behandlung weiteren Anwendung des Kreises der Adressaten von
MaBnahmen, die die Grundrechte verletzen.’ Es sind mehrere neue gefahren-
vorbeugende Ordnungsbefugnisse (Maflnahmen) geschaffen worden, welche die
Einschrankung der Grundrechte ermdglichen. Das rechtstheoretische Wesen
dieser Entwicklung hat noch keine einmiitige Beurteilung erhalten, es ist aber
fiir die Erscheinung einer neuen préiventivstaatlichen Sicherheitskonzeption
gehalten worden, was die Einstellung zum Wesen der Privention prinzipiell
verandert (die sog. Pravention II).*** Es ist Klar, dass die Balance zwischen
Sicherheit und Freiheit bei neuen Aufgaben und Befugnissen immerzu tiberpriift
und gegebenenfalls neu austariert werden muss.

Obwohl das Recht der Européischen Union die Fragen der Gewéhrleistung
des inneren Geschiitztseins und der inneren Sicherheit wenigstens formal nach
wie vor in der inneren Entscheidungszustindigkeit der Mitgliedstaaten belésst,
findet auch in diesem Bereich eine Konsolidierung statt (unter anderem breiter
als die traditionelle Polizeizusammenarbeit und die Zusammenarbeit in Straf-
sachen).* Der gemeinsame Markt und das Verschwinden der Kontrolle an den
Innengrenzen setzen als Antwort einen einheitlichen Sicherheitsstandard voraus
und somit auch immer mehr vereinheitlichte und &hnliche MaBnahmen zur
Gewihrleistung der Sicherheit, darunter auch im Bereich der ordnungs-
sichernden Priavention. Im Recht der Union werden bei der Gewihrleistung der
Grundfreiheiten der EU die Schutzgrundrechte anerkannt und dies ist mit
innerstaatlichen Mitteln zu erreichen. Diese Entwicklungen zwingen zur Ver-
einheitlichung der innerstaatlichen Sicherheitsstandards. Das Recht der EU ist
eine Quelle (die immer mehr an Bedeutung gewinnt), durch die préventive
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Z. B. E. Husabg. Counterterrorism and the Expansion of Proactive Police Powers, S. 3—

M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 197-198.
88 g, Denninger. F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, S. 67, P. 15.
%9 Es geniigt, auf die sich aus dem Recht der EU ergebenden Verpflichtungen und MaB-
nahmen der Mitgliedstaaten in den Bereichen Umweltschutz, Flugsicherheit, Hafenschutz,
Lebensmittelsicherheit, Verbraucherschutz, Landwirtschaft u. a. hinzuweisen.
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Tendenzen, die ihren Ursprung in anderen européischen Staaten haben, in das
estnische Recht iibernommen werden. Zu einem gewissen Teil erstrecken sie
sich bereits heutzutage in die fernen Phasen der Schadenswahrscheinlichkeit, d.
h. sie sind gefahrenvorbeugend. Die markanteste unter ihnen ist die Einbiirge-
rung des umweltrechtlichen Vorsorgeprinzips im Recht der Union und dadurch
auch in den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten, aber z. B. auch im Bereich
der Bekdmpfung des organisierten Verbrechens und des Terrorismus. Die
Analysierung des EU-Rechts aus der ordnungssichernden Perspektive wird
durch die Tatsache erschwert, dass diese die ordnungssichernden und schuldtat-
verfahrenstechnischen Aufgaben/Tétigkeiten nicht mit der fiir die estnische
sowie fiir die deutsche Rechtsordnung charakteristischen Konsequenz von-
einander unterscheidet, sondern vor allem von dem zu erreichenden Ziel
ausgeht.**

Auch z. B. die sich aus dem internationalen Recht ergebende Zusammen-
arbeit im Bereich der Verhinderung des Terrorismus {ibt ihren Einfluss auf das
innerstaatliche Priaventivrecht, darunter auch auf die estnische Rechtsordnung
aus.

Die priaventive Richtung, die es versucht, die Benachteiligung der Rechts-
ordnung mit den Mitteln des Verwaltungsrechts vorzubeugen, ist fiir das
estnische Verwaltungsrecht nie ganz fremd gewesen, obwohl sie frither nicht so
eindeutig wahrgenommen und verwirklicht worden ist als in der durch die
Reform des Ordnungsrechts entworfenen Form.*' Die ordnungssichernde Pri-
vention auch bei einer von der konkreten Gefahr ausgehenden niedrigeren
Schadenswahrscheinlichkeit ist nicht nur eine risikogesellschaftliche Erschei-
nung, sondern sie ist die ganze Zeit im Vorhandensein des Verfahrens der sog.
iiberpriifenden Uberwachung ausgedriickt gewesen (siche unten).***

Ungeachtet dessen, dass im Laufe der Zeit neue EinzelmaBnahmen zur
Abwehr von neuartigen oder verdnderten Gefahren zum Verwaltungsrecht
hinzugekommen sind, ist es nach der Meinung des Autors aber nicht mdglich,
im frijheren estnischen Recht der staatlichen Uberwachung eine einheitliche
Tendenz zur Verstirkung der ordnungssichernden Pridvention und zur Be-
wegung der Anwendungsschwellenwerte der die Grundrechte einschriankenden
MaBnahmen in die ferneren Wahrscheinlichkeitsphasen zu sehen (mit Aus-
nahme des Umweltrechts, dessen Entwicklung getrennt betrachtet werden soll).
Insbesondere konnen die in der Anfangsphase der Rechtsschopfung nach der
Wiederherstellung der staatlichen Unabhingigkeit in manchen Féllen in Gesetze
geratene zu weite oder inhaltlich rechtsunklare Tatbestinde nicht fiir die
Erklarung einer bewussten Praventionsidee gehalten werden.
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D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, S. 304.

M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 200-201.

Zu diesem Begriff siche auch M. Laaring. On the Situation of Law-enforcement Law, S.
100.
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Die im Jahre 1997 begonnene Umgestaltung des estnischen Ordnungsrechts
ist ein an Diskussionen reicher und mithsam verlaufender Prozess gewesen.**
Die Grundkonzeption der Reform hat sich mehrmals veréndert. Das Ender-
gebnis war die Verabschiedung des GefAG durch den Gesetzgeber am
23.02.2011 und die Anwendung des Gesetzes durch ein separate Gesetz fiir die
Veranderung und Anwendung des GefAG (GVAGefAG), das am 01.07.2014 in
Kraft getreten ist.

Durch das umgestaltete Ordnungsrecht wurde in Estland nach dem Beispiel
des deutschen Rechts der Begriff der konkreten Gefahr als die Wahrschein-
lichkeit des Eintritts eines geniligenden Schadens als der zentrale Beriihrungs-
schwellenwert in Gebrauch genommen. Das Gefahrenabwehrrecht stellt das
Riickgrat des neuen estnischen Ordnungsrechts dar. Daneben fehlen aber auch
nicht die Gefahrenvorbeugungsaufgaben und Gefahrenvorbeugungsmaf-
nahmen®, ihre Rolle wurde jedoch bei der Ausarbeitung der Konzeption
(wenigstens in der Anfangsetappe der Reform) mit der Gefahrenabwehr nicht
fiir gleichwertig gehalten.

Der Autor hat daraus die Schlussfolgerung gezogen, dass es versucht wurde,
das deutsche Polizei- und Ordnungsrecht nach der urspriinglichen Absicht des
Gesetzgebers vor allem als ein traditionelles Gefahrenabwehrrecht in das est-
nische Recht zu tibernehmen. Es ist nicht mdglich zu sagen, dass man sich bei
der Reform des Ordnungsrechts das bewusste Ziel gesetzt hitte, neuartigen
Risiken durch die Anwendung von gefahrenvorbeugenden Mitteln entgegen-
zustellen. Eher wurde gerade im Gefahrenabwehrrecht und in den damit in Ver-
bindung stehenden traditionellen Konzeptionen ein Mittel gesehen, mit dem
man auf neue und unvorhersehbare Gefahren reagieren kann.

Die Bedeutung der Reform des Ordnungsrechts bestand vom Standpunkt des
Gefahrenvorbeugungsrechts her nach Auffassung des Verfassers also nicht in
der Verstirkung des Ordnungsrechts als eines selbststindigen Zweiges des
Ordnungsrechts, sondern eher in der allgemeinen Hervorhebung der Wichtigkeit
der Rolle der Privention und im Schaffen einer Klarheit beim Aufbau der
Wahrscheinlichkeitsskala (Gefahrenvorbeugung und Gefahrenabwehr). Die
Ingebrauchnahme des Begriffs der Gefahr ruft die Gleichgewichtssituation
zwischen verschiedenen Giitergruppen ins Bewusstsein und erzeugt eine Vor-
stellung von der konkreten Gefahr als von einer gewissen typischen Situation
bei der Erwdgung von Rechtsglitern.

Mit der Wahrnehmung und dem Wichtigwerden der verwaltungsrechtlichen
Pravention im estnischen Recht stimmt die strafrechtliche Tendenz der
Verminderung der (Uber)kriminalisierung iiberein.

Biirgert sich das Modell der Gefahrenabwehr in das estnische Recht ein, so
kann man voraussehen, dass die Entwicklung sich gleich dem deutschen Recht
in der Zukunft in Richtung zur Verringerung/Verdanderung der Bedeutung der

5 Zu den Etappen der Reform siehe auch M. Laaring. On the Situation of Law-enforce-
ment Law, S. 95-96.
% M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 201.
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konkreten Gefahr als eines Schwellenwerts hin bewegt. Diese Bewegung macht

sich bei der Ergidnzung der urspriinglichen Fassung des GefAG durch das

GVAGEefAG bereits bemerkbar, weil das letztgenannte Gesetz zahlreiche neue

MaBnahmen mit einem gefahrenvorbeugenden Ziel, welche Grundrechte be-

rithren, in das GefAG mitgebracht hat.

Zusammenfassung des II. Kapitels. Das zweite Kapitel konzentrierte sich
auf die Erlduterung des allgemeintheoretischen Hintergrundes des Gefahren-
vorbeugungsrechts und vor allem der allgemeinsten Grundsétze des Gefahren-
vorbeugungsrechts, ausgehend von dem Gefahrenabwehrrecht als einem Hinter-
grundsystem, in dessen Rahmen das Gefahrenvorbeugungsrecht seine Be-
deutung bekommt.

Das sich aus dem deutschen Polizei- und Ordnungsrecht ergebende klas-
sische Modell des Gefahrenabwehrrechts wurde mit den Grundziigen des ge-
fahrenvorbeugenden Ordnungsrechts verglichen, um ihre allgemeinen rechts-
theoretischen Zusammenhinge festzustellen. In beiden Fallen wurde versucht,
Ahnlichkeiten und Unterschiede aufgrund eines aus drei Elementen — aus
Schutzgiitern, Schwellenwerten des Eingriffs und Adressaten der Maflnahmen —
bestehenden Schemas hervorzubringen. Das Gefahrenvorbeugungsrecht stand
dabei im Vordergrund und die Ziige des Gefahrenabwehrrechts wurden nur im
erforderlichen Mindestumfang angefiihrt.

Es hat sich bestitigt, dass die Struktur des Gefahrenvorbeugungsrechts sich
mindestens bei zwei Elementen eindeutig und grundsétzlich von der Struktur
des Gefahrenabwehrrechts unterscheidet und dass in beiden Féllen die Grund-
lage des Eingriffs in die Grundrechte und daraus folgend auch der Kreis von
moglichen Adressaten der MaBnahmen unterschiedlich ist.**

Als grundlegende Unterschiede der Dogmatik des gefahrenvorbeugenden,
die Grundrechte beriihrenden Ordnungsrechts von der Dogmatik des traditio-
nellen Gefahrenabwehrrechts hat der Autor die folgenden Aspekte hervorge-
hoben®*:

1) Der Begriff der Gefahr wird durch einen andersartigen (niedrigeren und/oder
allgemeineren) Wahrscheinlichkeitsschwellenwert ersetzt;

2) der Begriff der verantwortlichen Person wird undeutlicher, es findet die sog.
Erosion oder Entpersonalisation des Begriffs des Storers statt;

3) in den Grundsitzen der Bewertung der RechtmiBigkeit von Mafnahmen
finden Verdnderungen statt, vor allem verdndert sich die Bedeutung des
Proportionalititsprinzips, es kann aber auch z.B. @nderungen im Bewertung
von Bestimmtheitsgebot geben.

Bei den theoretischen Verallgemeinerungen in Bezug auf das Gefahren-

vorbeugungsrecht hat die Tatsache Schwierigkeiten bereitet, dass bei dem

Gefahrenvorbeugungsrecht als einem sich erst bildenden Rechtsbereich die fiir

das Gefahrenabwehrrecht schon essenziell charakteristische Homogenitit fehlt.

Bei dem gefahrenvorbeugenden Schutz der 6ffentlichen Ordnung kann man im

%5 Siehe auch M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 198.

846 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 198.
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estnischen Recht im Gegensatz zum Gefahrenabwehrrecht eher nur {iber einen
unklaren Komplex von Normen mit dhnlichen Ziigen sprechen, der mehrere
Schichten und verschiedenartige Unterbereiche umfasst (so gehdren in den
Bereich der Gefahrenvorbeugung z. B. die bereits lang bewéhrten Mallnahmen
zur sog. inspektorischen Uberwachung sowie die mit neuartigen technischen
Mitteln durchfiihrbare polizeiliche Uberwachung (Videoiiberwachung), aber
auch die Verfolgungshandlungen mit einem ordnungssichernden Ziel).

Dementsprechend fehlen bei dem gefahrenvorbeugenden Ordnungsrecht in
der estnischen Rechtsordnung die theoretischen Grundlagen, die mit einer mit
dem Gefahrenabwehrrecht vergleichbaren Klarheit und Detailliertheit durchge-
arbeitet und begriindet worden sind. Im Falle der Reform des Ordnungsrechts
diente bei der Gestaltung des Gefahrenabwehrrechts als Grundlage die in der
deutschen Rechtstheorie wihrend einer langen Periode detailliert ausgearbeitete
theoretische Konzeption, in die nur einzelne, den Umstdnden entsprechende
Veranderungen eingefiihrt wurden; bei der Gestaltung des Gefahrenvor-
beugungsrechts sind aber die Moglichkeiten zur Anwendung dieser Beispiele
sowohl auf der praktischen als auch auf der rechtstheoretischen Ebene wesent-
lich geringer. Da die Ergdnzung des Ordnungsrechts neben dem Gefahrenab-
wehrrecht auch mit gefahrenvorbeugenden Elementen unvermeidlich ist, d. h.
das Gefahrenvorbeugungsrecht existiert unumgénglich auch in unserer Rechts-
ordnung, so hat die Rezeption des Gefahrenabwehrrechts uns hier in vielem in
eine dhnliche Situation mit den deutschen Rechtswissenschaftlern versetzt, die
immer noch iiber die Grundlagen sowie Moglichkeiten der Systematisierung des
Gefahrenvorbeugungsrechts diskutieren.*’

In dieser Situation besteht die zentrale Aufgabe der Untersuchung des
Ordnungsrechts darin, festzustellen, ob es iiberhaupt moglich ist, fiir alle unter
dem Generalnenner Gefahrenvorbeugungsrecht zusammengefassten Rechts-
institute und -normen gemeinsame theoretische Grundlagen zu finden (oder ist
es wirklich so, dass der gemeinsame Zug der als Gefahrenvorbeugungsrecht zu
bezeichnenden Normen ihre Abweichung vom Gefahrenabwehrrecht ist) und
sollte es moglich sein, dann in welchem Umfang. Es soll auch die gegenseitige
Beziehung zwischen dem Gefahrenabwehrrecht und dem Gefahren-
vorbeugungsrecht, darunter die Frage liber ihre gemeinsamen (beide umfassen-
den) Strukturen festgelegt werden. Ebenso soll die Frage beantwortet werden,
welchen Einfluss die Entwicklung des Gefahrenvorbeugungsrechts auf das
Wesen des Gefahrenabwehrrechts sowie auf das Verstindnis dariiber ausiibt.
Wird die Feststellung von gemeinsamen Ziigen fiir moglich gehalten, so wird
doch die Frage aufgeworfen, ob und in welchem Umfang hier die einzelnen
Elemente der theoretischen Begriindung des bereits bestehenden Gefahrenab-
wehrrechts benutzt werden kdnnen.

Die letztgenannte Frage tritt gerade bei verschiedenen Schwellenwerten der
Schadenswahrscheinlichkeit, die von der konkreten Gefahr abweichen, am
deutlichsten hervor. Wie in der Arbeit gezeigt wurde, konnen Wahrschein-

%7 Siehe z. B. M. Méstl. Die neue dogmatische Gestalt, S. 581 ff.
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lichkeitsbegriffe mit einer unterschiedlichen Herkunft und einem unterschied-
lichen Hintergrund mit der Gefahrenabwehr rechtstheoretisch in Zusammen-
hang gebracht und als ,,Dachbegriffe” des Gefahrenvorbeugungsrechts ange-
sehen werden. Ein Teil von ihnen stammt aus der Dogmatik des traditionellen
Gefahrenabwehrrechts (eine abstrakte Gefahr, eine latente Gefahr, ein Ge-
fahrenverdacht und die auf einer Prognose basierende Gefahr). Der zweite Teil
stammt aus den Spezialbereichen, die sich vom allgemeinen Ordnungsrecht
abgesondert haben (der Begriff des Risikos im Umwelt- und Technologierecht).
Drittens gibt es Konstruktionen, die mit einem von beiden nicht direkt
verbunden sind (z. B. der Begriff der allgemeinen Gefahrensituation). Viertens
hat man versucht, neue theoretische Eingriffsgrenzen der gefahrenvorbeugenden
Gefahrenabwehr zu schaffen, indem man die unterschiedlichen Elemente des
vorhandenen Gefahrenabwehrrechts untereinander kombiniert, z. B. der
abstrakte Gefahrenverdacht.

Die deutsche Rechtstheorie gibt auf die oben behandelten Fragen keine klare
und eindeutige Antwort.*** M. Mostl, der das Gefahrenvorbeugungsrecht syste-
matisch erforscht hat, ist von seiner Verteilung in vier Bereiche ausgegangen,
die sich voneinander unterscheiden und keine einheitliche Dachstruktur
haben.*” Bei der Anwendung der aus dem Umwelt- und Technologierecht
stammenden Beispiele in der polizeilichen Tatigkeit hat er herausgefunden,
dass, da das Treffen der Wahrscheinlichkeitsentscheidungen hier prinzipiell in
einer andersartigen Situation als im ,,allgemeinen” Ordnungsrecht stattfindet,
diese Bereiche auch bei der Behandlung der sich aus der Kriminalitdt er-
gebenden Risiken getrennt gehalten werden miissten. Die Neuentwicklungen
des Polizeirechts im Bereich Gefahrenvorbeugung sollen seiner Ansicht nach
vor allem als Hinzukommen einer ,,Schicht“ zum Gefahrenabwehrrecht
betrachtet werden, das die dogmatische Grundform des Gefahrenabwehrrechts
an sich unberiihrt lasst.**

Auch der Autor der vorliegenden Arbeit vertritt den Standpunkt, dass es
beim Niveau der heutigen theoretischen Durchdringung des estnischen
Ordnungsrechts kompliziert ist, einheitliche und universelle theoretische
Konzeptionen hervorzubringen, die auf das ganze Gefahrenvorbeugungsrecht in
seiner Ungeteiltheit erweitert werden konnten. Es soll eher von der Verteilung
des Gefahrenvorbeugungsrechts in mehrere Teile ausgegangen werden, die
getrennt betrachtet werden sollen (iiber die Verteilung des estnischen Gefahren-
vorbeugungsrechts in verschiedene Teile sieche auch unten).

Der Bereich Umweltrecht ist in der estnischen Rechtsordnung hinsichtlich
der Kriterien der Bewertung der Schadenswahrscheinlichkeit mit den Begriffen
Vorsorgegrundsatz und Umweltrisiko am besten theoretisch durchgearbeitet

% Als ein Beispiel dafiir konnen die unterschiedlichen Ansichten von M. Méstl und R.
Poscher betrachtet werden, siche M. Mdstl. Die neue dogmatische Gestalt, S. 587, und das
Echo darauf von R. Poscher. Eingriffsschwellen, S. 361-362.

89 M. Mostl. Die staatliche Garantie, S. 202 ff.

80 M. Mbstl. Die neue dogmatische Gestalt, S. 588.
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worden. Bis heute hat man es aber nicht versucht, diese Begriffe in der est-
nischen Rechtsordnung mit dem allgemeinen Ordnungsrecht (dem Polizei- und
Gefahrenabwehrgesetz) in Zusammenhang zu bringen®', d. h. sie sind um-
weltrechtsspezifisch. Die Erweiterung des Begriffs Risiko in das Polizeirecht ist
wegen seiner Verbundenheit mit dem wissenschaftlichen Unsicherheitsfaktor
kompliziert, dessen FEins-zu-eins-Ubertragung in den Bereich der Straftat-
vorbeugung ist sogar unter Beriicksichtigung der Entstehung von neuartigen
Formen des Verbrechens sowie einer wesentlichen Verdnderung der gesell-
schaftlichen Beziehungen fraglich. Das Umweltrisiko ist seinem Wesen nach
strukturell, dafiir ist die Unklarheit dariiber charakteristisch, welche kausalen
Zusammenhinge iiberhaupt entstehen konnen oder wie der erschopfende
Komplex von eventuellen Entwicklungsszenarien aussieht.** Die konkrete
Gefahr sowie andere Eingriffsschwellenwerte des allgemeinen Ordnungsrechts
sind nach der Uberzeugung des Autors dagegen vor allem situativ, d. h. sie
basieren auf der ungeniigenden Kenntnis der Tatbestdnde des konkreten Falls.

Ein Teil der gefahrenvorbeugenden staatlichen Aufsicht — die inspektorische
Aufsicht — ist im Erlduterungsschreiben des GVAGefAG mit der Abwehr einer
abstrakten Gefahr verbunden. Wie es in dieser Arbeit gezeigt wurde, ist die
abstrakte Gefahr ein aus der Dogmatik des traditionellen Gefahrenabwehrrechts
stammender Begriff, der im deutschen Recht mit der Zusténdigkeit zur Aus-
stellung von allgemeinen polizeilichen Akten verbunden gewesen ist. Im Ge-
gensatz zur konkreten Gefahr ist sie vorstellbar und hypothetisch, nicht in
Wirklichkeit existierend.”

Bei der Verbindung mit der Gefahrenvorbeugung soll beriicksichtigt werden,
dass der abstrakte Gefahrenbegriff sich von der konkreten Gefahr als Be-
schreiber seiner Allgemeinheitsstufe, nicht direkt von einer geringeren
Schadenswahrscheinlichkeit her unterscheidet.**

Der Autor erklért sich damit einverstanden, dass der Begriff der abstrakten
Gefahr fiir die Beschreibung der Schadenswahrscheinlichkeit bei solchen Vor-
beugungsmaBnahmen geeignet ist, die von der Prognose unabhéngig sind, das
bedeutet, dass sie die Bewertung der konkreten Schadenswahrscheinlichkeit im
einzelnen Anwendungsfall nicht verlangen und sich das allgemeine Ziel der
Informationssammlung setzen. Gleichzeitig handelt es sich nicht um eine rein
abstrakte Gefahr in Situationen, bei denen eine Kausalkette mit einem in
Wirklichkeit ausgedriickten Schadenspotential vorliegt, deren Gefahrlichkeit im
Einzelfall beurteilt werden sollte, indem man eine Gefahrenprognose aufstellt.

%51 F. Schoch nennt z. B. die neuere Entwicklung des deutschen Ordnungsrechts im Kontext

des deutschen Rechts das Eindringen des Vorsichtsgrundsatzes in das Polizei- und
Ordnungsrecht, siehe F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse tulevik, S. 475 (im Estni-
schen). Das Ziehen von direkten Parallelen wird z. B. von M. Albers fiir unmdglich
gehalten. M. Albers. Die Determination polizeilicher Titigkeit, S. 216.

2 Nach der Interpretation des Autors grundsitzlich so R. Poscher. Eingriffsschwellen, S.
371.

83 g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, S. 325.

%3¢ E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, S. 203-204, P. 42-43.

212



Je nach Situation kann es sich hier um Fille einer von der konkreten Gefahr
abstrakteren (allgemeineren) als auch um welche von einer konkreten Gefahr
her geringeren Schadenswahrscheinlichkeit handeln. Die Anforderung der
Durchfithrung der Gefahrenprognose zur Bewertung der abstrakten Gefahr, die
sich aus dem GVAGefAG ergibt, steht in gewissem Sinn mit dem Wesen der
abstrakten Gefahr im Widerspruch, weil in einer konkreten Situation das Vor-
handensein einer konkreten Schadenswahrscheinlichkeit, nicht eine gedanklich
existierende Gefahr eingeschétzt wird.

Die Anwendung des Begriffs der abstrakten Gefahr als die das Gefahren-
vorbeugungsrecht begriindende Konzeption hat ihre Grenzen. Die meisten im
GefAG benutzten gefahrenvorbeugenden Schwellenwerte konnen im gewo6hn-
lichen Sinn nicht als bei einer abstrakten Gefahr anwendbar betrachtet werden,
sondern sie weisen eher auf irgendwelche Schwellenwerte hin, die in einem
Zwischenbereich zwischen der abstrakten und der konkreten Gefahr liegen.

Nach Ansicht des Verfassers ist auch die Anwendung des Begriffs ,,einer auf
einer Prognose basierenden Gefahr* im Erlduterungsschreiben des Entwurfs des
GVAGefAG in Verbindung mit der Gefahrenvorbeugung misslungen. Der
genannte Begriff hat kein Merkmal, das ihn von dem klassischen Gefahrenab-
wehrrecht in genligendem MalBe unterscheiden konnte. Auch der Abwehr einer
konkreten Gefahr liegt immer eine Gefahrenprognose zugrunde (obwohl diese
nicht immer als schriftliches Dokument erstellt zu sein braucht), ebenso ist es
nicht verstindlich, ob eine abstrakte, konkrete oder eine Gefahr dritter Art
gemeint ist.

Es handelt sich auch in mehreren anderen, auBlerhalb des GefAG liegenden
Bereichen der vorbeugenden Titigkeit (z. B. die ordnungssichernde Ver-
folgungstitigkeit) nicht um die Abwehr der abstrakten Gefahr im Sinn der
allgemeinen Rechtsnormen. In diesem Fall unterscheidet sich das Schadens-
potential von der konkreten Gefahr nicht durch seine grofere Abstraktheit,
sondern eher durch eine geringere fiir den Eingriff erforderliche Schadens-
wahrscheinlichkeit.

Bei der Vorbeugung einer Gefahr handelt sich auch nicht um eine Situation
des Verdachts auf eine konkrete Gefahr, obwohl die Gefahrenvorbeugungsmal-
nahmen den Malnahmen zur Kontrolle des Gefahrenverdachts &uferlich sehr
dhnlich sein konnen (in beiden Féllen findet in der Regel die Sammlung von
Informationen statt, um die Situation richtig beurteilen zu konnen). Der
Verdacht auf eine konkrete Gefahr ist ein Begriff, der sich in der Dogmatik des
Gefahrenabwehrrechts ausgebildet hat und mit dem Begriff der konkreten
Gefahr eng verbunden ist.*” Im Unterschied zur Situation der Gefahren-
vorbeugung basiert der Gefahrenverdacht auf der Voraussetzung, dass eine
konkrete Gefahr existiert, obwohl der Beurteiler iiber ihr Vorhandensein noch
zu wenige Informationen hat.

%5 Dieselbe Schlussfolgerung findet sich auch in der deutschen Rechtstheorie, siehe S. Kral.

Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse, S. 57.
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Auch andere, auf den aus der Dogmatik des Gefahrenabwehrrechts stam-
menden Elementen basierende Konstruktionen, die man im Gefahrenvor-
begungsrecht zu benutzen versucht — zum Beispiel der von M. Maostl vor-
geschlagene Begriff des Verdachts auf eine abstrakte Gefahr®® — sind nach
Ansicht des Autors unbestimmt und (bisher) ohne eine geniigende theoretische
Begriindung.

Es steht auBer Zweifel, dass das gefahrenvorbeugende Ordnungsrecht sich
auch durch den nach andersartigen Kriterien zu bestimmenden Kreis von
Mafnahmenadressaten vom Gefahrenabwehrrecht unterscheiden muss und sich
auch unterscheidet. Das Gefahrenvorbeugungsrecht ist in diesem Sinn viel
ungleichméiBiger als das Gefahrenabwehrrecht: wenn die gefahrenvorbeugenden
MaBinahmen normalerweise durch die Verringerung des Anwendungs-
schwellenwerts sowie durch die daraus folgende Erweiterung des Kreises der
potenziellen Adressaten begleitet wird (bis zur Verdnderung von jedem
Menschen zu einem Mallnahmenadressaten), so kann der Kreis der Adressaten
von gefahrenvorbeugenden Mafinahmen in gewissen Bereichen auch sehr eng
definiert sein (z. B. ordnungssichernde Verfolgungshandlungen).

Nach Meinung des Verfassers diirfen gefahrenvorbeugende und gefahrenab-
wehrende Konzeptionen bei Verallgemeinerungen auch hinsichtlich des
Adressatenkreises nicht miteinander (wenigstens im entscheidenden Teil)
verwechselt werden. lhre eindeutige Unterscheidung ist nicht nur die Frage der
Rechtstheorie und der rechtlichen Systematisierung, sondern zugleich eine
wichtige Garantie fiir die Rechtsstaatlichkeit des Ordnungsrechts, darunter eine
Garantie fiir das Gerechtfertigtwerden und die Vorhersehbarkeit der Beriihrung.

Deswegen ist es nach Auffassung des Autors wichtig, den Unterschied
zwischen der ordnungssichernden Verantwortung der Adressaten der gefahren-
vorbeugenden Maflnahmen und der Adressaten der gefahrenabwehrenden
MaBnahmen zu betonen. Obwohl es aus dem Erlduterungsschreiben zum
Entwurf des GVAGefAG ersichtlich ist, dass die Verfasser des Entwurfs in
beiden Fillen den wichtigen Unterschied zwischen den Adressatenkreisen
wahrgenommen haben, ist es prinzipiell unrichtig, den Begriff der fiir den
Schutz der o6ffentlichen Ordnung verantwortlichen Person (des Storers) neben
der Person, die Gefahr verursacht hat, auch auf die im Gefahrenvorfeld
handelnde Person zu erweitern, wie es durch das GVAGefAG gemacht worden
ist. Dies sogar in dem Fall, bei dem die im Gefahrenvorfeld handelnde Person
laut der Gesetze gewisse konkrete Sorgfaltspflichten trdgt. Die gefahrenvor-
beugende Verantwortung und die gefahrenabwehrende Verantwortung lassen
sich nicht gleichsetzen, die Wurzeln ihres Unterschieds liegen nach Ansicht des
Verfassers in der Verfassung.*”’ Das wird auch von dem in der deutschen
Rechtstheorie ausgedriickten Standpunkt unterstiitzt, dass die im Gefahren-
vorfeld handelnde Person nicht in demselben Sinn Storer ist wie der

86 M. Mbstl. Die neue dogmatische Gestalt, S. 587 ff.
%7 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 200; J. Isensee. Das Grundrecht auf
Sicherheit, S. 44.
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Verursacher einer konkreten Gefahr.*”® Nach der Meinung des Autors ist das
Umfassen der Verursachung des Verdachts auf eine konkrete Gefahr auch in
den Begriff der fiir den Schutz der offentlichen Ordnung verantwortlichen
Person im GVAGefAG bereits auf der Ebene des Fachausdrucks unrichtig, denn
der Verdacht auf eine konkrete Gefahr hin ist die subjektive Unsicherheit des
Durchfiihrers der Gefahrenbewertung beim Treffen einer Entscheidung iiber das
Vorhandensein der Gefahr, fiir die der Adressat der MaB3inahme nicht als Storer
verantwortlich sein kann.

In der Zusammenfassung des Kapitels hat der Autor die Folgerung gezogen,
dass das Gefahrenvorbeugungsrecht und das Gefahrenabwehrrecht ihrer Inhalt
nach unterschiedlich sind. Diese Unterschiede miissen auch bei der theoreti-
schen Verallgemeinerung und Begriindung des Gefahrenvorbeugungsrechts
beriicksichtigt werden. Bei der Anwendung von theoretischen, auflerhalb des
Gefahrenvorbeugungsrechts (sowohl aus dem Gefahrenabwehrrecht sowie
auBlerhalb von diesem) stammenden Konzeptionen zur Beschreibung und Er-
lauterung von gefahrenvorbeugenden Erscheinungen muss man vorsichtig sein.
Dies vor allem bei solchen gefahrenvorbeugenden Instituten, die fiir Neuent-
wicklungen als Antwort auf neuartige Schadenspotentiale gehalten werden
konnen. In einem Zweifelsfall sollte man die fiir das Gefahrenvorbeugungsrecht
selbst ausgearbeiteten Begriffe und rechtlichen Modelle bevorzugen, deren
Konstruierung das Thema fiir eine eigenstindige Forschungsarbeit sein konnte
und die in der vorliegenden Untersuchung nicht enthalten war.

Zusammenfassung des II1. Kapitels. Im dritten Kapitel wurde die Grund-
struktur des estnischen gefahrenvorbeugenden Ordnungsrechts mit dem Stand
des Zeitpunkts des Inkrafttretens des GefAG ndher behandelt.

Die in das Ordnungsrecht gehdrenden Normen konnen in einen sich aus der
GefAG ergebenden allgemeinen Teil und in einen aus den Gesetzen und Ver-
ordnungen der Spezialbereiche folgenden speziellen Teil sowie in das materielle
und in das formale Ordnungsrecht eingeteilt werden. Die Tatigkeit der Ver-
waltungsorgane (der Ordnungsbehorden) beim Schutz der 6ffentlichen Ordnung
findet im Rahmen eines Verfahrens der staatlichen Aufsicht statt, das eine
spezielle Art des Verwaltungsverfahrens ist. Die Tatigkeit der Offentlichen
Macht bei der Vorbeugung von Gefahren kann ebenso in den Begriff der staat-
lichen Aufsicht eingeordnet werden.

Als inspektorische (staatliche) Aufsicht kann dieser Teil der staatlichen
Aufsicht bezeichnet werden, fiir den das Ziel der Vorbeugung von konkreten
Gefahren, daneben aber auch das Ziel der Aufdeckung und Beseitigung von
bereits stattgefundenen Rechtsverletzungen durch die Tétigkeit der speziellen
Ordnungsbehorden (vor allem der Amter und Inspektionen) in Spezialbereichen
zur Kontrolle der Erfiillung der festgesetzten Normen charakteristisch sind.
Dieser Begriff ist nicht legal definiert und sein Inhalt sowie seine Grenzen sind
nicht ganz deutlich. In den Erlduterungsschreiben zu den Entwiirfen des GefAG
und des GVAGefAG wird der Begriff vor allem mit dem Ziel benutzt, auf diese

%3 7zum Beispiel R. Poscher. Eingriffsschwellen, S. 348-349.
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Weise die staatliche Aufsicht in dem Sinn zu bezeichnen, wie sie vor der
Reform des Ordnungsrechts war.*

Obwohl das GefAG unmittelbar keine Zustdndigkeiten der konkreten
Ordnungsbehorden beim Schutz der offentlichen Ordnung schafft (die
Zustandigkeit der Polizei als sog. urspriingliche und allgemeine Ordnungs-
behorde ausgenommen), bestimmt es den allgemeinen Inhalt der ordnungs-
sichernden Aufgabe und ihre Einteilung in Unterteile. Unter anderem stellt auch
die Aufgabe der Vorbeugung von Gefahren, die der offentlichen Ordnung
drohen, einen solchen Teil dar. Der § 5 Absatz 7 des GefAG geht von der Ge-
fahrenvorbeugung als vom frithesten Stadium des Schutzes der o6ffentlichen
Ordnung aus, das dem Gefahrenverdacht und der Gefahrenabwehr zeitlich
vorausgeht, bei dem aber die Wahrscheinlichkeit der Entstehung einer Gefahr
bereits vorhersehbar ist. Nach Ansicht des Verfassers muss man die Gefahren-
vorbeugungsaufgabe in einem weiten Sinn verstehen. Einerseits umfasst sie die
abstrakte Gefahrenvorbeugung, bei der die Wahrscheinlichkeit einer konkreten
Gefahr nur vorstellbar ist. Andererseits umfasst sie die Verhiitung einer Gefahr
in einer Situation, in der die Schadenswahrscheinlichkeit als eine Kausalkette in
Wirklichkeit bereits ausgedriickt ist, sich aber noch nicht bis zur Wahr-
scheinlichkeit einer konkreten Gefahr erstreckt. Das macht die Gefahren-
vorbeugung als eine Komponente der ordnungssichernden Aufgabe im Ver-
gleich zu den anderen Teilen der ordnungssichernden Aufgabe ohne Zweifel in
einer wesentlich unbestimmteren Form definierbar, denn der zeitliche und
wahrscheinliche Horizont der Vorbeugung hat keine mit der Gefahrenabwehr
vergleichbare Konkretheit.

Es ist fiir das GefAG charakteristisch, dass es versucht, die Aufgaben der
Gefahrenvorbeugung und der Gefahrenabwehr wenigstens formal voneinander
getrennt zu halten. Ungeachtet dessen konnen Uberlappungs- und Unter-
scheidungsprobleme auftreten. Wenigstens auf der praktischen Ebene liegt
keine Notwendigkeit vor, das sich aus der gefahrenvorbeugend-inspektorischen
und gefahrenabwehrenden Aufgabe (dem Anreiz) ergebende Aufsichtsverfahren
verfahrenstechnisch getrennt zu halten, das bedeutet, dass die Vorbeugung einer
Gefahr und die Abwehr einer Gefahr im Rahmen desselben Aufsichtsverfahrens
stattfinden und ineinander iiberwachsen koénnen. Doch muss man die unter-
schiedlichen Grundlagen zur Anwendung der die Grundrechte beriihrenden
MalBnahmen unterscheiden, d. h. es soll beurteilt werden, ob die Anwendung
von Gefahrenvorbeugungs- oder Gefahrenabwehrmafnahmen méglich ist.

Das GefAG geht auch von der Behandlung der Verhiitung von Schuldtaten
(der Pravention von Schuldtaten) als einem Teil der Gefahrenabwehrtétigkeit
aus, wobei die Verhiitung von Schuldtaten den Kern der ordnungssichernden
Vorbeugungstitigkeit darstellen soll.*® Das 2. Kapitel des GefAG, das die
Regelung der Verhiitung von Schuldtaten beinhaltet, steht mit der tbrigen

%9 Uber die inspektorische staatliche Uberwachung siehe auch M. Laaring. On the Situation

of Law-enforcement Law, S. 100.
%9 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 202.
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Regelung des Gesetzes jedoch nicht vollstindig im Zusammenhang. Die
Verhiitung von Schuldtaten im Sinn dieses Kapitels ist in der ordnungs-
sichernden Bedeutung teilweise weiter als die Gefahrenvorbeugung, denn sie
umfasst die Priavention von Schuldtaten auch schon bei einer konkreten Gefahr,
und in diesem Teil enger, in dem die Gefahrenvorbeugung aus den Rahmen der
Schuldtatenprivention austritt (z. B. die Vorbeugung von nicht vom Menschen
verursachten Gefahren).™'

Bei der staatlichen Aufsicht, die sich aus der Gefahrenvorbeugungsaufgabe
ergibt, sind auch Probleme der Unterscheidung von Schuldtatenverfahren (so-
wohl von Ordnungswidrigkeiten als auch Strafverfahren) moglich. Dabei gelten
grundsétzlich dieselben Unterscheidungsgrundsidtze wie beim gefahrenab-
wehrenden Aufsichtsverfahren. Die Parallelitit mit dem gefahrenvorbeugenden
Aufsichtsverfahren ist nach Ansicht des Autors am wahrscheinlichsten in den
Féllen, bei denen die strafrechtliche Verantwortung in Form der Kriminali-
sierung der Vorbereitung einer Schuldtat in die Phasen vor der Entstehung einer
realen Beeintrichtigung verschoben ist oder wenn es sich um ein Ge-
fahrendelikt handelt (die Gefahr im Sinn des Strafrechts entspricht jedoch nicht
eindeutig der Gefahr im Sinn der Gefahrenabwehr). Der Ausgangspunkt fiir die
Unterscheidung soll die Unterscheidung des priaventiven und des repressiven
Charakters der Verfahrensziele sein. Es ist wichtig, welchen subjektiven Willen
der Verfahrendsdurchfiihrer wéhrend der Durchfithrung des Verfahrens hatte
und wie die MaBnahmenadressaten dessen Ausdrucksweise wahrgenommen
haben. Zugleich ist es nicht moéglich, die Doppelfunktionalitit derselben
MaBnahme, d. h. den Versuch, bei der Anwendung derselben Mallnahme unter-
schiedliche Ziele zu erreichen oder ihren Ubergang zu einer anderen MaBnahme
wihrend der Anwendung der MaBBnahme vollstidndig auszuschlieen.

In der estnischen Rechtsordnung bereitet die Kategorisierung von solchen
staatlichen Tatigkeiten, die gleichzeitig auf die Vorbeugung von Gefahren
sowie auf die Sicherung eines kiinftigen Schuldtatverfahrens in Form der
Sammlung von Informationen gerichtet ist (die sog. antizipierte Repression),
Schwierigkeiten.*” Unter diesen Titigkeiten versteht man zum Beispiel die laut
der Strafprozessordnung vor der Einleitung eines Strafverfahrens zum Zweck
der ,,Aufdeckung und Blockierung® einer Straftat anzuwendenden Verfolgungs-
handlungen sowie die zum Zweck der ,,Aufdeckung und Verhiitung“ der
Straftaten durchgefiihrte Abnahme und Aufbewahrung von Vergleichsmaterial
laut der Strafprozessordnung, dem Ordnungswidrigkeitsgesetzbuch und dem
Haftgesetz.

Auch die Aufgabe der Sicherung der Staatssicherheit oder der verfassungs-
méafigen Ordnung (die sog. informationsdienstliche Aufgabe), die durch
verschiedene Sicherheitsbehorden erfiillt wird, hat mit der gefahrenvorbeugen-
den ordnungssichernden Aufgabe viele Beriihrungspunkte. Die Bedeutungs-
steigerung der gefahrenvorbeugenden Funktion verdndert die Tatigkeit von

%! Ebenda.
862 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 203.
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bestimmten gefahrenvorbeugenden Ordnungsbehdrden (z. B. von der Polizei) in
einer ldngeren Perspektive und sie wird der Tétigkeit von Sicherheitsbehorden
immer dhnlicher. Das Sicherheitspolizeiamt als Sicherheitsbehdrde erfiillt die
Funktion der Sicherung der Staatssicherheit und im Rahmen der in einem
weiten Sinn verstandenen Aufgabe der Verhiitung von Straftaten auch die
gefahrenvorbeugende Funktion der Verhiitung von Straftaten im Sinn des
GefAG. Fiir die beiden Aufgaben ist es charakteristisch, dass die Tatigkeit auf
die Sammlung von Informationen (darunter unter der Einschrinkung von
Grundrechten) iiber noch unbestimmte Schadenspotentiale gerichtet ist.

Die reform des estnischen Ordnungsrechts hat die sicherheitsbehordlichen
Funktionen zugrunde liegenden Gesetze praktisch unberiihrt gelassen und
garantiert nach Meinung des Autors keine ausreichend klare Unterscheidung
zwischen gefahrenvorbeugende und sicherheitsbehordliche Tatigkeiten.

Die Befugnisse zur staatlichen Aufsicht sind in den Aufsichtsmafinahmen
(im GefAG und in den Spezialgesetzen) enthalten. Als Maflnahmen koénnen
jedoch nicht nur die MaBBnahmen angesehen werden, die Grundlagen zur Ein-
schrinkung von Grundrechten beinhalten. Unter Gefahrenvorbeugungsmali-
nahmen in einem weiten Sinn kann man (aufgrund des Erlduterungsschreibens
zum Entwurf des GefAG) jede beliebige durch die 6ffentliche Macht ange-
wandte MaBinahme mit dem Ziel der Vorbeugung einer Gefahr fiir die 6ffent-
liche Ordnung verstehen. Der Autor hat die in diesem weiten Sinn verstandenen
MalBnahmen in GefahrenvorbeugungsmafBnahmen in einem engeren Sinn und in
andere Gefahrenvorbeugungsmafinahmen eingeteilt. Zu den Letztgenannten
gehoren die folgenden Hauptgruppen: Ausstellung von allgemeinen Rechts-
akten mit dem gefahrenvorbeugenden Ziel (z. B. priaventive Verbote in Rechts-
normen); Ausstellung von verschiedenen ordnungssichernden Erlaubnissen und
anderen begiinstigenden Verwaltungsakten; praventiv-planende strategische und
vorbereitende Tétigkeit, z. B. Sammlung von Informationen iiber die Wahr-
scheinlichkeit von Gefahren ohne dabei die Grundrechte zu verletzen. Als
MaBnahme in diesem weiten Sinn kann auch Verwaltungsinterne Tétigkeit mit
faktischen externen Auswirkungen behandelt werden.

Unter Gefahrenvorbeugungsmafinahmen der staatlichen Aufsicht in einem
engeren Sinn kann man Rechtsnormen oder Normensammlungen verstehen, die
zur Ausstellung von konkreten aufsichtlichen (untersagenden oder verbind-
lichen) Verwaltungsakten oder zur Durchfiihrung von Handlungen bevoll-
michtigen und eine Befugnis zur Einschrinkung von Grundrechten beinhalten,
und die zugleich gefahrenvorbeugende Tatbestandsmerkmale haben.*®® In der
vorliegenden Arbeit werden nur MafBnahmen in diesem Sinn ausfiihrlicher
behandelt.

In der Struktur der im engeren Sinn verstandenen Gefahrenvorbeugungs-
maBnahmen kann man nach Ansicht des Autors zwischen dem Gefahrentatbe-
stand (dem MaBnahmentatbestand), der Rechtsfolge und der Definition der

83 Uber die Bestimmung des Begriffs der ordnungssichernden VorbeugungsmaBnahme

siche auch M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 202.
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Adressaten von MaBnahmen unterscheiden. Die Gefahrenvorbeugungsmal-

nahmen im Sinn der vorliegenden Arbeit werden von Gefahrenabwehrmal-

nahmen vor allem durch die Beschreibung der Schadenswahrscheinlichkeit
unterschieden, die im Gefahrentatbestand enthalten ist und von der konkreten

Gefahr abweicht, die GefahrenvorbeugungsmafBnahmen wurden in der vorlie-

genden Arbeit jedoch weiter als vom klassischen Modell der Gefahrenabwehr-

modell abweichend verstanden, wobei auch solche Mafinahmen als gefahren-
vorbeugend angesehen wurden, die bei der Bestimmung des Kreises der

MaBnahmenadressaten von der Gefahrenabwehr abweichen.*** Die Rechtsfolge

der Malinahme, d. h. der tatsdchliche Inhalt der Grundrechtseinschrinkung ist bei

der Bestimmung des Begriffs der VorbeugungsmaBinahme sowie bei seiner Unter-
scheidung von GefahrenvorbeugungsmalBinahmen im estnischen Ordnungsrecht
meistens das am wenigsten spezifische Element der MafBnahmenstruktur: die
gefahrenvorbeugenden und gefahrenabwehrenden Maflnahmen haben — vor
allem im GefAG - unterschiedliche Malnahmentatbestinde, aber &hnliche

Rechtsfolgen.

Die enger bestimmten Gefahrenvorbeugungsmafinahmen sollten fiir eine
systematische Behandlung ebenso in Gruppen eingeteilt werden. Das konnte
aufgrund verschiedener Einteilungsgrundlagen gemacht werden. Der Autor hat
mehrere Einteilungsweisen beschrieben, doch ist er dabei von der Unter-
scheidung als Grundeinteilung aufgrund der formalen Merkmale im GefAG und
der sich auBerhalb des GefAG (in Spezialgesetzen) befindenden Vorbeugungs-
mafBnahmen ausgegangen. Die Erstgenannten hat der Autor wiederum in drei
Kategorien eingeteilt*®:

1) Vorbeugende MaBnahmen expressis verbis im § 24 des GefAG oder
MaBnahmen der inspektorischen Aufsicht — vor allem von Amtern und
Inspektionen angewandte, vom Verdacht auf eine konkrete Gefahr unabhén-
gige (routinemiBige) MalBnahmen zur Aufsicht hauptsichlich iiber die
Wirtschaftstitigkeit, aber auch in anderen Bereichen des Gesellschaftslebens
(z. B. in der Verkehrsaufsicht, in der Aufsicht liber 6ffentliche Ansammlun-
gen usw.). Das zentrale Element des Gefahrentatbestandes von Maflnahmen
ist die Anwendbarkeit von MaBnahmen zur Vorbeugung einer Gefahr
aufgrund der Gefahrenprognose. Eine Gefahrenprognose ist meistens eine
schriftlich erstellte Wahrscheinlichkeitseinschétzung, die unter anderem eine
Beschreibung der Gefahrensituation, die Wahrscheinlichkeit ihres Eintritts
sowie eventuelle Folgen der Gefahrensituation beinhaltet. Die Rechtsfolge
einer Mainahme (der Inhalt einer Mafinahme) ergibt sich in der Regel aus
spateren Paragraphen (der Gefahrenabwehr) des GefAG. Die MaBnahmen
des GefAG, die aufgrund des vorbeugenden MalBnahmentatbestands in
jedem konkreten Spezialbereich angewandt werden konnen, sind in den
Gesetzen fiir Spezialbereiche aufgefiihrt. Notigenfalls sind die MaB-
nahmentatbestinde des GefAG durch Spezialgesetze eingeschrankt oder es

84 Ebenda.
%35 Ebenda, S. 202-203.
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wurden in den Inhalt der Rechtsfolge einer MaBinahme Besonderheiten

eingefiihrt. Bei MaBinahmen der inspektorischen Aufsicht konnen sie also

nicht als nur im GefAG festgelegte Mainahmen angesehen werden.

2) MaBnahmen fiir Polizeioperationen (MaBnahmen zur Ermittlung einer
Gefahr durch eine Ordnungsbehoérde aufgrund einer Genehmigung eines
zustdndigen Ministers), die sich aus dem § 25 des GefAG ergeben. Threm
MaBnahmentatbestand nach unterscheiden sich die genannten MaBnahmen
nicht von Gefahrenabwehrmafinahmen, weil sie die Anwendung einer
MaBnahme bei einer konkreten Gefahr oder einem Gefahrenverdacht sowie
bei ihren qualifizierten Formen ermdglichen. Die gefahrenvorbeugende (von
der Dogmatik des Gefahrenabwehrrechts abweichende) Komponente bei den
genannten MaBnahmen ist aber vor allem der Kreis ihrer nicht definierten
Adressaten, was es ermoglicht, die genannten Maflnahmen auf alle natiir-
lichen Personen anzuwenden, die sich zu einem bestimmten Zeitpunkt in
einer bestimmten Region befinden.

3) Andere VorbeugungsmalBnahmen im GefAG, die wieder in drei Teile ein-
geteilt werden konnen: 1.) Mallnahmen, deren ausdriicklich genannte An-
wendungsgrundlage die Notwendigkeit der Vorbeugung einer Gefahr ist (mit
dieser im GefAG geschaffenen Malinahmenkategorie sind aber mehrere
Undeutlichkeiten verbunden); 2.) MaBnahmen, deren Mallnahmentatbestand
wohl keine ausdriickliche Grundlage zur Anwendung der Maflnahme zum
Zweck der Vorbeugung einer Gefahr beinhaltet, doch ermoglicht der Inhalt
der Anwendungsgrundlage, einen vorbeugenden Eingriff vorzunehmen; 3.)
Vorbeugung, die sich aus der Anwendbarkeit von bestimmten Gefahrenab-
wehrmafBnahmen auf Personen ergibt, bei denen ,,kein Grund vorliegt, sie fiir
die offentliche Ordnung verantwortliche Personen zu halten.” Die genannten
Gruppen sind sowohl nach ihren MaBnahmentatbestdnden als auch Rechts-
folgen ungleichmiBig, schlecht ankniipfend und mit verschwommenen
Grenzen.

Fast alle Gefahrenvorbeugungsmafinahmen, die sich aus dem GefAG ergeben,
kann man (mit einigen unbedeutenden Ausnahmen) fiir MaBBnahmen zur Samm-
lung und Verarbeitung von Information halten, die sich in ihren MaBBnahmentat-
bestinden und Adressatenkreisen von GefahrenabwehrmafBnahmen unter-
scheiden, die aber Rechtsfolgen, die aus Gefahrenabwehrmalnahmen stammen,
inhaltlich in unveridnderter Form benutzen.

Alle betrachteten VorbeugungsmalBnahmen lassen sich als Sondermal-
nahmen der Gefahrenabwehr behandeln. Das GefAG sieht die Anwendung von
allgemeinen GefahrenabwehrmafBnahmen (der allgemeinen Befugnis) zum
Zweck der Gefahrenvorbeugung nicht vor.

Unter den VorbeugungsmaBnahmen auBerhalb des GefAG sollen Mal-
nahmen der inspektorischen Aufsicht erwdhnt werden, die mit den bereits er-
wéhnten expressis verbis vorbeugenden Maflnahmen im GefAG eng verbunden
sind. Eine wichtige Kategorie von Vorbeugungsmafnahmen in der Bekdmpfung
schwerer Verbrechen und neuer Schadenspotentiale stellen Verfolgungs-
handlungen mit ordnungssicherndem Zweck in der Strafprozessordnung und im
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Gesetz fiir Sicherheitsbehorden dar. Als Beispiele fiir innovative Vorbeugungs-
mafinahmen hat der Autor auch Mallnahmen behandelt, die zur Gefahren-
vorbeugung im Finanzbereich und im Cyberraum benutzt werden und sich aus
dem Gesetz zur Bekdmpfung der Geldwésche und der Bekdmpfung der Finan-
zierung des Terrorismus sowie dem Gesetz fiir elektronische Kommunikation
ergeben. Ausfiihrliche Ermittlung und Systematisierung aller Vorbeugungs-
mafBnahmen auBlerhalb des GefAG ist nicht das Ziel der vorliegenden Arbeit
gewesen.

Als Fortsetzung der Analyse hat der Autor seine allgemeine Beurteilung
iiber das im GefAG und GVAGefAG geschaffene Regelwerk des Gefahren-
vorbeugungsrechts dargeboten und die hauptsichlichen Probleme definiert, die
er in seinem Autfbau sieht.

Der Autor hat zugegeben, dass der estnische Rechtsschopfer bei der
Schopfung des neuen Gefahrenvorbeugungsrechts vor einer komplizierten Auf-
gabe gestanden hat. In der estnischen Rechtsordnung hat man noch nie versucht,
die von der Schadenswahrscheinlichkeit des praventiven Schutzes von Rechts-
giitern abhidngenden Phasen in einem so groBen Umfang und so konsequent
voneinander zu unterscheiden, wie es im GefAG gemacht wurde. Die
Notwendigkeit zur theoretischen und praktischen Unterscheidung der Gefahren-
vorbeugung und Gefahrenabwehr ist in einem auf dem Begriff der konkreten
Gefahr basierenden Gefahrenabwehrsystem sowohl vom Standpunkt der
Gefahrenvorbeugung als auch der Gefahrenabwehr unvermeidlich und von
grofler Bedeutung. Dieser Unterscheidungsversuch ist aber nach Auffassung des
Verfassers mit einer groen Anzahl von Problemen verbunden. Unter ihnen sind
die unten aufgefiihrten Probleme am wichtigsten:

Das Fehlen von geeigneten Vorbildern, die nicht ausreichende, theore-
tische Durchdringung und die Heterogenitiit des Bereichs. Aus der politi-
schen Entscheidung, bei der Umgestaltung des Ordnungsrechts hauptséchlich
das aus dem deutschen Recht stammende Gefahrenabwehrmodell anzuwenden,
hat sich unumgénglich auch die Notwendigkeit ergeben, in den Gesetzen die
Moglichkeiten der gefahrenvorbeugenden Gefahrenabwehr festzulegen. Im
Unterschied zur Gefahrenabwehr, die sich als ein verhédltnisméfBig einfaches und
klares Modell zusammenfassen ldsst, bietet das als Vorbild genommene
deutsche Recht aber in Fragen der Gefahrenvorbeugung kein vergleichbares
klares Vorbild. Auch in diesem Teil des deutschen Gefahrenvorbeugungsrechts,
die im strengen Sinn nicht fiir innovativ gehalten werden kann — die traditio-
nelle, spezialsektorale und von der konkreten Gefahr unabhéngige Aufsicht, der
Entsprechung der estnischen inspektorischen Aufsicht —, fehlt in den Gesetzen
fiir Aufsicht nach der Beurteilung des Autors die mit dem allgemeinen Polizei-
recht vergleichbare Gleichartigkeit (siche unten). Es gibt im Gefahren-
vorbeugungsrecht des GefAG und der sektoralen Gesetze im Unterschied zum
Gefahrenabwehrrecht erheblich mehr originelle Elemente und Losungen als im
Gefahrenabwehrrecht.

Dass das estnische Gefahrenvorbeugungsrecht im Gegensatz zum Gefahren-
abwehrrecht nicht auf dem klaren deutschen Vorbild beruht, kann man zum
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Beispiel aus dem Vergleich einiger MaBnahmen und ihrer Anwendungsgrund-
lagen schlieen.

In den Spezialbereichen des Ordnungsrechts ist ein der estnischen
traditionellen inspektorischen Aufsicht &hnliches Regelwerk auch im deutschen
Recht deutlich zu sehen. Obwohl diese Aufsicht formal ein Teil des Polizei- und
Ordnungsrechts ist, wird sie hauptsdchlich aufgrund der durch Spezialgesetze
bestimmten Normen durchgefiihrt, weil sich die Regelungsdichte der Letztge-
nannten sowohl auf der Ebene des Bundes als auch der Bundeslidnder ein Maf3
angeeignet hat, das die Regelungsdichte des allgemeinen Polizeirechts stark
iiberschreitet.*®® Es ist nicht moglich, iiber ein System einer einheitlichen,
inspektorischen und vorbeugenden Aufsicht im deutschen Recht (weder im
Ordnungsrecht des Bundes noch im Ordnungsrecht der einzelnen Bundesldnder)
in einer solchen, die Unifizierung beantragenden Form zu reden, wie man es im
estnischen Recht durch das GefAG zu schopfen versucht hat.

Auch die SondermaBBnahmen der Ordnungsbehorden zur Durchfithrung einer
der estnischen inspektorischen Aufsicht dhnlichen Aufsicht (meistens Uber-
wachung genannt; Verhdren, Zutritt zu einen Besitz, Uberpriifung eines Be-
sitzes, Abnahme von Kontrollproben usw.) sind nicht nach Bereichen unifiziert,
sondern die Formulierungen und die fiir einen Eingriff vorgesehenen Umsténde
variieren. Im Unterschied zur neuen estnischen gefahrenvorbeugenden Aufsicht
sehen diese Sonderbefugnisse laut dem § 24 des GefAG in dem vom Autor
untersuchten Teil zur Anwendung wenigstens ihrer Formulierung nach (ohne
Kenntnis iiber die Anwendungspraxis) keine Durchfiihrung einer speziellen
Beurteilung iiber die Schadenswahrscheinlichkeit vor.*” Als ihr einheitliches
Formulierungsmerkmal kann man eher die Tatsache ansehen, dass die An-
wendung von MafBnahmen nur mit dem Ziel der Erfiillung von Aufgaben
verbunden wird, die durch ein entsprechendes Gesetz festgelegt sind. In
manchen Fillen werden Eingriffe intensiveren Charakters, z. B. Eindringen in
einen Wohnraum oder Eindringen in einen Amtsraum aufBlerhalb der Arbeitszeit
wohl mit der Notwendigkeit zur Verhiitung dringender Gefahr in Zusammen-
hang gebracht.

Was solche gefahrenvorbeugenden MafBnahmen anbetrifft, die in der
deutschen Rechtswissenschaft meistens als das tatsdchliche innovative
Gefahrenvorbeugungsrecht und als Abweichung vom Modell des Gefahrenab-
wehrrechts behandelt werden (z. B. Videoiiberwachung in 6ffentlichen Stellen,
Schleierfahndung, Rasterfahndung, Mafinahmen zur Bekdmpfung des Terroris-

85 Bei manchen Bereichen wird doch zugestanden, dass die Normen des allgemeinen
Polizeirechts angewandt werden konnen, wenn es im Spezialbereich eine ungeplante Liicke
gibt. Zum Beispiel E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, S. 971, P. 1; iiber
den Zusammenhang zwischen dem Gewerberecht und dem allgemeinen Polizeirecht siche
ebenda, S. 1024, P. 3-6.

87 Auf der Bundesebene z. B. Arzneimittelgesetz § 64 Abs. 4; Luftsicherheitsgesetz § 5 Abs.
3—4; Baugesetzbuch § 209; Lebensmittel-, Bedarfsgegenstéinde- und Futtermittelgesetzbuch
§ 42 Abs. 2; Gaststittengesetz § 22 Abs. 1-2; Gewerbeordnung § 29 Abs. 2, Waffengesetz §
39 Abs. 2.
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mus und des organisierten Verbrechens usw.), so ist es hier kompliziert,
deutliche und durchgehende Parallelen zu ziehen. Einige Mallnahmen des
GefAG sind diesen Mallnahmen ziemlich dhnlich, z. B. die MaBnahme zur
Videoiiberwachung in 6ffentlichen Stellen laut dem § 34 des GefAG &hnelt den
MalBnahmen zur Videoiiberwachung in den Polizeigesetzen der Bundeslidnder.
AuBerliche Ahnlichkeit mit der Schleierfahndung®®, daneben mit der MaB-
nahme fiir sog. polizeiliche Kontrollstellen®®” ist bei den laut dem § 25 des
GefAG anzuwendenden Mallnahmen auf Einwilligung des Ministers zuléssig,
die sich aus dem GefAG ergebenden MaBnahmen konnen aber nicht ohne
Vorliegen einer Gefahr oder eines Gefahrenverdachts angewandt werden.
Ungeachtet dieser Ahnlichkeiten kann man nach der Ansicht des Verfassers
behaupten, dass das GefAG kein deutliches und wahrgenommenes Ziel gehabt
hat, sich in Richtung zur Gefahrenvorbeugung im genannten innovativen Sinn
zu bewegen und dementsprechend auch keine konkreten, aus dem aus-
landischen Recht stammenden Vorbilder gehabt.

AuBerhalb des GefAG ist eine Analogie mit innovativen Vorbeugungs-
maBnahmen des deutschen Rechts in Form des ordnungssichernden Ziels, das
durch die Strafprozessordnung (StPO) fiir Vefolgungshandlungen (Aufklérung
und Verhinderung von Straftaten) festgelegt ist, ganz bestimmt vorhanden. Es
ist moglich, eine Priifung von online-Informationstrigern in Form einer Ver-
folgungshandlung durchzufiihren (StPO § 126° Abs. 5: ,[---], wobei in das
Computersystem versteckt eingedrungen wird*).

Aufgrund der Unbestimmtheit der Formulierung kénnte man dariiber dis-
kutieren, ob es zu einer der typischen im deutschen Recht genannten Vor-
beugungsmalinahmen, d. h. zur MaBBnahme zur automatischen Feststellung der
Nummer eines Fahrzeugs, eine Entsprechung in der estnischen Rechtsordnung
gibt — das Verkehrsgesetz § 199 Abs. 1 P. 4 sieht als eine der Methoden der
Verkehrsiiberwachung die Durchfiihrung der Uberwachung ,,mittels einer
umstellbaren oder eines stationdren technischen Mittels vor, es ist aber zwei-
felhaft, ob diese Norm als eine selbststindige Ordnungsnorm behandelt werden
kann.

In unserem Ordnungsrecht sowie im Schuldtatverfahrensrecht gibt es keine
entsprechende, eindeutig formulierte MalBnahme fiir die deutsche Raster-
fahndung (Datenvergleich, libergreifende Nutzung von Datensammlungen). In-
haltlich konnen die dieser MaBlnahme dhnlichen Ziele durch Anwendung und
Kombinierung von anderen MaBinahmen erreicht werden.

Die vorbeugende Vorratsdatenspeicherung der elektronischen Kommuni-
kation, die ebenso fiir eine typische vorbeugende rechtliche MaBBnahme gehalten
wird und fiir die sich die Anforderung zur innenstaatlichen Ubernahme noch bis
zur letzten Zeit aus dem Sekundérrecht der EU ergeben hat’”°, wurde durch das

%5 E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, S. 407, P. 355 ff.

% Ebenda, S. 404, P. 347 ff.

0 In den durch den Beschluss des Europiischen Gerichts vom 8.04.2014 vereinigten
Sachen C-293/12 und C-594/12 wurde die Richtlinie 2006/24/EG wegen des Widerspruchs
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Bundesverfassungsgericht in ihrer konkreten nationalen Form bereits im Jahre
2010 fur ungiiltig erkldrt (die grundsétzliche Moglichkeit zur verfassungs-
maéBigen Vorratsdatenspeicherung im Rahmen der gegebenen Richtlinie wurde
doch zugegeben).!’”' Im estnischen Recht ist die entsprechende MaBnahme in
seinem Grundteil im § 111" des Gesetzes fiir elektronische Kommunikation
festgelegt, zur Zeit analysiert das Justizministerium ihre Ubereinstimmung mit
der estnischen Verfassung nach dem Beschluss, auf den das Gericht der EU
hingewiesen hat.

Als Verallgemeinerung kdnnte man also behaupten, dass die meisten solchen
OrdnungsmafBinahmen in einer direkten oder indirekten Form in der estnischen
Rechtsordnung vorhanden sind, die durch das deutsche Recht in der Regel als
Weiterentwicklung des Gefahrenabwehrmodells (als das ,,neue Ordnungsrecht)
hervorgehoben werden. Diese Maflnahmen haben sich in Estland aber wahrend
einer selbststindigen Entwicklung unabhingig voneinander ausgebildet und sie
haben mit der Reform des Ordnungsrechts und den dadurch zu beantragenden
Zielen keinen direkten Zusammenhang. Ebenso ist es nicht moglich zu be-
haupten, dass sie alle auBerhalb des estnischen Rechts direkte Vorbilder haben
(obwohl es nicht ausgeschlossen ist, dass das EU-Recht und indirekte aus-
landische Vorbilder ihren Einfluss auf ihre Schopfung ausgeiibt haben) oder
dass sie als ein einheitliches System betrachtet werden konnten.

Bestrebung nach einer iiberméfligen Verallgemeinerung und die sich
daraus ergebende Abstraktheit der Regelung. Ebenso viel wie die das Ge-
fahrenabwehrrecht beeinflussende Komplikation hat auf die Gestaltung des
Gefahrenvorbeugungsrechts im GefAG die Tatsache einen Einfluss ausgeiibt,
dass die Reform des Ordnungsrechts sich das Ziel gesetzt hat, das ganze bis-
herige System der staatlichen Aufsicht umzugestalten, die Begriffe Ordnungs-
recht und staatliche Aufsicht miteinander zu verbinden und fiir den speziellen
Teil des Ordnungsrechts einen allgemeinen Teil zu schaffen. Der Einfluss der
Verallgemeinerung hat in der Tat aber zwei Seiten gehabt: das hat wohl die
Moglichkeit zur Folge gehabt, das ganze System als ein einheitliches System zu
sehen, andererseits hat das aber das Ordnungsrecht fiir Anwender teilweise so
allgemein-abstrakt verdndert, dass es schwierig ist, den Inhalt der Normen und
die Anwendungsgrundlagen der MaBinahmen zu verstehen. Auch die notwen-
digen Verschiedenheiten der Regelung sind bei der Behandlung inhaltlich
verschiedener Situationen teilweise der Unifizierung geopfert worden®” (z. B.
hat man versucht, alle Bereiche der inspektorischen Aufsicht der Anforderung
einer nach demselben Prinzip durchzufiihrenden Gefahrenprognose zu unter-
ziehen).

Unbestimmte Zusammenhiinge zwischen der Gefahrenabwehr und Ge-
fahrenvorbeugung und die Art ihrer Integrierung. Eine der konkreten Aus-

mit den Artikeln 7, 8 und 52 Absatz 1 der Charta der Grundrechte der EU fiir ungiiltig
erklért.

7! Niheres dariiber siehe z. B. D. Kugelmann. Polizei- und Ordnungsrecht, S. 205-206.

82 M. Laaring. On the Situation of Law-enforcement Law, S. 100.

224



drucksformen der Verallgemeinerung duBert sich darin, dass der Gesetzgeber
die Gefahrenvorbeugung als einen Sonderfall des Schutzes der offentlichen
Ordnung betrachtet hat, der von einer Gefahrenabwehr als dem typischen Fall
abweicht. Im rechtsdogmatischen Sinn hat man versucht, die Normen der
Gefahrenvorbeugung ,,in die” Regelung der Gefahrenabwehr hineinzubringen:
bei ihrer Charakterisierung hat man aus dem Gefahrenabwehrmodell stam-
mende Ausdriicke benutzt, als Rechtsfolgen der gefahrenvorbeugenden MaB-
nahmentatbestdnde wurden stellenweise mechanische Rechtsfolgen vorgesehen,
die sich aus den GefahrenabwehrmaBnahmen ergeben usw. Ahnlich zu den
qualifizierten Formen der konkreten Gefahr hat man auch bei der Vorbeugung
versucht, die ,,erhohte und die ,,wichtige™ Gefahrenvorbeugung voneinander zu
unterscheiden. Die Person, die eine Situation verursacht hat, die einer Gefahr
vorausgeht, hat man versucht als die fiir den Schutz der 6ffentlichen Ordnung
verantwortliche Person in derselben Bedeutung wie den Verursacher der Gefahr
zu behandeln usw.

Innere Kompliziertheit und Liickenhaftigkeit der Regelung der Ge-
fahrenvorbeugung. Obwohl die gefahrenvorbeugenden Normen formal mit der
Gefahrenabwehr zu einem Ganzen vereinigt sind, bilden sie im GefAG kein
innerlich einheitliches Ganzes. Die Weite des Bereichs Gefahrenvorbeugung
sowie die Kompliziertheit der Vereinheitlichung von ihren unterschiedlichen
Teilen hat dazu gezwungen, im GefAG mehrere unterschiedliche, vom Ge-
fahrenabwehrmodell abweichende, zugleich doch teilweise sich mit diesem
iiberlappende und verflechtende Aufgaben- und Malnahmenschichten von-
einander zu unterscheiden.®’”” Miteinander konkurrieren mehrere Regelungs-
logiken, unter denen die sich aus der Schadenswahrscheinlichkeit (in einem
engeren Sinn gefahrenvorbeugend) und dem Kreis der Adressaten der MafB-
nahme (nur Gefahrverursacher der Gefahr oder auch andere Personen) erge-
bende Logik die wichtigsten sind.*”* Hinzukommen noch normtechnische und
sich aus der Stellung der Normen ergebende Schwierigkeiten, die Zerstreutheit
von Normen iiber verschiedene Teile des GefAG und der Spezialgesetze, die
Kompliziertheit des Verstindnisses iiber ihren gegenseitigen Zusammenhang,
die Kompliziertheit der Formulierung usw.

Begriff der Gefahrenprognose und Gefahrenprognose als Grundlage
der Anwendung von Mafinahmen der inspektorischen Aufsicht. Nach Auf-
fassung des Verfassers ist es undeutlich, auf welcher Grundlage die MaB-
nahmen zur inspektorischen Aufsicht im Sinn des GefAG anwendbar sind. Wird
es vorausgesetzt, dass das Vorliegen einer abstrakten Gefahr ausreichend ist,
um Aufsicht durchzufiihren, entsteht die Frage, ob sich die Gefahrenprognose in
diesem Fall nicht nur in eine Leerformel verwandelt, bei der es nicht mdglich
ist, ihre Begriindetheit zu kontrollieren (weil es im Unterschied zur konkreten
Gefahr sehr kompliziert ist, zu behaupten, dass es iiberhaupt keine abstrakte
Gefahr gibt). Ebenso liegt die Beurteilung iiber abstrakte Gefahren in der Regel

873
874

M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 201 ff.
Siehe auch M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 204.
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in der Zustindigkeit des Rechtsschopfers und nicht in der Zustindigkeit des
Anwenders der Normen. Es ist durchaus mdglich, dass der Gesetzgeber das
Vorliegen einer abstrakten Gefahr bereits bei der Schopfung einer Norm fest-
stellen kann und dass die exekutive Gewalt bei der Anwendung der Maflnahme
keine Notwendigkeit zur selbststindigen Beurteilung der Schadenswahr-
scheinlichkeit hat — fiir den Anwender handelt es sich um eine von der Ge-
fahrenprognose unabhidngige MaBnahme. Wie es aufgrund der aus dem
deutschen Ordnungsrecht stammenden Beispiele bestitigt wurde, werden da die
Inspektionsbefugnisse oft nicht mit einer Notwendigkeit der Durchfiihrung
einer Gefahrenbeurteilung in dem Sinn verbunden, wie es durch den § 24 Abs. 1
des GefAG festgelegt wurde. Werden aber an eine Gefahrenprognose im Sinn
des § 24 des GefAG erhohte Anforderungen gestellt (eine konkretere Schadens-
wahrscheinlichkeit als irgendeine abstrakte Gefahr), kann es Fragen aufwerfen
iiber eine iiberméBige Einschrinkung der inspektorischen Aufsicht sowie liber
die Ubereinstimmung einer solchen geziigelten Aufsicht mit den verfassungs-
maBigen Schutzpflichten.

Schleichende Tendenz zur Erweiterung von Grundlagen fiir gefahren-
vorbeugende Beriihrungen (insbesondere durch das GefAG), die das sog.
MaBnahmen-Shopping fiir Ordnungsbehorden erleichtert und den Wert
des Gefahrenschwellenwerts devalviert. Laut Meinung des Autors sollte die
bei der Verdnderung und Erginzung des GefAG eingenommene rechtspoliti-
sche Richtung, immer mehrere Anwendungsgrundlagen der MafBnahmen in
Richtung der Gefahrenvorbeugung zu verschieben, vorsichtig machen. Es ist
nicht moglich, eine Rechtfertigung hierfir im Wunsch, mit neuartigen
Schadenspotentialen besser als frither zurechtzukommen, zu sehen, und dies
wird auch nicht den Interessen der Aufbewahrung der Eingriffsmoglichkeiten
vor der Reform dienen. Erstens hat man durch die Erweiterung des Begriffs der
fiir die 6ffentliche Ordnung verantwortlichen Person den Kreis der eventuellen
Adressaten der MaBnahmen wesentlich erweitert. Zweitens hat man mehreren
Tatbestdnden der GefahrenabwehrmaBnahmen die Notwendigkeit fiir Vor-
beugung der Gefahr als eine selbststindige Anwendungsgrundlage hinzugefiigt.
Diese Richtung gemeinsam mit der Unklarheit der Zusammenhinge zwischen
den verschiedenen vorbeugenden Malnahmenschichten, die oben im P. 3.
genannt wurden, schafft eine immer groflere Moglichkeit zum sog. MaB-
nahmen-Shopping. Mit anderen Worten vergrofert sich die Wahrscheinlichkeit,
dass es fiir eine Ordnungsbehdrde moglich ist, durch Kombinierung von
verschiedenen Mallnahmen immer eine solche Handlungsweise auszuwéhlen,
die ganz einerlei welche Tatigkeit rechtméBig macht und welche die Erreichung
von jedem frei gewdhlten Ziel legitimieren kann. In diesem Fall verlieren die
Normen ihre tatsdchliche einschrinkende und regelnde Bedeutung. Auch die
Notwendigkeit fiir die Beurteilung der konkreten Gefahr und die Begriindung
des Eingriffs verringert sich und es ist moglich das zu umgehen, wenn eine
gro3e Anzahl von MaBnahmen auch fiir die Vorbeugung der Gefahr angewandt
werden konnen.
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Alle aufgefiihrten Probleme bendtigen vom Gesetzgeber eine erhdhte rechts-
staatliche Aufmerksamkeit, das Vorschlagen von den fiir sie geeigneten Losun-
gen war in der vorliegenden Arbeit aber nicht mdglich und hétte die Rahmen
des Forschungsziels iiberschritten.

Zusammenfassung des IV. Kapitels. Das IV. Kapitel wurde in drei Teile
eingeteilt. Im ersten Teil hat der Autor versucht, das verfassungsrechtliche
(ebenso aus dem EU-Recht und der Europdischen Konvention fiir Menschen-
rechte (EKM) folgende) Rahmenwerk festzustellen, welches das Vorhandensein
des Ordnungsrechts begriindet und daran die Mindestanforderungen stellt,
wobei er vor allem die Antwort auf die Frage gesucht hat, ob die estnische Ver-
fassung dem Gesetzgeber die Verpflichtung zur Schopfung eines Gefahrenvor-
beugungsrechts in dem durch die Reform des Ordnungsrechts eingefiihrten Sinn
vorschreibt. Der zweite Teil des Kapitels hat sich auf die Analyse der mog-
lichen Grenzen konzentriert, die sich aus der Verfassung fiir das Gefahren-
vorbeugungsrecht ergeben. Im dritten Teil wurde die Bedeutung des Begriffs
der konkreten Gefahr von dem verfassungsméfiigen Gesichtspunkt aus
behandelt.

Die Platzierung dieses Kapitels hinter die Behandlung der Dogmatik des
giiltigen estnischen Ordnungsrechts war die bewusste Entscheidung des Ver-
fassers und sie ldsst sich durch den Wunsch begriinden, sich aus der Verfassung
ergebende Anforderungen erst nach einer ausfiihrlichen Erlduterung der
Grundstruktur des Ordnungsrechts selbst zu behandeln.*”

Auf dem Schutz der inneren Ruhe als auf einer sich aus der estnischen
Verfassung (vor allem aus der Prdambel der Verfassung) ergebenden Ziel-
setzung des Staates beruht unter anderem in Form einer konkreteren Aufgabe
auch der Schutz der 6ffentlichen Ordnung (ordnungssichernde Aufgabe), dessen
Wesen auf die Privention ausgerichtet ist."’®

Obwohl die ordnungssichernde Aufgabe im Allgemeinen fiir eine obligato-
rische Aufgabe des Staates gehalten wird, ist es in der Tat kompliziert, von der
Verfassung dafiir Grenzen abzuleiten, in welchem minimalen Umfang der Staat
die offentliche Ordnung schiitzen soll. Besonders kompliziert ist es, aufgrund
der Normen der Verfassung iiber die fiir die Erfiillung einer als priaventiv
angesehenen ordnungssichernden Aufgabe erforderlichen zeitlich-wahrschein-
lichen Eingriffsschwellenwerte, darunter tiber die Eingriffspflicht des Staates im
Vorfeld einer konkreten Gefahr, Schlussfolgerungen zu ziehen.

Die Einzelbestimmungen des Grundgesetzes, die auf den praventiven Schutz
der Normen oder Rechtsgiiter hinweisen, die einen Teil der oOffentlichen
Ordnung darstellen, sind nicht auf die Definition des obligatorischen Umfangs
der Aufgaben des Staates gerichtet, eher im Gegenteil: auf die Einschrankung
der Berlihrung der Grundrechte durch den Staat. Der Vorsichtsgrundsatz, der

%5 In seiner Monographie, in der die GefahrenvorbeugungsmaBnahmen behandelt werden,

ist z. B. S. Kral in einer dhnlichen Weise vorgegangen, siehe S. Kral. Die polizeilichen
Vorfeldbefugnisse, S. 171 ff.
876 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 199-200.
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den Umweltschutz definiert und unbestreitbar eine weitgehende Vorbeugung-
spflicht beinhaltet und der in der estnischen Verfassung expressis verbis wohl
nicht genannt wird, ist bereichspezifisch und aufgrund dessen konnen
(wenigstens noch gegenwirtig) keine weitgehenden Schlussfolgerungen fiir das
gesamte estnische Ordnungssystem als Ganzes gezogen werden.®’’

Vom Prinzip des Rechtsstaats geht die allgemeine Pflicht des Staates aus, die
effektive Einhaltung der Rechtsformen zu gewihrleisten. Davon kann die sog.
objektive Dimension der ordnungssichernden (nicht das subjektive Forderungs-
recht schaffende) Aufgabe abgeleitet werden, die den Staat dazu verpflichtet,
sich an neue und sich verdndernde Schadenspotentiale anzupassen und in
Richtung der immer effektiveren Erfilillung der ordnungssichernden Aufgabe zu
streben. Die Zunahme der Effektivitét soll wenigstens in einigen Féllen auch die
Verhiitung von Gefahren in immer fritheren Phasen der Schadenswahrschein-
lichkeit bedeuten.

Die subjektive Dimension der ordnungssichernden Aufgabe (die Seite, die
die Verbindung mit den Forderungsrechten der Personen ermdglicht) bilden vor
allem die Tatsachen, die sich aus dem allgemeinen Schutzgrundrecht (GR § 13
Abs. 1) und den speziellen Schutzgrundrechten ableiten. Die minimale er-
forderliche Gewahrleistungsgrenze der Schutzpflicht soll nach Ansicht des
Autors zugleich auch den minimalen obligatorischen Umfang der ordnungs-
sichernden Aufgabe darstellen.

In der estnischen Rechtsliteratur wird bei der Definition des gegenstind-
lichen Schutzbereichs der Schutzgrundrechte der Begriff der Gefahr benutzt.”’
Der Schutzbereich eines Schutzgrundrechts sei beriihrt, wenn das Rechtsgut
gefihrdet ist die Gefahr von einer dritten Person ausgeht.”” Der Autor vertritt
den Standpunkt, dass die Gefahr in diesem Sinn als allgemeine Wahr-
scheinlichkeit fiir den Eintritt einer Gefahr und nicht als eine konkrete Gefahr
im Sinn der Dogmatik des Ordnungsrechts zu verstehen ist. Es ist also un-
moglich zu sagen, dass der gegenstdndliche Schutzbereich der Schutzgrun-
drechte durch den Begriff der konkreten Gefahr verfassungsmifig definiert ist
und bei einer geringeren Schadenswahrscheinlichkeit die Zuldssigkeit einer
Beriihrung in jedem Fall verneint werden sollte. Es soll moglich sein, eine Be-
riihrung bereits in dem Fall vorauszusetzen, wenn unabhéngig vom konkreten
wahrscheinlichen Schwellenwert ein Schadenspotential existiert, das eine
rationelle Begriindung erméglicht.** Die Beriihrung bedeutet nicht eine auto-
matische Verletzung der Schutzpflicht, hat aber die Notwendigkeit zur Folge,
die Begriindetheit eines Nichteingriffs zu bewerten.

Bei der Beurteilung der RechtmiBigkeit einer Berithrung des Schutzgrund-
rechts sollte man nach Auffassung des Verfassers vor allem von der Ge-
wihrleistung eines praktischen Gleichgewichts zwischen dem zu schiitzenden

877 Siehe auch ebenda, S. 200.

Siehe dariiber M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 199.
89 Ebenda.

0 Vergleiche M. Mostl. Die staatliche Garantie, S. 98 und 207.
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Gut und dem Abwehrgrundrecht der Person, die das beeintrichtigt, ausgehen.

Insbesondere dieses Gleichgewicht soll auch die fir die Schadenswahrschein-

lichkeit charakteristische Grenze des Eingriffs bestimmen. Es ist nicht mdglich,

diesen ,,Gleichgewichtspunkt® abstrakt zu bestimmen, aber im Allgemeinen hat
der Autor ihn mit der Notwendigkeit der Beriicksichtigung mehrerer Tatsachen
in Verbindung gebracht, wie z. B. die Effektivitdt des Schutzes, der Wert des zu
schiitzenden Gutes, die Vordringlichkeit des Schadenspotentials, die Wahr-
scheinlichkeit und der Inhalt, die Alternativen eines Eingriffs der 6ffentlichen

Gewalt, die Gewichtigkeit der dem zu schiitzenden Gut entgegengesetzten

Freiheitsrechte und Freiheitsgiiter, die fritheren Handlungen des Staates in

Verbindung mit dem betreffenden Schadenspotential (so kann z. B. eine durch

den Staat zu einer gefdhrlichen Handlung erteilte Genehmigung eine erhdhte

Gewihrleistungspflicht zum Schutz der dritten Personen entstehen lassen) usw.
Obwohl es schwierig ist, eine Verallgemeinerung vorzunehmen, kann man

nach der Meinung des Autors mindestens drei Bereiche unterscheiden, wo die

Verschiebung der Schutzpflicht von einer konkreten Gefahr in die ferneren

Wahrscheinlichkeitsphasen wenigstens teilweise verfassungsméBig erforderlich

ist:

1) Wahrscheinlichkeiten sehr ernsten Charakters, die sehr gewichtige Giiter
bedrohen, wo sich ein urspriinglich geringes Schadenspotential innerhalb
von einer sehr kurzen Zeit realisieren (die Phase einer konkreten Gefahr
durchlaufen) kann, Gefahren wie Lebensgefahr, schwere Gesundheits-
schadigungen, Verhiitung von Folter und Schutz der korperlichen Freiheit,
sowie schwere Straftaten, welche die Sicherheit und verfassungsméiBige
Ordnung des Staates als Ganzes bedrohen;

2) neuartige Ordnungsbereiche, insbesondere der Bereich der Umwelt und der
technischen Sicherheit, wo die Schadenswahrscheinlichkeit fiir konkrete
Grundschutzrechte, z. B. auf Leben und Gesundheit, nach traditionellen
Kriterien nicht grofl sein muss, sollte sie sich aber realisieren, kann es sehr
grof3e und/oder unvorhersehbare Folgen nach sich ziehen;

3) potentiell gefdhrliche Bereiche, die nicht eindeutig unter die Punkte 1 und 2
fallen, wo der Staat aber durch Legitimierung einer bestimmten Tatigkeit (z.
B. durch Genehmigungen oder Auskunftsverlangen) eine ,,erhéhte”
Schutzpflicht selbst tibernommen hat und wo er an den Durchfiihrer einer
gefahrlichen Tétigkeit die fiir die Auslibung dieser Tatigkeit die im betref-
fenden Spezialbereich vorgesehenen Sonderanforderungen stellt sowie die
Durchfiihrung der Uberwachung iiber ihre Einhaltung verbindlich macht.

In einer gegenseitigen, stdndig angespannten Situation, in der die Sicherheit und

die Freiheit ausgeglichen werden sollen, gibt es kein deutliches Mal, das sich

nicht im Umfeld verindern wird. Der Anteil und die Bedeutung der Vor-
beugungs- und Gefahrenabwehraufgaben im Rahmen der ordnungssichernden

Aufgabe sind also nicht unverinderlich.*®' Der Gesetzgeber kann verfassungs-

81 M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S. 199.
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miBige Werte umwerten, das grundsitzliche Gleichgewicht zwischen ihnen darf
er aber nicht &ndern.**

Das Vorliegen von Schutzpflichten der Mitgliedstaaten der Européischen
Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten wird auch
durch den Européischen Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) ausdriicklich
anerkannt und es ist eine groBe Anzahl von Umstidnden in der Gerichtspraxis
hervorgehoben worden, die bei der Bestimmung des Umfangs von positiven
(Schutz)pflichten eines Staates beriicksichtigt werden sollen. Das wichtigste ist,
die Balance (fair balance) zwischen kollidierenden Werten zu bewahren. Im
allgemeinen ist es doch kompliziert, davon die Pflicht des Staates zum Handeln
im Vorfeld einer konkreten Gefahr im Sinn der Dogmatik des Ordnungsrechts
abzuleiten, insbesondere in einem Fall, in dem eine Einschriankung von Frei-
heitsrechten einer dritten Person vorausgesetzt wird. Auch zur Anwendung des
Vorsorgeprinzips bei der Bestimmung der Pflichten des Staates hat sich das
Gericht wenigstens in seiner fritheren Praxis ziemlich zuriickhaltend verhalten
und geht meistens von einen liberalen Risikokonzeption aus.

Aus dem Recht der EU und der Praxis des Gerichts der EU gehen klare
Pflichten des Staates aus, die EU-Grundrechte und -Freiheiten mit inner-
staatlichen MaBBnahmen zu schiitzen. Aus EU-Sekundarrecht kommt eine grof3e
Menge von praventiven Aufgaben und Maflnahmen zum erreichen von EU-
Zielen in vielen Lebensbereichen, die das estnische Ordnungsrecht vielseitig
beeinflusst haben. Im estnischen Recht hat man sich vor allem auf Einwirkung
des EU-Rechts zum umweltrechtlichen Vorsorgegrundsatz bekannt.

In letzter Zeit hat das Gericht der EU sich doch klar gegen die zu weit-
reichende und mit ungeniigenden rechtsstaatlichen Garantien versehene praven-
tive datensammlungs-MaBnahmen geduf3ert.

AnschlieBend hat der Autor das Wesen der durch die Verfassung an die
Vorbeugungsaufgabe gestellten Einschrinkungen analysiert. Unter ihnen sollen
die sich aus den Freiheitsgrundrechten (Abwehrgrundrechten) von Personen
ergebenden Einschrinkungen als die wichtigsten angesehen werden, doch sind
ohne Zweifel auch die anderen Grundsidtze und Werte in der Verfassung
wichtig, vor allem die Anforderung fiir 6konomische 6ffentliche Vorratsnut-
zung, die in Bereichen, in denen keine unmittelbare Einschrinkung mit
Abwehrgrundsétzen stattfindet, den hauptsédchlichen einschrinkenden Faktor
darstellt.

Der Autor hat bei der Einteilung der sich aus der Gefahrenvorbeugungs-
aufgabe als einem Teil der ordnungssichernden Aufgabe ergebenden Grund-
rechtseinschriankungen folgende Einschrankungen unterschieden: 1.) Beriihrun-
gen des Rechts auf informative Selbstbestimmung (als eines Unterbereichs der
Freiheit fiir Familien- und Privatleben); 2.) andere Beriihrungen der Freiheit fiir
Familien- und Privatleben und 3.) andere Beriihrungen der Grundrechte.

82 g, Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, S. 72, P. 27, mit Hinweisen auf

die Gerichtspraxis.
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Da die GefahrenvorbeugungsmaBinahmen hauptsidchlich auf die Ver-
arbeitung (auf die Sammlung und weitere Analyse) von Informationen, darunter
Personendaten, gerichtet sind, ist das Recht auf informative Selbstbestimmung
als das zentrale zu beriihrende Grundrecht anzusehen. Unter anderen
Beriihrungen des Familien- und Privatlebens haben das Recht auf Unberiihrtheit
des Zuhauses und das Recht auf Geheimnis der 6ffentlich zu publizierenden
Nachrichten und Informationen die grofite Bedeutung.

Als Anforderung der formalen VerfassungsmaBigkeit steht bei den sich aus
den VorbeugungsmalBnahmen ergebenden Grundrechtseinschrinkungen die
Anforderung der Rechtsklarheit der Regelung zweifellos im Vordergrund. In
solchen MaBnahmen werden undefinierte Rechtsbegriffe benutzt und sie sollen
den Ordnungsbehorden beim Treffen von Eingriffsentscheidungen unvermeid-
lich einen gewissen Ermessensspielraum lassen. Gefahrenvorbeugende Mal-
nahmen stellen einen Schritt in Richtung auf eine noch groBere rechtliche
Undefiniertheit dar als es bei Gefahrenabwehrmafinahmen der Fall ist. Dies vor
allem aus dem Grund, dass es bei einer geringeren Schadenswahrscheinlichkeit
bereits essentiell komplizierter ist, die Voraussetzungen filir einen Eingriff zu
beschreiben (die zuldssige und die unzulédssige Grenze fiir den Eingriff), es ist
nicht moglich, sie auf die Tief durchgearbeitete theoretische Grundlage des
Gefahrenabwehrrechts zu stiitzen und der Kreis von Mallnahmenadressaten
wird sich als Ergebnis des Phidnomens der Entpersonalisierung erweitern.

Die Frage der Rechtsklarheit von Mallnahmen, die dem neuen estnischen
Ordnungsrecht dhnlich sind, hat auch das EGMR analysiert und dabei die
Rechtsunklarheit von solchen vorbeugenden MalBnahmen festgestellt, die nur
auf ,,der Intuition oder dem professionellen inneren Gefiihl* des Polizeibeamten
beruht haben.**’

Der Autor hat festgestellt, dass das essentielle Risiko der Rechtsunklarheit
dhnlich den anderen prédventiven, ordnungssichernden MaBnahmen in die
Gefahrenvorbeugungsmalinahmen einprogrammiert ist, das umso grofer ist, je
unbestimmtere Wahrscheinlichkeitskategorien darin benutzt werden und je
weiter der Kreis der Personen ist, die der Mallnahme unterstellt werden. Auf-
grund ihres Wesens brauchen die MaBinahmen der Gefahrenvorbeugung im All-
gemeinen eine groflere rechtliche Konkretisierung als die Gefahrenabwehrmal-
nahmen. Zusitzliche Aufmerksamkeit auf die Definition des Normentat-
bestandes soll das hohere Risiko einer falschen Prognose bei Vorbeugungsmaf3-
nahmen ausgleichen. Eine konkrete Bewertung in Bezug auf die Rechtsklarheit
oder ihr Nichtvorhandensein kann jedoch nur bei jeder Mafinahme separat
durchgefiihrt werden. Dabei sind die Heterogenitét verschiedener Bereiche des
Schutzes der 6ffentlichen Ordnung und die daraus folgenden Unterschiede der
eventuellen Anforderungen zu beriicksichtigen.

Im Kontext der spezifisch durch das GefAG vorgesehenen Vorbeugungs-
malnahmen ist auch die Hervorhebung der Tatsache durch das Estnische

¥ Der Beschluss des EGMR vom 12.01.2010 in der Sache Nr. 4158/05 Gillan und Quinton
vs. das Vereinigte Konigreich, P. §3.
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Staatsgericht bedeutungsvoll, dass die Normen in ihrem gegenseitigen syste-
matischen Zusammenhang verstindlich sein sollen. Eine Situation, in der das
Ordnungsrecht aus mehreren bemerkenswert unterschiedlichen, sich bereits auf
der Ebene der Grundsitze voneinander unterscheidenden Teilen besteht, ist fiir
die Rechtsklarheit nachteilig. Ebenso koénnen eine schwerfillige Rechts-
schopfungstechnik und die Art und Weise, wie die Normen untereinander in
Verbindung gebracht werden, die Rechtsklarheit beeintrachtigen.

Zusammenfassend soll doch beriicksichtigt werden, dass die Rechtsnormen
vor allem im Bereich des Schutzes der offentlichen Ordnung Flexibilitdt be-
diirfen und es soll auch nicht auch mit der Anforderung der Rechtsklarheit
iibertrieben werden. Es gibt keinen Grund zu behaupten, als seien gefahren-
vorbeugende Malinahmen bereits ihrem Wesen nach mit der Anforderung der
Rechtsklarheit nicht vereinbar.

Hinsichtlich der Anforderungen, die an die materielle VerfassungsmaBigkeit
gestellt werden, sind die gefahrenvorbeugenden Beriihrungen durch die Un-
bestimmtheit des konkreten Ziels im Vergleich zu den Gefahrenabwehrmal-
nahmen gekennzeichnet®* (d. h. welche konkrete Gefahr verhiitet wird). Dies
macht die Bewertung der Proportionalitidt der Beriihrung (insbesondere in der
Stufe der Angemessenheit der Abwigung voneinander entgegengesetzten
Giitern) besonders kompliziert.

Ein Eingriff in das im vorbeugungsrechtlichen Sinn zentrale informations-
bedingte Recht auf Selbstbestimmung sowie in mehrere andere durch Vor-
beugungsmaBnahmen einzuschriankenden Grundrechte setzt das Vorhandensein
eines aus den Anforderungen der Verfassung folgenden qualifizierten Ein-
schriankungsgrundes voraus. Unter dem gefahrenvorbeugenden Zweck des
Schutzes der 6ffentlichen Ordnung konnen nach Ansicht des Verfassers nicht
nur diese Félle zusammengefasst werden, in denen die Verfassung expressis
verbis lber die Offentliche Ordnung als eine qualifizierte Einschriankungs-
grundlage des Grundrechts spricht, in einem weiteren Sinn kann aber unter dem
gefahrenvorbeugenden Zweck des Schutzes der 6ffentlichen Ordnung auch die
Befolgung verschiedener Einschrinkungsgrundlagen zusammengefasst werden,
die vollstindig oder teilweise unter dem Begriff der 6ffentlichen Ordnung in
dem ihm durch das GefAG zugeschriebenen (weiten) Sinn zusammengefasst
werden konnen®™ (z. B. die Gewihrleistung der Verkehrssicherheit, des
Gesundheitsschutz und mehrerer anderer Einschrankungsgrundlagen, die in der
Verfassung von der 6ffentlichen Ordnung getrennt genannt werden).

Bestimmte qualifizierte Einschrinkungsgriinde beinhalten selbst Bestim-
mungen, die auf die Privention und daraus folgend auf die Beurteilung der
Schadenswahrscheinlichkeit hinweisen (z. B. die Verhinderung eines Ver-

%4 Siehe auch E. Denninger, F. Rachor. Handbuch des Polizeirechts, S. 343, P. 150; C.
Hagemann. Grundrechtseingriffe, S. 94.

¥ Uber den Begriff der 6ffentlichen Ordnung siehe auch M. Laaring. On the Situation of
Law-enforcement Law, S. 96; M. Laaring. Avaliku korra mdiste, S. 247-261 (im
Estnischen).
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brechens, die Verhinderung der Verbreitung einer Infektionskrankheit oder die
Gewihrleistung der Sicherheit). Sowohl die Praxis des Staatsgerichts als auch
die des EGMR haben die deutlichste Wahrscheinlichkeitsgrenze bei der Ent-
ziehung der korperlichen Freiheit einer Person festgelegt, wobei es festgelegt
wurde, dass diese nur als akute Reaktion auf die Gefahr zur Begehung eines
konkreten Verbrechens mdglich sein kann, und nicht aus ,,unbestimmten
praventiven Erwdgungen® heraus, Einschrinkungen mit vorbeugendem Ziel
haben sie also in diesem Fall im Grunde ausgeschlossen.® Bei sonstigen quali-
fizierten Einschrankungsgrundlagen kann man keine so eindeutigen Schluss-
folgerungen ziehen. Die Anforderung einer beschrinkenden Interpretation von
Grundlagen der Einschriankung der Grundrechte sollte ma3gebend sein, doch in
der Gerichtspraxis hat man eher versucht, ihren Wirkungsbereich zu erweitern,
was den Anhaltspunkt fiir die Ansicht bietet, dass sie wenigstens teilweise auch
den vorbeugenden Eingriff rechtfertigen konnen.®’

Im estnischen Recht sowie in der estnischen Rechtstheorie gibt es keine
deutlich wahrnehmbaren Tendenzen, die es versuchen wiirden, Beriihrungen in
einem bestimmten Bereich des Privatheitsrechts vollstindig (unabhingig von
qualifizierten Berlihrungen) auszuschlieBen (in Deutschland der sog. absolut
geschiitzte Kernbereich privater Lebensgestaltung).

Die Proportionalitit einer Beriihrung stellt (gemeinsam mit der Anforderung
der Rechtsklarheit) bei Gefahrenabwehrmafinahmen im Allgemeinen und bei
GefahrenvorbeugungsmafBnahmen als ein Teil von ihnen das wichtigste MaB fiir
die materielle VerfassungsmifBigkeit. In der Rechtsliteratur hat man jedoch
Zweifel ausgedriickt, ob die Beurteilung der Proportionalitit — wenigstens in der
Stufe der Geeignetheit und der Notwendigkeit — bei vorbeugenden Beriihrungen
iiberhaupt moglich ist.*™

Die Angemessenheit der Beriihrung nimmt eine zentrale Bedeutung ein.
Hier, wie auch bei der bereits oben behandelten Bewertung der Angemessenheit
von der Beriihrung des Schutzgrundrechts, kann eine groBle Anzahl von
Faktoren hervorgehoben werden, die die Proportionalitit einer vorbeugungs-
rechtlichen Beriihrung der Freiheitsrechte beeinflussen. Zugleich muss man
aber zugeben, dass auf der abstrakten Ebene nur eine allgemeine Bewertung
gegeben werden kann. Aufzuzéhlen sind vor allem die Hohe der wahrschein-
lichen Unsicherheit und des Risikos einer Falschprognose, die Anzahl der durch
die MaBnahme betroffenen Personen (unter anderem die Zerstreutheit der
MaBnahme), das Wesen der Beriihrung, bei datenverarbeitenden Mallnahmen
das Wesen und der Umfang der zu verarbeitenden Daten, die Nutzung der

%6 Beschluss der Generalversammlung des Staatsgerichts vom 21.06.2011 in der Sache Nr.

3-4-1-16-10, P. 89 (im Estnischen); auch das EGMR, z. B. der Beschluss vom 17.12.2009 in
der Sache Nr. 19359/04 M. vs. Deutschland, P. 89. Siehe auch den Beschluss des EGMR
vom 07.03.2013 in der Sache Nr. 5598/08 Ostendorf vs. Deutschland.

%7 Zum Beispiel der Beschluss des Kollegiums des Staatsgerichts fiir Uberwachung der
VerfassungsmaBigkeit vom 04.04.2011 in der Sache Nr. 3-4-1-9-10, P. 49 (im Estnischen).
88 g, Denninger. Prdvention, S. 25; siehe auch M. Laaring. Estonian Law Enforcement, S.
198.
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Technik bei einer Beriihrung, die Offentlichkeit oder die Verborgenheit der Be-
rihrung und die fiir den Adressaten geschaffenen verfahrenstechnischen
Garantien.

Uber die im Bereich der Gefahrenvorbeugung an die Erfiilllung der
ordnungssichernden Aufgabe gestellten Beriihrungen kann man eine zu-
sammenfassende Schlussfolgerung ziehen, dass eine gefahrenvorbeugende
Beriihrung im Vergleich zu einer gefahrenabwehrenden oder einer anderen, in
der schadensndheren Wahrscheinlichkeitsphase liegenden Beriihrung im All-
gemeinen erhdhte rechtsstaatliche Garantien bendtigt: eine erhdhte Anforderung
der Rechtsklarheit mitsamt der einschrinkenden Tatbestandsmerkmalen sowie
dem Vorhandensein der zusétzlichen kompensierenden, verfahrenstechnischen
Garantien.*® Zugleich gibt es hier keine universellen Kriterien. Anforderungen
konnen je nach dem konkreten Bereich der Gefahrenabwehr und den Be-
sonderheiten der Tétigkeit variieren.

Von der vorausgehenden Analyse kann abgeleitet werden, dass der Begriff
der konkreten Gefahr, wie ihn das klassische Modell des Gefahrenabwehrrechts
kennt, sowohl bei der Bestimmung der unteren Grenze der Beriihrung der
Schutzgrundrechte als auch der oberen Grenze der Beriihrung der Abwehr-
grundrechte als Schwellenwert keine tatsdchliche Bedeutung hat. Die Ver-
fassung verpflichtet den Staat nicht dazu, immer bei einer konkreten Gefahr
einzugreifen und, im Gegenteil, verlangt nicht das ausschlieBliche Vorliegen
einer konkreten Gefahr als Wahrscheinlichkeitsgrundlage fiir den Eingriff in die
Abwehrgrundrechte. Der Autor stimmt den Rechtswissenschaftlern zu, die im
Begriff der konkreten Gefahr eine bestimmte typische Losung zur Gewdihr-
leistung des Gleichgewichts zwischen den Giitern, die geschiitzt oder ein-
geschrinkt werden, sehen.*”® Eine konkrete Gefahr stellt einen Punkt auf der
Skala fiir praventive Eingriffsschwellenwerte (eine sog. normale verfassungs-
mifBige Vorstellung von der Proportionalitit in der Sphire der Gewahrleistung
innerer Ruhe) dar, bei der vorausgesetzt wird, dass die Beriicksichtigung der
beiden Giitergruppen im groffitmoglichen Mall gewihrleistet ist. Der Gesetz-
geber hat keine verfassungsméBige Pflicht zur Verwendung eines Gefahren-
schwellenwertes, aber um davon abweichen zu konnen, sollte ein Grund, iiber
den man sich bewusst geworden ist, vorliegen (z. B. neuartige Gefahren,
sonstige Pflichten der erhohten Gewihrleistung von Schutzgrundrechten
usw.).¥’! Obwohl der Begriff der (konkreten) Gefahr nicht auf evolutionirem
Wege in das estnische Ordnungsrecht eingefiihrt worden ist, sicht der Autor
keinen Grund (insbesondere unter Beriicksichtigung der Ahnlichkeit des
iibrigen verfassungstheoretischen Hintergrundes), warum die oben angefiihrte
Konzeption nicht auch in dieser Rechtsordnung angewandt werden konnte.

9 M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 200.

%0 M. Mostl. Die staatliche Garantie, S. 225 und 263. Auch S. Kral. Die polizeilichen
Vorfeldbefugnisse, S. 178.
¥ M. Laaring. Estonian Law Enforcement Law, S. 200.
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AnschlieBend wird aufgrund der beschriebenen verfassungsmifBigen Grund-
lagen und Einschriankungen sowie der bereits gezogenen Schlussfolgerungen
eine kurze Bewertung des estnischen Ordnungsrechts geliefert, wie es sich aus
den Grundstrukturen ergibt, die im III. Kapitel der Arbeit angefiihrt wurden.

Das GefAG, insbesondere in der durch das GVAGefAG ergédnzten Form,
stellt eine betonte Pridvention in Richtung von immer ferneren Wahrschein-
lichkeiten und einen universelleren und liickenfreieren Schutz von Rechtsgiitern
dar. Der Autor sieht also in der Konzeption des neuen Ordnungsrechts von dem
Gesichtspunkt des Mindestniveaus der staatlichen Schutzpflicht oder der
Gewihrleistung eines effektiven Schutzes der Rechtsordnung her keinem
grundsitzlichen Widerspruch. Die Erfiillung der Schutzpflichten, die effektiver
als friiher ist, ist wenigstens aufgrund der urspriinglichen deutschen Vorbilder
und in Verbindung mit der Gefahrenabwehr ein bewusst angestrebtes und als
Grund benutztes Argument in der Konzeption der Reform gewesen.*”

Von den drei oben angefiihrten Bereichen (siehe S. 25-26), in denen der
Ansicht des Autors nach ganz bestimmt eine von der konkreten Gefahr ferner
liegende Vorbeugungspflicht existiert, ist das GefAG vor allem mit der Vor-
beugungsart verbunden, die in die dritte Kategorie eingestuft wird — mit der
Aufsicht in potentiell gefdhrlichen Sonderbereichen, in denen der Staat durch
Legitimierung und Regelung der betreffenden Tétigkeit bestimmte erhohte
Kontrollpflichten iibernommen hat. Nach der Beurteilung des Verfassers ldsst
sich die hauptsdchliche verfassungsmifBige Grundlage und Begriindung der
inspektorischen gefahrenvorbeugenden Aufsicht so definieren. Es ist zugleich
aber nicht schwierig, in den Vorbeugungsnormen des GefAG auch Zeichen
einer Vorbeugungskategorie zu sehen, die unter dem Punkt 1 genannt wurde:
als ideologische Begriindung mehrerer Mallnahmen des GefAG kann der
Wunsch angesehen werden, sehr wichtige Giiter gegeniiber von eventuellen und
sehr akuten oder sich schnell realisierenden Schadenspotentialen zu schiitzen.
Als Beispiele dafiir kann man hier MaBinahmen anfiihren, die zum Schutz einer
zu sichernden Person ohne Gefahrenverdacht angewandt werden oder das
Unterwerfen von Personen einer vom Gefahrenverdacht unabhingigen
Kontrolle beim Eintritt in ein Gebdude der offentlichen Macht oder beim
Betreten eines Territoriums der 6ffentlichen Macht. Zur Moéglichkeit, die Ge-
fahrenvorbeugung im GefAG als eines Ausdrucks des Vorsichtsgrundsatzes und
als Antwort auf neuartige Schadenspotentiale zu behandeln, muss man sich
dagegen zuriickhaltender verhalten, obwohl die Mdglichkeit einer indirekten
Auswirkung zugegeben werden sollte.

Was das Verbinden der durch das GefAG bestimmten sog. Maflnahmen fiir
Polizeioperationen (GefAG § 25) mit den verfassungsméBigen Schutzpflichten
des Staates anbetrifft, so ist es wenigstens teilweise — hinsichtlich erhdhter
Gefahren sowie der Festnahme von Verbrechern, die schwere Straftaten

2 Uber Vorbilder siehe F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse tulevik, S. 478-479 (im
Estnischen).
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begangen haben — eine eindeutig fiir die Erflillung von Schutzpflichten
erforderliche Téatigkeit.

Ungeachtet dieser Zusammenhénge kann man natiirlich nicht behaupten,
dass alle durch das GefAG vorgesehene VorbeugungsmalBnahmen zur Gewéhr-
leistung des Mindeststandards fiir verfassungsméfige Schutzpflichten erforder-
liche Bestimmungen darstellen, wobei es nicht mdglich wire, eine geringere
Anzahl von vorbeugenden Beriihrungen vorzusehen. Die Vorbeugungsmal-
nahmen, welche die Grundrechte einschrianken, haben im GefAG einen grofien
Umfang eingenommen und sich mit Gefahrenabwehrmafinahmen in einem
Male vermischt, dass man von der Gewéhrleistung des Minimums fiir die ver-
fassungsméBige Schutzpflicht ohne Zweifel weitergegangen ist. Es handelt sich
eher um eine Situation, in der im Rahmen der konkreten Gefahr als einer ver-
fassungsméfigen ,,normalen Vorstellung™ iiber das Gleichgewicht zwischen den
Sicherheitsgiitern und Freiheitsgiitern und der mit diesem Gleichgewicht ver-
bundenen Begriindungspflicht (siche oben) die Frage gestellt werden kann, ob
der Gesetzgeber in jedem Einzelfall ausreichende Begriindungen zur Ab-
weichung von der Gefahrenabwehrkonzeption gehabt hat. Aus den mit dem
Verfahren des GefAG und GVAGefAG verbundenen Materialien hat sich dies
nach Auffassung des Autors nicht mit ausreichender Klarheit herausgestellt.

Obwohl das GefAG sich einerseits vom minimalen Schutzniveau der staat-
lichen ordnungssichernden Aufgabe aus hoher bewegt, kann man andererseits
auch nicht behaupten, dass das GefAG in keinem seiner Teile iiber die Er-
fiillung eines Minimums der staatlichen Schutzpflicht Fragen hervorruft. Nach
Ansicht des Verfassers konnen diese Fragen vor allem im Zusammenhang mit
den Einschrankungen aufgeworfen werden, die durch den § 24 des GefAG an
die inspektorische Aufsicht gestellt sind. Die erste Frage steht hier mit der
Gefahrenprognose im Sinn des § 24 Abs. 1 des GefAG in Verbindung und regt
uns an, iiber das Wesen und die Ziele der inspektorischen Aufsicht in einem
weiteren Sinn griindlich nachzudenken. Wie bereits oben erwéhnt, ist das
Wesen einer solchen Gefahrenprognose unbestimmt. Gleichzeitig ist die Ab-
sicht des Gesetzgebers nachzuvollziehen, dass die Exekutive ihren Eingriff
durch Anwendung von Berithrenden Mallnahmen in jedem einzelnen Fall
separat begriinden soll, und das Ziel, die Proportionalitdt des Eingriffs in die
Rechte des MaBnahmenadressaten zu gewahrleisten, ist ebenfalls verstdndlich.
Als Hauptgarantie fiir die Rechtsstaatlichkeit solcher Mafinahmen ist die Ge-
fahrenprognose angesehen worden.

Nach der Meinung des Autors sollte jedoch die Tatsache beriicksichtigt
werden, dass sowohl die Ebene des Gesetzgebers als auch die der Exekutive bei
der Beurteilung der Begriindetheit und der Proportionalitit eines Eingriffs
wichtig sind. Auf der Ebene abstrakter, allgemein existierender Gefahren ist es
nicht ausgeschlossen, dass die Anwendung von einigen ordnungssichernden
MaBnahmen sich bereits auf der Ebene der abstrakten Wahrscheinlichkeits-
beurteilung des Gesetzgebers als proportionale PraventionsmalBinahme zeigt,
und muss nicht unbedingt jedes Mal zusitzlich durch die Exekutive in Bezug
auf die Schadenswahrscheinlichkeit bewertet oder umbewertet werden. In
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diesem Fall handelt es sich fiir den MaBnahmenanwender um eine von der
Gefahrenprognose unabhéngige Maflnahme, die beim Vorliegen der anderen
durch den MaBnahmentatbestand vorgeschriebenen Bedingungen beriick-
sichtigt, ohne die Schadenswahrscheinlichkeit zu bewerten. Solche von der
Schadenswahrscheinlichkeit unabhidngigen Gefahrenvorbeugungsmalnahmen
konnen nach Ansicht des Verfassers nicht a priori als mit der Verfassung im
Widerspruch stehend angesehen werden. Im Gegenteil, die verfassungsméaBige
Schutzpflicht kann die Durchfiithrung einer solchen Aufsicht verlangen.

Die Unabhéngigkeit von der Bewertung der Schadenswahrscheinlichkeit
bedeutet nicht, dass eine Einschitzung ihrer Proportionalitit durch den MaB-
nahmenanwender von ihren anderen Aspekten her (z. B. die iibermiBige
Belastung des Adressaten, die Beriicksichtigung des Prinzips der gleichen Be-
handlung usw.) bei der Anwendung der MafBnahme iiberhaupt nicht vorgenom-
men werden sollte. Bei einer von der Schadenswahrscheinlichkeit unabhingigen
Kontrolle handelt es sich nicht um eine von den rechtsstaatlichen Grundsétzen
unabhingige Kontrolle.

Der Autor versucht nicht zu behaupten, dass die ganze inspektorische
Aufsicht ohne eine Bewertung der Schadenswahrscheinlichkeit auf der Ebene
des Anwenders der Mallnahme stattfinden sollte. Jedoch weist er auf die
Tatsache hin, dass im Bestand der Aufsicht iiber Gefahren vorbeugenden Schutz
der offentlichen Ordnung schon wegen der verfassungsméaBigen Grenzen der
ordnungssichernden Aufgabe zwei Parteien voneinander unterschieden werden
sollten: eine von der Schadenswahrscheinlichkeit unabhingige Aufsicht (auf
Basis der abstrakten Gefahr) und eine Aufsicht, bei der der Eingriff im
Einzelfall das Vorhandensein einer Schadenswahrscheinlichkeit (kleiner als die
konkrete Gefahr) voraussetzt, die jedes Mal wiederholt bewertet werden soll. Es
ist rechtsdogmatisch misslungen und vom Standpunkt der verfassungsméfigen
Schutzpflicht fraglich, dass diese Erscheinungen im Sinne der inspektorischen
Aufsicht ,,in einen Topf geschmissen” worden sind.

Soweit der Staat einen konkreten Eingriff im oben beschriebenen Bereich
jedes Mal separat begriinden soll, wird die Erfiillung seiner Schutzpflichten
unnotig verkompliziert. Es ist zu berilicksichtigen, dass die Aufsicht in gefdhr-
lichen Bereichen zur Erreichung der Effizienz eine Systematik, eine routine-
méBige Kontrolle im guten Sinne, voraussetzt.

Sogar mehr Probleme als die auf den Pflichtumfang der ordnungssichernden
Aufgabe bezogenen Anforderungen bereiten die vorbeugungsrechtlichen
Normen von GefAG jedoch vom dem Standpunkt der verfassungsrechtlichen
Einschrankungen her, die sich aus der Notwendigkeit zur Verteidigung der
Abwehrgrundrechte ergeben. Ohne auf eine Beurteilung in Bezug auf jedes
einzuschrinkende Grundrecht einzeln zu zielen, haben hier nach der Meinung
des Autors zwei Kriterien eine zentrale Bedeutung, deren Relevanz neben den
sonstigen verfassungsrechtlichen Anforderungen sich schon in einer fritheren
Analyse der allgemeinen Ebene herausgestellt hat — die rechtliche Klarheit der
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VorbeugemaBnahmen und die VerhdltnisméBigkeit (insbesondere die Ange-
messenheit).*”

Es ist offensichtlich, dass die im GefAG vorgesehenen bestimmten Vor-
beugungsmaBnahmen keinen klareren Wortlaut aufweisen als die Gefahrenab-
wehrmaBnahmen. Uber die Notwendigkeit dieser Klarheit bei den niedrigeren
Schadenswahrscheinlichkeiten, als eine konkrete Gefahr aufweist, wurde zuvor
gesprochen.

Erstens findet der Autor, dass das zentrale Element vom Maflnahmenbestand
der MaBinahmen inspektorischer Aufsicht, der Ausdruck ,,zur Vorbeugung der
Gefahren®, misslungen und unklar ist. Im Unterschied zum Ausdruck, der im
Tatbestand der Gefahrenabwehrmafinahmen gebrauchlich ist, ,,.bei Gefahr*,
fehlt in diesem Begriff eine ausreichende Bestimmbarkeit. Daraus kann man nur
schliefen, dass zur Anwendung der Maflnahme keine konkrete Gefahr im Sinne
des GefAG vorliegen muss. Ob iiberhaupt und wenn ja, dann welche Schadens-
wahrscheinlichkeit zur Anwendung der Maflnahme vorliegen muss, das wird
aus dem genannten Ausdruck nicht klar. Der Festleger von Normentatbestinden
hat versucht, diese Unbestimmtheit zu {iberwinden, indem er im Gesetz den
Begriff der Gefahrenprognose eingefiihrt hat. Es handelt sich aber um einen
unbestimmten Rechtsbegriff, den man nur in der Erklirung zum Entwurf von
GVAGefAG mit Inhalt gefiillt hat. Auch dort ist es nicht moglich, eindeutig zu
verstehen, ob es sich um eine konkrete oder eine abstrakte Einschitzung der
Schadenswahrscheinlichkeit oder um etwas, was dazwischen liegt, handelt.

Um die MaBnahmentatbestinde rechtsdeutlich zu formulieren, sollte nach
Ansicht des Autors, indem man weiter die Notwendigkeit zur Unterscheidung
der verschiedenen Fallgruppen der erwidhnten Gefahrenvorbeugung in Bezug
auf die Verteidigungspflicht des Staates weiterentwickelt, auch hier zwischen
einer Aufsicht ohne Gefahrenprognose und sonstigen gefahrvorbeugenden
MaBnahmen unterschieden werden.

Zum zweiten wird nach der Meinung des Autors die Rechtsklarheit der Vor-
beugungsmafinahmen von der Undeutlichkeit der vorbeugenden MafBinahmen-
struktur des GefAG beeintriachtigt. Die Verstidndlichkeit der Normen wird auch
dadurch nicht begiinstigt, dass zur vollstindigen Wahrnehmung der MaB-
nahmen gleichzeitig meistens mehrere Normen in unterschiedlichen Rechts-
akten gelesen werden sollen — solche, die zur Gefahrenvorbeugung die
Zustandigkeit verleihen; diejenigen, die im Sondergesetz eine konkrete Maf3-
nahme vorsehen und die, welche den Inhalt der MaBnahme der GefAG
bestimmen.

Es liegt keine Notwendigkeit vor, neben dem MaBnahmentatbestand extra
die Rechtsklarheit der rechtlichen Folgen von Gefahrenvorbeugemal3nahmen zu
beurteilen, weil, wie schon zuvor darauf hingewiesen, die rechtlichen Folgen
der MaBBnahmen meistens nicht vorbeugungsspezifisch sind, sondern die Inhalte

¥ Uber die rechtliche Klarheit und der VerhiltnisméaBigkeit der MaBnahmen von Ge-

fahrenabwehr siehe auch M. Laaring. On the situation of Estonian Law Enforcement Law, S.
98-99.
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der GefahrenabwehrmaBinahmen, die angewandt werden. Die Unklarheit des
Systems als Ganzes beeinflusst jedoch sicherlich auch die richtige Wahr-
nehmung der rechtlichen Folgen der MaBnahmen (die Gelegenheit fiir die
Anwender gleichzeitig aus mehreren unterschiedlichen Rechtsakten stammende
Normen zu finden und anzuwenden).

Neben der Tatsache, dass es fiir die Beamten kompliziert ist, diese Normen
richtig anzuwenden, ist auch die zweite Hilfte der Frage der rechtlichen
Klarheit kritisch zu betrachten — die eigene Moglichkeit der potentiellen
Maflnahmenadressaten zu verstehen, welche Pflichten er/sie nach dem GefAG
hat und was er/sie dafiir machen muss, damit er/sie kein MaBBnahmenadressat
wird. Diese Unklarheit beginnt neben der Unbestimmtheit der konkreten MaB3-
nahmentatbestdnde nach der Meinung des Autors schon mit dem Begriff der fiir
die offentliche Ordnung zustdndigen Person, der die Vorbeugungspflichten um-
fasst, die sich in die Phase vor der konkreten Gefahr erstrecken.

Bei der Frage iiber die VerhidltnismiBigkeit der Vorbeugungsmallinahmen
bestand die wesentliche Schlussfolgerung des Verfassers darin, dass die sich aus
der Natur der MaBnahmen ergebenden rechtsstaatlichen Mingel durch die
hinzukommenden verfahrenstechnischen Garantien und durch die Errichtung
der Elemente des Normenbestandes kompensiert sein sollen.

Im GefAG sind de lege lata folgende Garantien als solche enthalten: 1.) die
Anforderung der obligatorischen und in schriftlicher Form zu verfassenden
Gefahrenprognose sowie sonstige Einschriankungen der inspektorischen Auf-
sicht; 2.) die Zustimmungs-, ebenfalls die Ermittlungs-, Form- und Veroffent-
lichungsanforderungen einer iibergeordneten Einrichtung; 3.) einige Einzel-
bestimmungen des GefAG, die auf die Eingrenzung der gefahrenvorbeugenden
Aufsicht im Vergleich zum Gefahrenabwehr gerichtet sind, z. B. eine Norm,
wodurch die Anwendung der Malnahme mit dem Ziel der Gefahrenvorbeugung
nur ultima ratio bestimmt wird. Die Absicht der vorliegenden Arbeit besteht
nicht darin, zu analysieren, ob die zuvor genannten Anforderungen in jedem
Einzelfall ausreichend sind, um die VerhéltnismaBigkeit der vorbeugenden Be-
rihrungen zu gewéhrleisten. Jedoch ist festzustellen, dass die Beurteilung
dessen unter Beriicksichtigung der zuvor behandelten Probleme der Rechtsklar-
heit erfolgen soll. Kompliziert, wenn nicht unmdoglich, ist es, die Verhéltnis-
maBigkeit der Beriihrung eines Grundrechtes einzuschétzen, der Inhalt und die
Beziige der Beriihrenden MalBinahme sind unbestimmt.

Wenn man analysiert, welche MaBnahmeninhalte mit gefahrenvorbeugenden
MaBnahmentatbestdnden verbunden wurden, kann man zum Schluss kommen,
dass die VorbeugungsmaBinahmen meistens auf die Erfassung von Auskiinften
gerichtet sind, nicht auf einen tatséchlichen Eingriff in eine schidliche Kausal-
kette in Form von leichteren Beriihrungen des informationsbezogenen Selbst-
bestimmungsrechts und die schwersten Beriihrungen der Grundrechte sind im
GefAG meistens an die qualifizierten Formen einer konkreten Gefahr
verkniipft. Die Tendenz, die Anzahl der gefahrenvorbeugend anzuwendenden
MaBnahmen stetig zu steigern, ist fiir geféhrlich zu halten und bedarf der
Aufmerksambkeit.
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Zusammenfassung. In der Zusammenfassung der Dissertation hat der Autor
seine allgemeinsten Schlussfolgerungen {iber das Wesen der estnischen
ordnungssichernden Vorbeugungstitigkeit und die Antworten auf die in der
Einleitung der Arbeit gestellten Forschungsfragen formuliert.

Die beim Verfassen der Arbeit recherchierten Materialien und die durch-
gefiihrten Verallgemeinerungen haben den Autor zum Schluss gebracht, dass
die als Vorbeugungsrecht zu beschreibende Erscheinung sich im estnischen
Verwaltungsrecht bei der nidheren Betrachtung als ein aus mehreren ziemlich
unterschiedlichen sowie auf unterschiedlichen Entwicklungswegen gestalteter
Komplex der Rechtsnormen und rechtlichen Einrichtungen entpuppt, bei dem
Vorsicht angeraten ist, wenn man dariiber allgemeine Schliisse ziehen mochte.
Eine gemeinsame Linie ist, dass sie sich vom auf dem Begriff der konkreten
Gefahr basierenden (gefahrabwehrenden) Ordnungsrecht unterscheiden.

Nach Ansicht des Autors konnen mindestens vier Bereiche des gefahren-
vorbeugenden Ordnungsrechts unterschieden werden, wenn man das Estnischen
Rechtssystem als Ganzes betrachtet®*:

1) Die Grundrechte nicht beriihrende, allgemeine, planende, koordinierende
und Auskiinfte verarbeitende Vorbeugungstitigkeit in Form von Verhiitung
der Schuldtaten (in ihrer breiten kriminalpolitischen Bedeutung) und in
Form von Notfallverhiitung, Vorbeugung der Rettungsereignisse usw. (im
Folgenden auch: Vorbeugungsbereich Nr. 1.);

2) Eine traditionelle inspektorische Aufsicht, die ebenfalls als eine abstrakte
Gefahrenabwehr bezeichnet werden kdnnte (im Folgenden auch: Vor-
beugungsbereich Nr. 2);

3) Eine sich vom Schwellenwert der konkreten Gefahr unterscheidende
Schicht von Vorbeugungsmalinahmen im allgemeinen Ordnungsrecht,
welche die Beriihrungen der Grundrechte zuldsst (innovativ), insbesondere
im Polizeirecht (im Folgenden auch: Vorbeugungsbereich Nr. 3);

4) Das Gefahrenvorbeugungsrecht im Umwelt- und Technologierecht, das
sich als Antwort auf die neuen Umweltrisiken und wissenschaftlich-
technologischen Schadenspotentiale herausgebildet hat und das auch als
Risikoverwaltungsrecht bezeichnet werden kann (im Folgenden auch:
Vorbeugungsbereich Nr. 4);

Obwohl in der vorliegenden Arbeit in gewissen Malle alle genannten Bereiche

behandelt wurden, konnten diese nicht jeweils im gleichwertigen Umfang

beachtet werden. Im Vordergrund standen die unter den Punkten 2 und 3 ge-
nannten auf das ,,allgemeine” Ordnungsrecht bezogenen Vorbeugungsnormen,
die ebenfalls als das ordnungssichernde Gefahrenvorbeugungsrecht im engeren

Sinne bezeichnet werden konnten. Der im Punkt 4 genannte spezifische Bereich

dagegen wurde insbesondere als ein Referenzgegenstand behandelt, um die

sonstigen Vorbeugungsbereiche damit zu vergleichen, und die im Punkt 1

¥* Die Schlussfolgerung, dass im deutschen Recht die Gefahrenvorbeugung nicht als ein-

heitliches Gebiet behandelt werden kann, wurde auch von z. B. M. Mdstl gemacht, siche
M. Mostl. Die staatliche Garantie, S. 202 ff.
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genannte Vorbeugungstitigkeit stellt den allgemeinen Hintergrund bei der
Behandlung des Begriffs der Gefahrenvorbeugungsaufgabe und der Gefahren-
vorbeugungsmalnahme dar. Im Folgenden hat es der Autor fiir moglich
gehalten, im Interesse der Vollstdndigkeit auch diese (im kleineren Umfang
behandelten) Bereiche in die allgemeine gefahrenvorbeugende Struktur ein-
zuordnen.

Die Bedeutung der Vorbeugungstitigkeit im Bereich der Gefahren-
vorbeugung, wobei die Grundrechte nicht eingeschrinkt werden, ist schwer zu
iiberschitzen und diese nimmt stidndig zu. Wie sich aus dem oben Angefiihrten
ergibt, ist der Staat im Zuge einer allgemeinen Funktionsrichtung verpflichtet,
in Richtung einer immer effizienteren und absoluteren Entwicklung des
Ordnungssystems zu gehen. Das umfasst auch die immer bessere Ausgestaltung
der Datenverarbeitungs-, Planungs- und Entscheidungsvorgénge, dessen Haupt-
teil zu diesem Vorbeugungsbereich gehort.

Die traditionelle inspektorische Aufsicht, die in der vorliegenden Arbeit
(besonders im III. Kapitel) der am meisten beachtete Vorbeugungsbereich
wurde, ist ein Ausdruck von der seit Langem existierenden Schutzpflicht des
Staates schon auf einer abstrakten Ebene in den gefdhrlichen Bereichen des
gesellschaftlichen Lebens (z. B. Verkehrsaufsicht, Bauaufsicht, Sicherheits-
aufsicht fiir Lebensmittel, Aufsicht {iber die Handelstétigkeiten usw.). Das stellt
nach Ansicht des Autors kein tatsdchliches novum dar, das mindestens in
seinem Hauptteil als eine rechtspolitische Antwort auf neuartige Schadens-
potentiale wére. Vielmehr handelte es sich bei der Regulierung der inspektori-
schen Aufsicht um einen Versuch, im Laufe der ordnungsrechtlichen Reform
die bisherige staatliche Aufsicht in eine neue, sich aus dem Modell der Ge-
fahrenabwehr ergebende Ordnungsstruktur einzuordnen, diese in die mit dem
Gefahrenabwehrmodell vorgeschrieben Rechtssprache ,,zu tibersetzen®.

Im Unterschied zu der inspektorischen Aufsicht in ihrem iiblichen Sinne ist
die als die innovative polizeiliche Aufsicht genannte Erscheinung nach Ansicht
des Autors ein richtiger Ausdruck der préventivstaatlichen Entwicklungen in
unserer Rechtsordnung. Als dessen Teil kann man von den in der vorliegenden
Arbeit untersuchten Maflnahmen insbesondere die im III. Kapitel als ,,sonstige*
VorbeugungsmafBnahmen betrachtete Mainahmen zihlen, die sich unabhingig
von der Reform des Ordnungsrechts gestaltet haben. Die Menge solcher
Mafnahmen ist nicht vollkommen aufgezeichnet, unterliegt keiner Struktur, und
ist nicht als bewusstes System gestaltet — also ist diese nicht expressis verbis auf
die Vorbeugung der Gefahr gerichtet.

Zum Teil sind die Grundlagen zur Gestaltung der genannten MaBnahmen die
sich vom EU-Recht und vom internationalen Recht ergebenden Einfliisse
gewesen. Auch die Mischung der strafrechtlichen und der ordnungssichernden
MaBnahmen sowie die Hinzufiigung der MaBnahmen mit repressivem und
praventivem Doppelziel kdnnen als eine Erscheinung des innovativen Vorgangs
gehalten werden.

Einige solche Maflnahmen sind auch in GefAG (z.B. Videoiiberwachung)
enthalten. Diese gefahrenvorbeugende Richtung ist jedoch zu fragmentarisch,
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um verallgemeinernde Schlussfolgerungen zu ermdglichen. Diese kann als eine
von der Entwicklung der Gesellschaft bedingte Eindringung des weitgehenden
Priventionsvorhabens in das allgemeine Ordnungsschutzrecht behandelt
werden, ebenfalls als eine Zwischenstufe zwischen der umweltrechtlichen Pré-
vention, die eindeutig auf dem Vorsichtsprinzip beruht, und der traditionellen
liberalen Gefahrenabwehrideologie.

Die zuletzt behandelte Gefahrenvorbeugung im Umweltrecht bildet den Teil
des Gefahrenvorbeugungsrechts, der am weitesten entwickelt und von der
allgemeinen Gefahrenabwehr am unterschiedlichsten ist. Hier haben sich ein-
deutig ein Vorsichtsgrundsatz und die darauf basierende Kategorie des Um-
weltrisikos herausgebildet.*> Da Estland so klein ist, liegen bei uns einige
selbstidndigen innovativen Bereiche des Umwelt- und Technologierechts, z. B.
ein Recht der Kernenergie, nicht vor.

Auch hier hat es sich bei der Entwicklung des Rechts in Estland nicht um
einen soweit selbstdndigen evolutiondren Vorgang gehandelt, sondern um eine
der Ubertragung der Einfliisse von auBerhalb des innerstaatlichen Rechts,
insbesondere um die des EU- und internationalen Rechts.

Obwohl die Wurzeln der innovativen sowohl umweltrechtlichen als auch
polizeirechtlichen Mafinahmen in der Entwicklung der Wissenschaft und
Technik sowie in ihren Einfliissen auf die Entwicklung der Gesellschaft all-
gemeiner liegen, kann man nach der Ansicht des Autors (noch) nicht behaupten,
dass diese Bereiche unter sich gleichzustellen sind. Das sollten die Folgerungen
durch die Antworten auf die Forschungsfragen 2 und 3 iber die unter-
schiedliche Struktur und gewissermafien unterschiedlichen verfassungsmifBigen
Anforderungen (siche weiter) bestdtigen. Trotz des Umstandes, dass man im
Allgemeinen bei der Bildung des Vorbeugungsbereiches 3 iliber die Eindringung
des Vorsichtsgrundsatzes in das allgemeine Polizeirecht reden kann**’, sind die
aus dem Verbrechen entstandenen Schadenspotentiale und die mit der
wissenschaftlichen Unsicherheit verbundenen Umweltrisiken nach Ansicht des
Autors Kategorien, die sich voneinander unterscheiden.

Bei der Beantwortung der ersten Untersuchungsfrage fand sich nach An-
sicht des Autors hinreichend Bestitigung dafiir, dass die Entwicklung der
gesellschaftlichen Beziehungen eine objektive und grenziiberschreitende
Tendenz zur Anwendung von innovativen und immer extensiveren priaventiven
ordnungssichernden Strategien und MafBnahmen hervorgerufen hat. Diese
Tendenz ist sowohl auf der Ebene der rechtspolitischen Richtung als auch auf
der Ebene der konkreten Rechtsschopfung auch in der Rechtsordnung Estlands
zu erkennen.

%5 Uber dem Begriff von der Umweltrisiko und dessen Einrichtung in estnischem Recht,

siche insbesondere H. Veinla. Ettevaatusprintsiip keskkonnaodiguses (Das Vorsichtsprinzip
im Umweltrecht. Doktorarbeit) Tartu, 2004 (im Estnischen).
6 F. Schoch. Politsei- ja korrakaitsediguse tulevik, S. 475 (im Estnischen).
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Die Bedeutung der Reform des Ordnungsrechtes in Estland vor dem Hinter-
grund iiberstaatlicher Prdventionstendenzen bewertete der Autor folgender-
malfen:

1) mit ihrer allgemeinen das gesamte Ordnungsrecht umfassenden Bedeutung
hat sie die Voraussetzung zur Betonung der verwaltungsrechtlichen Pra-
vention und auch zur Bewusstmachung von deren Wichtigkeit geschaffen.
Ebenso sind bei der im Verlauf der Reform stattgefundenen Diskussion die
allgemeinen Rahmenbedingungen, innerhalb derer die Ordnungstatigkeit
stattfindet, z. B. in Form der Schutzgrundrechte sowie Forderungen und
Einschrankungen, die sich aus dem EU-Recht ergeben, klarer geworden;

2) sie schafft mit der Anwendung von schadenswahrscheinlichen Schwellen-
werten bei der Gefahrenvorbeugung, dem Gefahrenverdacht und der Ge-
fahrenabwehr eine Skala, auf der es moglich ist, die Intensitit und das
Ausmal} der Privention zu bewerten, indem die ordnungssichernde Pri-
vention sozusagen systemisch behandelt wird und die Gefahrenvorbeugung
damit sichtbar und zu einem vom ,,anderen” Schutz der Offentlichen
Ordnung unterscheidbaren Bereich gemacht wird.

Die zentrale Idee bei der Reform des Ordnungsrechts bestand in dem Wunsch,
das klassische deutsche Modell der Gefahrenabwehr in die estnische Rechts-
ordnung aufzunehmen und dadurch diesen Bereich zu ordnen. Die Gefahren-
abwehr stellt keine priventionsstaatliche Entwicklung dar, sondern ist eine
rechtliche Konzeption, die sich auf eine liberal-rechtsstaatliche Ideologie stiitzt
und die in Deutschland schon lange existiert hat. Das Gefahrenvorsorgerecht, so
wie es im GefAG festgelegt ist, kann man nicht mit der innovativen Pravention
in der Bedeutung der sog. Pravention II (zum Begriff s. weiter oben) gleich-
setzen, auch ungeachtet der Tatsache, dass die Fremdartigkeit der Gefahren-
abwehrkonzeption sowie die darin ausgedriickte Sichtbarkeit und Abstraktheit
der Priavention in der estnischen Rechtsdiskussion die Darlegung inhaltlich
dhnlicher Gegenargumente hervorgerufen hat, wie sie in Deutschland vielmehr
bei der Kritik an innovativen Entwicklungen benutzt werden.

Darin, dass im GefAG dennoch versucht wurde, neben der Gefahrenabwehr
auch die Gefahrenvorbeugung zu regeln, kann man mehrere Zielsetzungen
sehen. Als erstes kann einfach die Notwendigkeit zur systemischen Betrachtung
des Ordnungsrechts gesehen werden, wobei auch die Vorbeugung als eine
frilhere Phase des Schutzes der offentlichen Ordnung mit einbezogen wird.
Zweitens gab es den Wunsch, einen Platz fiir die Tétigkeit der Verhiitung von
Straftaten in der kriminalpolitischen Bedeutung, die wenig mit der Gesamt-
konzeption des GefAG ineinander hakt, zu finden, wobei sich das vorher de
facto schon funktionierende System der Verhiitung von Straftaten im Gesetz
widerspiegelt. Das dritte (vom Standpunkt der vorliegenden Arbeit aus das
wichtigste) Ziel bestand darin, in dem vom neuen Gefahrenbegriff geleiteten
Paradigma auch einen Platz fiir die bisherige von der Gefahrenprognose un-
abhéngige staatliche Aufsicht, in Form der sog. inspektorischen Aufsicht, zu
finden. So kann man die inspektorische Aufsicht in ihrer im GefAG fest-
gelegten Form als ein einzigartiges Nebenprodukt bei der Anwendung des
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Gefahrenabwehrmodells ansehen. Gleichzeitig kann man nicht behaupten, dass
es bei der Gefahrenvorbeugung ein gesondertes Ziel gewesen wire, den neu-
artigen Schadenspotenzialen zu entsprechen.Auch eine gelegentliche Un-
sicherheit und eine Regulation, die einen zu groflen priventiven Handlungs-
spielraum ermdglicht, oder die Regulation einer neuartigen Mallnahme (z.B.
Videoiiberwachung) im GefAG bedeutet nach Meinung des Autors noch keine
bewusste priaventivstaatliche Orientierung.

Daher koénnen die Gefahrenvorbeugungsnormen im GefAG und im
GVAGefAG (ganz zu schweigen von den Gefahrenabwehrnormen) grund-
sitzlich nicht mit dem gleichgestellt werden, was in der deutschen Rechts-
wissenschaft als innovative Richtung der Gefahrenvorbeugung, als Priavention
II, behandelt wird. Der Pridvention in der zuletzt genannten Bedeutung
entspricht in unserer Rechtsordnung nach Ansicht des Autors eigentlich eher die
Schicht der sog. neuen MaBnahmen der Polizeiordnung, die iiberwiegend in den
Sondergesetzen angesiedelt sind, und die von der ausgleichenden Wirkung der
Reform des Ordnungsrechtes praktisch nicht beriihrt werden, ebenso das
Gesetz zur Verhiitung von Schiden beim Umweltrecht und in innovativen
Bereichen der Technologie.

Zusammenfassend findet der Autor daher, dass die Entwicklung der gesell-
schaftlichen Beziehungen sowohl in Estland als auch in anderen entwickelten
demokratischen Staaten als rechtspolitische Tendenz neben den Strategien zur
Handhabung der Folgen von Verletzungen der Rechtsgiiter die Betonung der
ordnungssichernden Privention und die Ubertragung des Priventionsanspruchs
auf immer frithere Phasen der Schadenswahrscheinlichkeit mit sich gebracht
hat. Was Estland anbetrifft, kann man trotz der Tatsache, dass die von den info-
und risikogesellschaftlichen Entwicklungen ausgehende Tendenz objektiv ist
und entsprechende Erscheinungen auch im estnischen Recht ersichtlich sind, die
Reform des Ordnungsrechts, die die ordnungssichernde Prévention vor allem in
den Préaventionsbereichen 1 und 2 betrifft, fiir eine bewusste und grundlegende
rechtspolitische Erkldrung halten. Sie stellt eher einen Versuch dar, ein
befriedigendes Ergebnis zur Vereinigung der Gefahrenabwehrkonzeption und
der bisherigen staatlichen Aufsicht zu finden.

Bei der Beantwortung der zweiten Untersuchungsfrage wurde bestitigt,
dass kein einziger der Préventionsbereiche sich bei der zentralen Wahrschein-
lichkeitsschwelle auf den konkreten Gefahrenbegriff stiitzt. Ebenso ist der Kreis
der Adressaten von VorbeugungsmalBnahmen weiter (unterschiedlich) als im
Bereich der Gefahrenabwehr; spezifische Ziige im Vergleich zur Gefahrenab-
wehr zeigen sich auch bei der Bewertung der VerhéltnismaBigkeit der MaB-
nahmen. Doch die vereinigenden Ziige bedeuten eine Gegeniiberstellung zur
Gefahrenabwehr, keine konstruktive Vereinigung der Pridventionsbereiche
untereinander. Die unterschiedlichen Gefahrenvorbeugungsbereiche grenzen
sich von ihrer theoretisch-dogmatischen Struktur und auch von der praktischen
Gestaltung her klar voneinander ab. Diese Bereiche wurden in der estnischen
Rechtswissenschaft vorher weder klar vereinigt noch wurden ihre Unterschiede
analysiert.
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Eine Priventionstitigkeit, die die Grundrechte nicht einschrinkt (Pra-
ventionsbereich Nr. 1), ist innerhalb des GefAG durch den Teil der Gefahren-
vorbeugungsaufgabe als Ordnungsaufgabe vereinigt. Charakteristisch dafiir sind
die vielseitigsten und weitreichendsten Priventionsformen und -strukturen,
darunter verschiedene Formen der Vorbeugung von Straftaten.

Eine rechtstheoretische Kldrung der inspektorischen Aufsicht (Nr. 2 des
Priaventionsbereichs) und der innovativen polizeilichen Aufsicht (Praventions-
bereich Nr. 3) kann nach Ansicht des Autors durch zwei ineinander ver-
flochtene Konzeptionen, die zur ganzheitlichen Sinngebung nebeneinander an-
gewandt werden miissen, stattfinden, obwohl die Beziehung beider Konzep-
tionen bei beiden Gefahrenvorbeugungsbereichen unterschiedlich ist. Einerseits
ist es bei der theoretischen Begriindung mdglich, vom abstrakten Gefahren-
begriff, der aus der Theorie des Gefahrenvorbeugungsrechts stammt, aus-
zugehen, so wie es beim Gesetzesentwurf des GVAGefAG und dessen
Erklarungsschreiben gemacht wird. In einem solchen Fall werden bei der Ge-
fahrenvorbeugung lediglich die vorstellbaren Schadenspotenziale und Standard-
situationen, in denen Schaden entstehen kann, gehandhabt. Da eine abstrakte
Gefahr als Anwendungsgrundlage auch vom Gesetzgeber hinreichend bewertet
werden kann, ist es nach Ansicht des Autors nicht ausgeschlossen, dass es sich
auf der Ebene der ausfithrenden Gewalt bei Maflnahmen zur Abwehr einer
abstrakten Gefahr um anzuwendende MalBinahmen handelt, ohne dass dabei
jedes Mal die Schadenswahrscheinlichkeit bewertet wird (obwohl die derzeit
giiltige Fassung des GefAG dies nicht ermdglicht). Andererseits kdnnten
sowohl im Vorbeugungsbereich Nr. 2 als auch im Vorbeugungsbereich Nr. 3
MalBnahmen auftreten, die im Einzelfall die Anwendung der Bezugnahme auf
eine Bewertung der konkreten Schadenswahrscheinlichkeit voraussetzt, doch
die hinreichende Stufe einer solchen Schadenswahrscheinlichkeit bleibt unter-
halb der konkreten Gefahrenschwelle. Im letztgenannten Fall kann man nicht
von einer abstrakten Gefahr in ihrer gewohnlichen Bedeutung sprechen,
sondern es handelt sich um eine Wahrscheinlichkeitskategorie, die sowohl von
ithrem allgemeinen Zustand her als auch von der Wahrscheinlichkeit her
zwischen der abstrakten und der konkreten Gefahr bleibt.

Dabei miissten bei der inspektorischen Aufsicht nach Ansicht des Autors die
MaBnahmen, die zur ersten Kategorie gehoren, das Hauptgewicht haben, d.h.
die inspektorische Aufsicht miisste von ihrem Wesen und ihrem Zweck her in
erster Linie mit der abstrakten Gefahr in Bezug zu setzen sein. Obwohl auch im
Falle des Vorbeugungsbereichs Nr. 3 die Anwendung von rein auf einer
abstrakten Gefahr basierenden Maflnahmen (z.B. die vorbeugende Vorrats-
speicherung von elektronischen Kontaktdaten) nicht ausgeschlossen werden
kann, haben hier nach Meinung des Autors solche MaBnahmen das Uber-
gewicht, die eine im konkreten Fall auftretende Schadenswahrscheinlichkeit
(wenn auch eine niedrigere oder allgemeinere als bei der konkreten Gefahr)
erfordern.

Ausgehend von diesen Standpunkten kritisierte der Autor an voriger Stelle
die mit dem GVAGefAG -einzufithrende Anforderung der Bewertung der
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Schadenswahrscheinlichkeit (Gefahrenprognose) in jedem einzelnen Fall als
Voraussetzung fiir die Anwendung von MalBnahmen der inspektorischen
Aufsicht.

Der Vorbeugungsbereich Nr. 4 stiitzt sich auf den Begriff des Um-
weltrisikos. Uber diesen Bereich enthilt die vorliegende Arbeit keine tiefere
theoretische oder praktische Analyse, doch der Unterschied zwischen der Risi-
koschwelle und anderen Wahrscheinlichkeitsschwellen der Gefahrenvor-
beugung wurde deutlich aufgezeigt. Den Begriff des Umweltrisikos, der sich
auf wissenschaftliche Unsicherheit stiitzt, d. h. eine strukturelle Unwissenheit,
kann man nicht mit dem Begriff der abstrakten Gefahr gleichsetzen, und nach
Uberzeugung des Autors auch nicht in der Bedeutung von Risiken zur Straftat
mit im Einzelfall auftretenden Schadenswahrscheinlichkeiten, die niedriger sind
als bei einer konkreten Gefahr.

Alle Vorbeugungsbereiche unterscheiden sich in ihrem Aufbau auf der
Ebene von konkreten Normen und sind grofitenteils nicht miteinander in
Verbindung zu bringen. Die inspektorische Aufsicht, die nun im GefAG mit
einer einheitlichen Dachstruktur geregelt wird, wurde zwar nach innen hin
durch die Verdnderung konkreter Sondergesetze vereinheitlicht, doch der Autor
stellte vorangehend mehrere unklare Zusammenhéinge zwischen Normen und
Instituten und mit verschiedenen Regulierungslogiken verbundene Probleme
heraus. Den Vorbeugungsbereich Nr. 3 beriihrt die vereinheitlichende Wirkung
des GefAG nur in sehr begrenztem Malle; die gedanklich in diesen Bereich
gehdrenden Normen sind ohne eine bewusste vereinheitlichende Tétigkeit des
Gesetzgebers entstanden. Der Vorbeugungsbereich Nr. 4 ist innerlich verein-
heitlicht (Vereinheitlichung des Gesetzes mit dem allgemeinen Teil der
Gesetzessammlung zur Umwelt), ist aber nicht einheitlich verbunden mit den
Regulationen der Bereiche 2 und 3, wihrend er ein eigenstindiges rechtliches
System fiir sich bildet.

Zusammenfassend findet der Autor, dass sowohl fiir das Gefahrenvor-
beugungsrecht im Ganzen als auch fiir alle betrachteten Vorbeugungsbereiche
im Einzelnen eine von dem Gefahrenabwehrrecht grundsitzlich verschiedene
dogmatische Struktur charakteristisch ist. Die Vorbeugungsbereiche unter-
scheiden sich aber auch auf den Ebenen der theoretischen Verallgemeinerung
wie auch des konkreten Aufbaus voneinander und bilden kein einheitliches
Vorbeugungssystem. Beim Gefahrenvorbeugungsrecht fehlt in der estnischen
Rechtsordnung eine mit dem Gefahrenabwehrrecht vergleichbare Homogenitét
und rechtstheoretische Durcharbeitung.

Um eine Antwort auf die dritte Untersuchungsfrage zu finden, wurden im
3. Kapitel der Arbeit das im Laufe der Reform des Ordnungsrechts geschaffene
System der Vorbeugungsordnung sowie dessen Zusammenhinge mit dem Ge-
fahrenabwehrrecht und anderen Rechtsbereichen behandelt. Der Autor hat als
Ergebnis der Arbeit eine Mdglichkeit flir eine innere theoretische Aufteilung
sowohl der Gefahrenvorbeugungsaufgabe als auch der Struktur der MaBBnahmen
der Gefahrenvorbeugung in der estnischen Rechtsordnung, Grundlagen fiir die
Unterscheidung zwischen verschiedenen Bereichen und Normtypen und ebenso
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Grundlagen fiir die Beschreibung der inneren Struktur der Gefahrenvor-
beugungsmalBnahmen vorgeschlagen.

Die durchgefiihrte Analyse gibt dem Autor Grund zu der Folgerung, dass es
im GefAG ernsthafte Probleme bei der Handhabung der Normen der
Gefahrenvorbeugung als einheitliches Ganzes gibt; der Gesetzgeber hat das
Gefahrenvorbeugungsrecht im Unterschied zum Gefahrenabwehrrecht nicht als
einheitliches System gesehen. Die Art und Weise, wie versucht wurde, das
Gefahrenabwehrgesetz und das Gefahrenvorbeugungsgesetz im GefAG mit-
einander in Zusammenhang zu bringen, ist misslungen. Anders als beim Ge-
fahrenabwehrrecht sind die Normen des Gefahrenvorbeugungsrechts im GefAG
ohne klare Vorbilder geschaffen, theoretisch wenig durchgearbeitet und
zersplittert. Es wurde versucht gefahrenvorbeugende Normen als letzte Sonder-
falle in das Gefahrenabwehrsystem einzuordnend, wobei die Regulierungs-
grundsitze zu sehr verallgemeinert wurden, andererseits aber auch das System
in unndtige Details aufgespalten und zu kompliziert gestaltet wurde. Es tritt eine
schleichende Tendenz zur Erweiterung und Betonung des Anteils an gefahren-
vorbeugenden Beriihrungen im Ordnungsrecht auf, wodurch der Gefahren-
schwellenwert untergraben und devalviert wird.

Auch bei der Beantwortung der vierten Untersuchungsfrage musste jeder
konkrete Vorbeugungsbereich gesondert betrachtet werden. Wie sich weiter
oben herausstellte, sind die aus der Verfassung fiir das Gefahrenvorbeugungs-
recht abgeleiteten Anforderungen auf der allgemeinsten Ebene durch die
Notwendigkeit zur Gewdhrung des Gleichgewichts zwischen den Giitern und
Grundsédtzen zur Gewidhrung der Sicherheit (rechtsstaatlicher Grundsatz,
Schutzgrundrechte usw.) und den diesen gegeniiberstehenden Freiheitsgiitern
(vor allem Abwehrgrundrechte) festgelegt. Der Autor fand, dass dieses Gleich-
gewicht in jedem Vorbeugungsbereich je nach der Spezifik der gegensitzlichen
Giter jeweils ein wenig unterschiedlich ist.

In den Vorbeugungsbereichen, die nicht unmittelbar mit den Beriihrungen
der Grundrechte im Zusammenhang stehen, steht den Sicherheitsgiitern vor
allem die Forderung nach einer sparsamen und rationalen Benutzung der Res-
sourcen gegeniiber. Wesentlich ist die allgemeine verfassungsmifBige Ver-
pflichtung, sich zu einer immer vollkommeneren Gewihrung der Sicherheit
hinzubewegen.

Bei dem Vorbeugungsbereich Nr. 2 in seiner gewohnlichen Bedeutung
stehen vor allem die Schutzpflichten des Staates in bereits auf der abstrakten
Ebene gefahrlichen Lebensbereichen, in denen der Staat die Tatigkeit mit
Rechtsnormen aus Sonderbereichen reguliert und mit der Forderung von
Genehmigungen, Mitteilungen u.a.m. eine erginzende Verantwortung fiir einen
Schaden, der entstehen konnte, auf sich genommen hat. Dem gegeniiber stehen
die Unternehmens- und die Eigentumsfreiheit der in diesen Bereichen tétigen
Unternehmer und sonstigen besonderen Subjekten sowie sonstige Grundrechte.
Die Intensitit der Berithrungen wird durch die Begrenztheit des Kreises
moglicher Adressaten fiir die MaBnahme und durch die vorausgesetzte hohere
Pflicht zur Verantwortung und zur Zusammenarbeit der in diesem Bereich
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titigen Personen vermindert. Die MaBBnahmen der inspektorischen Aufsicht sind
nicht auf die verborgene Sammlung von Informationen gerichtet und in der
Regel betreffen sie nicht die Bearbeitung von delikaten Personenangaben.

Auch im Vorbeugungsbereich Nr. 3 ist es mdglich, als Basis die Ent-
wicklung der staatlichen Schutzpflicht bei der effektiven Abwehr von akuten
oder spezifischen Schadenspotenzialen zu sehen. Der Kreis der zu beriihrenden
Grundrechte und der Charakter der Berithrungen sind aber vielseitiger als bei
der inspektorischen Aufsicht; es konnen sehr intensive Maflnahmen zur Ein-
mischung in das informationelle Selbstbestimmungsrecht dazugehoren.
Andererseits geht es in der Regel um einen weiteren, unklar beinhalteten Kreis
von Adressaten fiir die Mafinahmen (Fliichtigkeit der Mallnahmen) als bei der
inspektorischen Aufsicht. Die Moglichkeit zum Adressaten einer Mallnahme zu
werden ist im Vergleich zu Gefahrenabwehrmalnahmen wie auch Mallnahmen
der inspektorischen Aufsicht fiir die Person weniger vorhersehbar und durch die
Wahl der Verhaltensweise beeinflussbar.Dennoch muss man bei der Abgabe
einer Bewertung auf der abstrakten Ebene vorsichtig sein, mdglich sind auch
verschiedene Ubergangs- und Zwischenstufen zwischen den Bereichen 2 und 3.
Eine Beriihrung der Abwehrgrundrechte, die bei der inspektorischen Aufsicht
entsteht kann man nicht a priori als weniger intensiv im Vergleich zur inno-
vativen Aufsicht betrachten.

Der zur Verhiitung von Risiken auf dem Prinzip der Vorsicht basierende
Umweltschutz im Vorbeugungsbereich 4 wird durch gewichtige Giiter wie
Leben, Gesundheit, natiirliche Umgebung als Ganzes, Moglichkeit ernsthafter
Schéden unter strukturell (wissenschaftlich) unsicheren Bedingungen charak-
terisiert. Die Schidden konnen ein unvorhergesehenes Ausmall haben und
unumkehrbar sein. Zu den gegensitzlichen Grundrechten gehoren vor allem die
Unternehmensfreiheit, die Eigentumsfreiheit, die Freiheit zur wissenschaft-
lichen Tétigkeit und im weiteren Sinne die wirtschaftliche Entwicklung insge-
samt. Es gibt keinen Zweifel, dass eine solche Kollisionslage eine sehr
weitreichende Privention rechtfertigen kann und sich grundsétzlich von der
traditionellen Tétigkeit bei der Verhiitung von Rechtsverstden unterscheidet.

Die vorliegende Arbeit konzentrierte sich bei der verfassungsrechtlichen
Analyse auf die Vorbeugungsbereiche 2 und 3. In beiden Fillen bedarf die
Wahrscheinlichkeit der Entstehung eines Schadens, der kleiner ist als die
konkrete Gefahr, der verscharften Aufmerksamkeit. Diese Bereiche konnen aber
in Bezug auf rechtsstaatliche Garantien nicht miteinander gleichgestellt werden.
Von einem Bedarf nach ergéinzenden rechtsstaatlichen Garantien im Vergleich
zur Gefahrenabwehr kann vor allem im Falle des Vorbeugungsbereiches 3 als
tatsdchliche Weiterentwicklung des Gefahrenabwehrrechts gesprochen werden;
die Intensitit der Beriihrung muss hier mit einer Einmischungsgrundlage
(MaBnahmenzusammenstellung) und mit einer besonders klaren Formulierung
der darin enthaltenen Wahrscheinlichkeitsbewertung ausgeglichen werden
sowie abhingig von der konkreten zu regulierenden Frage diese bei Bedarf mit
erginzenden Verfahrensgarantien auszugleichen, wie zum Beispiel mit vorange-
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henden Genehmigungen durch ein hoher stehendes Organ oder ein Gericht zur
Anwendung einer Mallnahme, Mitteilungsanforderungen usw.

Da es nach der Uberzeugung des Autors fiir die inspektorische Aufsicht bei
einer abstrakten Gefahr wenigstens bei einem Teil der Fille die Anwendung
von MalBnahmen, ohne bei jedem Mal eine Wahrscheinlichkeitsbewertung zu
haben, moglich sein kann, kann man die Forderung zur Umsetzung einer
solchen Bewertung nicht fiir eine verfassungsmifig zwingende Erforderlichkeit
halten. Die rechtliche Bestimmtheit muss mit der klaren Formulierung von
anderen Elementen der Norm und konkreten Verfahrensnormen (z.B. Form-
und Dokumentationspflichten) erreicht werden, ebenso durch eine geniigende
Eingrenzung des Kreises der Adressaten der Maflnahmen. Im Allgemeinen setzt
die inspektorische Aufsicht in ihren gewohnlichen Bereichen solche neuartigen
und intensiven Garantien fiir die RechtméBigkeit, wie sie bei dem Vor-
beugungsbereich Nr. 3 notwendig sind, nicht voraus.

In Anbetracht der Anforderungen, die sich aus der Verfassung ergeben,
sollte man nach Meinung des Autors auf eine Vorgehensweise verzichten, die
zu einer zu starken Vermischung der Elemente eines auf Prdvention und
Gefahrenabwehr basierenden ordnungssichernden Modells fiihrt. So zum
Beispiel miissen schon auf der Ebene der Grundbegriffe die gefahrenab-
wehrende und die gefahrenvorbeugende ordnungssichernde Verantwortung
voneinander unterschieden werden. Intern dagegen soll der Vorbeugungs-
bereich in grofftmoglichem Mafe vereinheitlicht werden, um ihn dadurch mog-
lichst einfach zu gestalten und die Anwendung mehrerer verschiedener
Regulierungslogiken zu vermeiden. Der Gesetzgeber muss sich bewusst
machen, dass bei der Benutzung von vorbeugenden Schwellenwerten in zu
hohem Mafle damit die Bedeutung einer konkreten Gefahrengrenze als wesent-
liche rechtsstaatliche Garantie zur Gewdéhrleistung des inneren Frieden
devalviert wird; im schlimmsten Fall wird dem Gesetz seine Regulierungs-
funktion genommen und fiir die ordnungssichernden Organe wird der Weg zur
Willkiir mit der Moglichkeit der Anwendung jedweder MaBinahme in jedem
beliebigen Fall freigemacht. Daher muss die Zulassung von vorbeugender
Beriihrung in jedem konkreten Fall mit aller Ernsthaftigkeit behandelt werden
und man sollte von der Schwelle der konkreten Gefahr als verfassungsmaBiger
Normalvorstellung nur bei einem wohldurchdachten und begriindeten Bedarf
zu Gunsten der Vorbeugung abweichen, vor allem, wenn die verfassungsméafige
Schutzpflicht dies klar verlangt und die Beriihrung des Abwehrgrundrechts in
Anbetracht der Grofle der Schadenswahrscheinlichkeit nicht zu intensiv ist. Mit
dem GefAG wurde eine klare Tendenz zur Betonung von vorbeugenden Be-
rithrungen geschaffen, was einer verschérften rechtsstaatlichen Aufmerksamkeit
bedarf.
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