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SISSEJUHATUS

Riigi elanikkonda voivad ohustada erinevad kriisid ja neist tulenevad ohud. Elanike turvalisust ja
oigushiivesid ohustavateks kriisideks voivad olla ulatuslikud pééstesiindmused ja hadaolukorrad,
terrorirtinnakud ning relvakonfliktid. Seetottu tuleb elanike turvalisuse tagamiseks terviklikuna
kasitleda mitte ainult avaliku korraga seotud ohtusid, vaid ka hiddaolukorraga kaasnevaid ohtusid
ning riigi julgeolekut ja pohiseaduslikku korda dhvardavaid ohtusid. Kriisi korral on riigi keskne
kohustus kaitsta oma elanikkonda ohtude eest. Seda ennetuse ja abi andmise kaudu. Teatud Kkriiside
ja ohtude korral tuleb elanike kaitsmiseks tagada varjumise korraldus, et digushiivedest kaitsta
inimese elu ja tervist. Riigi kaitsekohustuse tditmiseks on vaja efektiivset ja nii tavaolukorras kui
ka Kriisi ajal toimivat meetmete siisteemi. Elanike turvalisuse tagamiseks mdeldud meetmete

stisteemi holmab endas elanikkonnakaitse, mille {iheks osaks on ka varjumine.

Magistritd6 aktuaalsus tugineb asjaolule, et kriiside korral elanike turvalisuse tagamiseks tuleb
riigil tdita elanikkonnakaitse iilesandeid, kuid samas osapoolte rollid ja vastutus on selgelt kindlaks
midramata. Eesti Vabariigis on detsentraliseeritud elanikkonnakaitse mudel ja tilesanded jaotuvad
erinevate osapoolte vahel. Seda ka ohuolukordades varjumise korraldamisel elanike kaitseks. T66
uudsus seisneb selles, et antud teemal pole senini kirjutatud digusteaduslikke analiiiise. Kuigi
Riigikantselei juures tegutses 2018. aastal varjumise ekspertrithm, kus analiiiisiti iihiskasutatavaid
varjumislahendusi, ei kisitletud teemat sellisena diguslikult!. Vabariigi Valitsuse juures 2018.
aastani tegutsenud elanikkonnakaitse rakkeriihm to6tas kiill vélja elanikkonnakaitse kontseptsiooni
ja selles mainiti dra varjumise korraldamise kitsaskoht, kuid selle pshimdtted ootavad elluviimist?.
2019. aasta Riigikogu valimiste jargselt valitsusliidu koalitsioonileppes piistitati iilesandena
nimetatud kontseptsiooni elluviimine ja Piisteameti rolli suurendamine elanikkonnakaitses®.
Samuti Justiitsministeeriumi poolt riigikaitsediguse revisjoni raames késitleti elanikkonnakaitse
vajadusi, et riigikaitse eesmirgi laiendamiseks miiratleda selle hulka elanike kaitse®. Uheks

elanike kaitse tagamise voimaluseks ongi ohuolukorras varjumise korraldamine.

! Riigikantselei. Ekspertrithmad. — www.riigikantselei.ee/et/ekspertrunmad (31.10.2019).

2 Elanikkonnakaitse kontseptsioon. Tallinn: Riigikantselei ja Siseministeerium 2018, Ik 3 ja 55.

3 Eesti Keskerakonna, Eesti Konservatiivse Rahvaerakonna ning Isamaa Erakonna valitsusliidu aluspShimdtted 2019—
2023. Tallinn: Eesti Keskerakond, Eesti Konservatiivne Rahvaerakond ja Isamaa Erakond 2019, Ik 6.

4 Riigikaitsediguse muudatuste kontseptsioon. Tallinn: Justiitsministeerium 2018, Ik 9.
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Vabariigi Valitsuse poolt kinnitatud elanikkonnakaitse kontseptsioon mééaratleb elanikkonnakaitset
meetmete siisteemina, mille eesmérk on kaitsta inimesi hddaolukordade ning riigi julgeolekut voi
pohiseaduslikku korda dhvardavate ohtude korral®. Elanikkonnakaitse hdlmab kogumit tarvitusele
voetavatest abindudest hiddaolukordade ja riigi julgeolekut voi pdhiseaduslikku korda dhvardavate
ohtude korral. Seda kdike tehakse inimeste kaitsmiseks. Késitus annab teadmise, milliste ohtude
kontekstis tuleb elanikkonnakaitse iilesandeid analiitisida. Oma olemuselt see ei holmagi koiki
tavaolukordasid, mis vdivad ohustada inimeste elu ja tervist. Seega elanikkonnakaitse {ilesanded
on suunatud kas hadaolukorraga voi riigi julgeolekut voi pohiseaduslikku korda dhvardava ohuga

kaasneva vastu ning need on osa inimeste kaitsmiseks tarvitusele voetavatest abindudest.

Paidsteamet on elanike turvalisuse tagamiseks muutumas elanikkonnakaitse asutuseks. Varjumise
korraldamise niitel on ebaselge, kas Péddsteamet on iildse padev valitsusasutus tditmaks seda
ilesannet ning millised on asutuse digused ja kohustused elanike varjumise korraldamisel. Tegevus
eeldab seaduslikku alust. Uurimisprobleemist lahtuvalt vajabki késitlemist, milline on Paédsteameti
padevus ohuolukorras varjumise korraldamisel elanike kaitseks ning kas kehtiv diguskord on
selleks tildse sobilik. Kui elanike kaitse eesmérgist ldhtudes ei ole varjumise korraldamine diguses
selgelt reguleeritud, voib Kriisi ajal riigi kaitsekohustuse tditmine ja turvalisuse tagamine olla

puudulik, kuna puudub kas vastutav valitsusasutus voi iilesande olemus ja ulatus ei ole selge.

Magistritod eesmérgiks on vilja selgitada, kas kriiside ajal elanike kaitsmiseks varjumise
korraldamine on Paasteameti iildine kohustus, ning hinnata, kas kehtiv diguskord iildse voimaldab
Paisteametil tdita varjumisega seotud iilesandeid ja annab vajaliku pddevuse riikliku jirelevalve

meetmete rakendamiseks, tehes vajadusel ettepanekuid asjakohase digusraamistiku muutmiseks.

Tulenevalt uurimisprobleemist ja eesmargist on sonastatud jargmised uurimiskiisimused:
¢ milline on elanikkonnakaitse ja varjumise korraldamise olemus ning nende vaheline seos;
e kas varjumise korraldamine on riigi kaitsekohustuse tditmine ja mis on selle eesmérk;
e millised on Pohjamaade paisteasutuste tilesanded ja padevus varjumise korraldamisel;
e milline on Pddsteameti paddevus varjumise korraldamisel rahuajal ja erikordade ajal;

e Kkas kehtiv diguskord voimaldab Padsteametil tdita varjumise korraldamist?

5 Elanikkonnakaitse kontseptsioon, Ik 7.



Magistritooga avatakse diguslikult Padsteameti varjumise korraldamise rolli probleemkohad. T66
eesmdrgi saavutamiseks kirjeldatakse elanikkonnakaitse ja tsiviilkaitse sisu ning analiiiisitakse
varjumise korraldamist kui ihte {ilesannet sellest kogumist. T66s selgitatakse vilja, kas Kriisi ajal
ohuolukorras varjumise korraldamine elanike kaitseks on olemuselt riigi kaitsekohustuse tditmine.
Selleks analiilisitakse iilesande tditmise seoseid pdhiseaduses toodud sisemise ja vilimise rahu
tagamisega. Pdédsteameti rolli osas analiilisitakse kehtivat diguskorda, kas ja millisel méadral on
oigusaktides sétestatud iilesanded ohuolukordades varjumise korraldamiseks ning seda nii rahuajal
kui ka erikordade ajal. Seetdttu tuleb analiilisida Padsteameti padevust nii pohitilesannete kui ka
kriisireguleerimis- ja riigikaitseiilesannete kaudu. T66s vorreldakse Eesti ja siinses regioonis
paiknevate riikide péadsteasutuste iilesandeid ja padevust varjumise korraldamisel. Lopetuseks tuleb
tuvastada, kas kehtiv diguskord vdimaldab Padsteametil tdita varjumise korraldamise iilesannet.
Seega tuleb esitada hinnang diguskorra sobilikkuse kohta ja vajadusel pakkuda vilja alternatiivid,

et sdtestada tdpsemad iilesanded ja riikliku jarelevalve meetmed varjumise korraldamiseks.

Varjumise korraldamist elanike kaitseks hinnatakse kdesolevas magistritoos Padsteameti niitel
jargmistel pohjustel. Esiteks, padsteseaduse (edaspidi PddsteS) § 2 1g 1 kohaselt paidsteasutuse
tegevuse eesmark on turvalise elukeskkonna kujundamine ja hoidmine, ohtude ennetamine ning
operatiivne ja professionaalne abistamine®. Selline eesmirk on otseselt seotud inimeste kaitsmise
ja ohtude korral abindude rakendamisega. Elanikkonnakaitse vaatest PadsteS § 2 lg 2 sétestab
pohialusena paésteasutuse tegevuse suunamise inimeste elu, tervist ja vara ning keskkonda
ohustavate péastesiindmuste ennetamisele, ohu viljaselgitamisele, ohu torjumisele ja siindmuse
tagajirgede leevendamisele. Teiseks, Pdédsteameti strateegias on piistitatud eesmérk, mille kohaselt
2025. aastaks ollakse ennetav elanikkonnakaitse organisatsioon’. Seda eesmirki toetab ka asjaolu,
et Pohjamaades pédsteasutused tdidavad elanikkonnakaitse tilesandeid. Nimelt on Padsteamet oma
strateegias toonud vélja, et eesmirkide plstitamisel on voetud aluseks Pdhjamaade piistitatud
sihte®. Kolmandaks, 2019. aastal on koalitsioonileppes kokku lepitud, et aastatel 2019-2023
viiakse ellu elanikkonnakaitse kontseptsiooni pdhimdtted ning suurendatakse Pédédsteameti rolli

elanikkonnakaitse korraldamisel®. Uhegi teise valitsusasutuse osas koalitsioonileppes vastavat

6 passteseadus. — RT 1, 13.03.2019, 123.

" Pisisteameti strateegia aastani 2025. Tallinn: Péisteamet 2016, 1k 37.

8 Ibidem, Ik 24.

% Eesti Keskerakonna, Eesti Konservatiivse Rahvaerakonna ning Isamaa Erakonna valitsusliidu aluspdhimdtted 2019—
2023, Ik 6.
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elanikkonnakaitse rolli ei ole mainitud. Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammi p 2.25 néeb ette, et
2022. aastaks suurendatakse Padsteameti rolli elanikkonnakaitse korraldamisel ning seda kohaliku
kogukonna tasandil'®. Seega on Pidsteametil roll elanikkonnakaitses ja varjumine on rakendatav
meede just kohalikul tasandil. Pigem on kiisimus, milline on Pédsteameti digusliku padevuse ulatus

varjumise korraldamisel ja seda nii rahuajal kui ka erikordade ajal, sh relvakonflikti korral.

Magistritoos selgitatakse, millistes ohuolukordades on varjumine aktuaalne. Varjumise teema on
ajalooliselt suuresti olnud seotud tsiviilkaitsega ehk relvakonflikti ajal elanike kaitsmisega sdjaliste
ohtude eest. See on varjumise temaatikale kiill keskne, aga Kitsas lahenemine. Elanikkonnakaitse
kaasaegsema kasitusega on eesmark tervikuna kaitsta inimesi hddaolukordade ja riigi julgeolekut
voi pohiseaduslikku korda dhvardavate ohtude korral. Seega laiemas kisitluses vivad varjumise

vajaduse tuua kaasa peale sdjaliste ohtude ka muud ohud, mis mdjutavad inimeste elu ja tervist.

Varjumise aspektist voib meie regioonis julgeolekuohtudeks pidada NATO (ingl. k. North Atlantic
Treaty Organisation) vastu suunatud laiaulatuslikku relvakonflikti voi terroririinnakut!!. Siiski
Eesti Vabariigis on pdhiseaduslik kord tagatud ja pole asjakohane raédkida tosisest otsesest ohust,
mis hdlmaks vigivallaga riigikorra ja territoriaalse terviklikkuse muutmist'?. Samas need ohud
viitavad Eestis vajadusele valmistuda ohuolukordadeks ja elanike kaitseks. On ka loodusest v&i
inimeste poolt tekitatud ohte ja siindmusi, mis vodivad tuua kaasa vajaduse varjumiseks. Lahtudes
Vabariigi Valitsuse 22. juuni 2017. a médédruse nr 108 ,,Loetelu stindmustest, mis voivad pdhjustada
hidaolukorra ja mille kohta koostatakse riskianaliiiis, ning hddaolukorra riskianaliiiisi koostamist
juhtivad asutused § 1 p-dest 1, 2, 4 ja 5 vdivad Eestis hddaolukordasid ja elanike varjumise
korraldamise vajaduse pohjustada nditeks pédstesiindmus (plahvatus, keskkonnareostus, torm),
politseisiindmus (massiline korratus, riinnak objektile), kiirgus- voi tuumadnnetus (avariikiirituse
olukord) ja samuti tervishoiusiindmus (massiline miirgistus, eluohtlik haiguspuhang)®®. Varjumise
aspektist on maailmas viimase ajastu mastaapsed kriisid olnud naiteks 9/11 terroririinnakud

Ameerikas, Londoni ja Madridi pommiriinnakud, teine Iraagi sdda ja orkaan Katrina*.

10 Vabariigi Valitsuse tegevusprogramm aastateks 2019-2023. Tallinn: Riigikantselei 2019, p 2.25.

11 Eesti rahvusvahelises julgeolekukeskkonnas 2019. Tallinn: Vélisluureamet 2019, 1k 2-4.

12 Kaitsepolitseiameti aastaraamat 2018. Tallinn: Kaitsepolitseiamet 2019, Ik 6.

13 Loetelu siindmustest, mis vdivad pdhjustada hiidaolukorra ja mille kohta koostatakse riskianaliiiis, ning hidaolukorra
riskianaliiiisi koostamist juhtivad asutused. VVm 22.6.2017 nr 108. — RT 1, 28.06.2017, 33.

14 Boin, A. Fundamentals of Crisis Development and Crisis Management: An Introduction to Critical Crisis Readings.
— Boin, A. Crisis Management. VVolume I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik xvii.
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Varjumise eesmirgiks on pakkuda inimestele voimalust Kriisis ellu jadda. See on kaitsev meede.
Ohud voivad kaasneda dhuriinnaku voi muu lahingtegevusega, kus selle tdttu on oht inimeste elule
jatervisele. Aga ka tsiviilkriisid voivad tuua kaasa varjumise vajaduse, nditeks torm voi plahvatus.

Valmistudes elanikke kaitsma halvimas kriisis, ollakse selleks valmis ka viaiksemates kriisides.

Kéesolev magistritoo on digusteoreetiline ja empiiriline uurimus, kus kasutatakse nii kvalitatiivset
kui ka vordlevat uurimismeetodit. Teema analiitisimiseks kasutatakse digusakte ja kohtupraktikat,
valdkonna erialakirjandust ning poliitika- ja arengudokumente. T66s analiitisitakse siseriiklikku
Oigust, et hinnata Paidsteameti padevust korraldada elanike varjumist ohuolukorras. Vilisriikide
praktikate vordlemisel on fookuses siinse regiooni riikide diguskorrad (sh Soome, Rootsi, Norra ja
Taani), arvestades Péadsteameti Sihte seoses POhjamaadega. Samuti viiakse 14bi poolstruktureeritud
intervjuud ekspertidega, et kaardistada nende seisukohtasid ja nigemust Padsteameti varjumise
korraldamise rolli osas ning tuvastada oiguslikke probleeme ja lahendusi. Poolstruktureeritud
intervjuu puhul kasutatakse varem koostatud intervjuu kava, kuid voimalus on muuta kiisimuste
jirjekorda ja kiisida tipsustavaid kiisimusi'®. Valimi moodustavad eksperdid, kellel on teema osas
kas digusalane voi sisuline padevus. Valimis on Riigikantselei elanikkonnakaitse rakkeriihma juht
Margo Klaos ja varjumise ekspertrithma juht Priit Saar, Justiitsministeeriumi riigikaitsediguse
revisjoni toorithma juht Margit Gross, Siseministeeriumi paéste- ja Kriisireguleerimispoliitika
osakonna juht Priit Laaniste ning Paasteameti hdadaolukorraks valmisoleku osakonna juht Tuuli

Réim ja digusosakonna ekspert-jurist Kai Reinhold-Hurt.

T66 koosneb kolmest peatiikist. Esimeses peatiikis késitletakse elanikkonnakaitse, tsiviilkaitse,
varjumise ja ohukdisitluse teoreetilist olemust, sh elanike varjumise korraldamise seost riigi
kaitsekohustuse tditmisega. Teises peatiikis analiiiisitakse Pddsteameti padevust elanike varjumise
korraldamisel, iilesandeid nii rahuajal kui ka erikordade ajal ja riikliku jarelevalve meetmeid. T66s
kdsitletakse asutuse pdhiiilesandeid ning kriisireguleerimis- ja riigikaitseililesandeid. Peatiikis
vorreldakse teiste riikide oiguskordasid seoses elanike varjumise korraldamisega. Kolmandas

peatiikis kasitletakse ekspertintervjuude tulemusi ning tdusetunud probleeme ja lahendusi.

To66 mirksonad on elanikkonnakaitse, tsiviilkaitse, varjumine, ohtlikkus ja turvalisus.

15 Lepik, K. jt. Tartu Ulikooli sotsiaalse analiiiisi meetodite ja metodoloogia dpibaas. Intervjuu andmekogumise
meetodina. — http://samm.ut.ee/intervjuu (5.11.2019).
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1. ELANIKKONNAKAITSE JA VARJUMISE OIGUSLIKUD ALUSED

1.1. Elanikkonnakaitse ja tsiviilkaitse olemus

Kéesolevas alapeatiikis avatakse elanikkonnakaitse (ingl. k. civil protection) ja tsiviilkaitse (ingl.
k. civil defence) olemust, mille hulka kuulub ka varjumise korraldamine. Elanikkonnakaitse
legaaldefinitsiooni ei ole expressis verbis Eesti diguses sitestatud. Seega on elanikkonnakaitse
maédratlemata digusmdiste. Samas juriidiliselt on elanikkonnakaitse sisu suuresti tdlgendamise ja
subsumeerimise kiisimus. Terminit saab avada nii erialakirjanduse, valdkondlike dokumentide kui
ka Gigusaktide sisu ja elanike kaitsmise eesmérgi analiiiisimise kaudu. Tsiviilkaitse tdhendab
spetsiaalset iilesannet kaitsta ja tagada elanikkonna ellujiéimine relvakonflikti ajal®®.

Molemad terminid hdlmavad endas tegevusi just elaniku kaitseks. Terminite sisu on omavahel
seotud elaniku kaitse tegevuste kaudu, kuid paddevuse ulatuse mahult on need kas kitsamad voi
laiemad ja soltuvad ajastust v3i ohukésitlusest. Tihti on terminite sisustamisel olnud ldhtekohaks,
kas ja milline on ohtude kisitlus, sh kas arvestatakse ohte ainult avalikule korrale, pShiseaduslikule
korrale vdi riigi julgeolekule voi tuleb neid késitleda omavahelises koosmdjus. Elanikkonnakaitse
puhul ldhtutakse laiemast ohuolukordade kisitlusest ja tsiviilkaitse on selle kitsam osa. Praktikud
on leidnud, et kui minevikus hoiti elanikkonnakaitset ja tsiviilkaitset teineteisest taielikult lahus,
siis niitid kaasaegsete kriiside lahendamine sisaldab modlema komponente ja valdkonda tuleb

kisitleda komplektse tervikunal’. Seega on asjakohane ldhtuda iihtsest siisteemist.

Eestis voib elanikkonnakaitse olemust késitleda meetmete siisteemina, mille eesméark on kaitsta
inimesi nii hadaolukordade kui ka riigi julgeolekut voi pdhiseaduslikku korda dhvardavate ohtude
korral®. Elanikkonnakaitset voib defineerida kui teadmust, meetmeid ja praktikat, et ndha ette,
valvata, ennetada, vihendada ja saada hakkama iga ohu voi kahjuga, mis v3ib olla pShjustatud kas

loodusjdududest, tehnoloogilisest vdi inimtegevusest tekkinud kriisist voi hoopis katastroofist!®.

16 Mulinen, F. Handbook on the Law of War for Armed Forces. Geneva: ICRC 1987, Ik 20.

17 Suurkivi, T., Tabur, L. Paisteameti iilesanded riiklikus kriisireguleerimise siisteemis. — Sisekaitseakadeemia
toimetised 2014 (12), Ik 64.

18 Elanikkonnakaitse kontseptsioon, Ik 7.

19 Walker, C., Broderick, J. The Civil Contingencies Act 2004. Risk, Resilience, and the Law in the United Kingdom.
Oxford: Oxford University Press 2006, Ik 24.
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Elanikkonnakaitse on tildiselt seotud just selliste stindmustega, kus sellel on tdendoliselt mdju
suurel arvul elanikele ning kriis nduab kohest reageerimist, et piirata elanikele tekkivat kahju?.
Euroopa Liidu kriisideks valmistumise slisteem on sektorite iilene, kdikide ohtude pohine ja
hdlmab kodikvdimalikke intsidente?’. Euroopa Liidus on ka elanikkonnakaitse koikide ohtude
pohine??. Elanikkonnakaitse raames tarvitusele vdetavad abindud on suunatud peamiselt inimeste
kaitsmisele, et digushiivedest kaitsta just elu ja tervist. Sekundaarselt tuleb digushiivedest mainida
kill vara ja keskkonna kaitset, kuid sellisel juhul on tegemist laiema Kkriisireguleerimisega.
Elanikkonnakaitse késitleb meetmeid kitsamalt inimeste elu ja tervise kaitseks. See on téihtis ka
varjumise korraldamise aspektist, sest tegevuse keskmes on elanik ja tema kaitsmine.

Modernne kriisideks valmistumise siisteem hdlmab nii ennetuse, valmisoleku loomise kui ka ohule
reageerimise tegevusi ja samuti kriisi jirgseid taastamise tegevusi®. Ka teised autorid viitavad, et
tiiipilise kriisideks valmistumise siisteemi iilesehitus 1dhtub ennetamise, valmisoleku, reageerimise
ja taastamise funktsioonidest?*. Seega elanike kaitse funktsioonidena tuleb arvestada ennetamist,
valmisolekut, reageerimist ja taastamist. Varjumisel saab tegevusi samuti sisustada funktsioonide
ja meetmete kaupa. Niiteks elaniku riskiteadlikkus, hoiatussiisteemid, ohuteavitus, varjendite
rajamine, kriisiplaanid, dppused, ohuolukorras varjumise ldbiviimine, elanike evakuatsioon ja
kriisi jargsed tegevused. Elanikkonnakaitse on lai meetmete siisteem, mis eeldab mitmete abindude
rakendamist. Eesti elanikkonnakaitse kontseptsioonis on meetmed jaotatud kolmeks kategooriaks:
elanike teadlikkust tdstvad meetmed nagu riskikommunikatsioon ja Opetamine, kaitse tagamise
meetmed nagu ohuteavitus, elanike iseseisev kaitse, kriisikommunikatsioon, evakuatsioon ja
varjumine ning abi osutamise meetmed nagu kiirsekkumine, jitkuabi ja varud®. Kitsamalt voib
keskenduda ainult sekkumismeetmetele, mis on vajalikud inimeste elu ja tervise kaitseks ning Eesti
elanikkonnakaitse kontseptsioonis on kirjeldatud, et selliste ohtude eest kaitsevad tegevustena
niiteks ohuteavitus, evakuatsioon ja varjumine?®. Kitsam kiisitlus on asjakohane, sest kriisi ajal
elanike turvalisuse tagamine on seotud inimvaérikuse aspektist just esmavajaduste rahuldamisega.

Varjumine on iiks keskne ohtude eest kaitsev meede ja olemuselt elanikkonnakaitse iilesanne.

20 Walker, C., Broderick, J., Ik 25.

21 Qlsson, S. Crisis Management in the European Union. Stockholm: Springer 2009, Ik 3.

22 |bidem, Ik 3.

23 Coppola, D. P. Introduction to International Disaster Management. 2nd edition. Burlington: Elsevier 2011, Ik 4-10.
2 Lindell, M. K., Prater, C., Perry, R. W. Introduction to Emergency Management. Hoboken, NJ: Wiley 2007, Ik 9.
25 Elanikkonnakaitse kontseptsioon, 1k 13.

% |bidem, Ik 7-8.



Kuna elanikkonnakaitse on olemuselt lai meetmete siisteem, Siis selle hulka kuulub ka tsiviilkaitse.
Selle kaudu on kujunenud modernne kriisideks valmistumise siisteem?’. Tsiviilkaitse aluseks oli Il
maailmasdja ajastu ja relvakonfliktidega kaasnenud ohud elanikkonnale. Olemuselt tsiviilkaitse on
tdestanud enda téhtsust Il maailmasdjas, kui toimus Shust linnade massiline pommitamine?®. Samas
julgeolekuohud on muutunud vorreldes méodunud sajandiga. Naiteks rahvusvahelise terrorismi ja
massihdvitusrelvade ohtusid ei néhtud sellisena II maailmasdja jargselt, kui olukorda vorrelda
tdnapievaga®®. Siiski on tsiviilkaitse ka tinapieval aktuaalne ning URO julgeolekundukogu on
néiteks 2009. aastal resolutsioonis nr 1894 viljendanud, et URO pdhikirja ja eesmirke arvestades
lilkmesriigid peavad panustama elanikkonna kaitsmisele relvakonflikti ajal®°. Elanikkonnakaitse
tegevuste raames luuakse valmisolekut sellisteks ohuolukordadeks, et kaitsta elanikkonda. Samas
voimuorganid reageerivad erinevatele katastroofidele, mis vdivad olla pohjustatud nii loodusjdust,

dnnetusest kui ka inimtegevusest®!. Elaniku jaoks on tihti tagajirjed iihed ja samad.

Tsiviilkaitse osas tuleb vaadata rahvusvahelise humanitaardiguse reegleid. Tsiviilkaitse on seotud
Genfi konventsioonidega ja rahvusvahelise relvakonfliktiga. Genfi konventsioonide I lisaprotokolli
artikkel 61 1g (a) sétestab tsiviilkaitse olemuse, milleks on humanitaariilesannete tditmine, et kaitsta
tsiviilelanikkonda sojategevusest voi Onnetustest tulenevate ohtude eest, abistada elanikkonda
nende vahetute tagajirgedega toimetulemisel ning luua vajalikud tingimused ellujéimiseks2,
Sellel on kolm peamist eesmérki — kaitsta elanikkonda vaenutegevuse ja dnnetustega kaasnevate
ohtude eest, aidata elanikkonnal tulla toime selliste siindmuste mdjudega ning tagada vajalikud
tingimused elanikkonna ellujdamiseks®. Tsiviilkaitse on humanitaariilesannete tditmine elanike
kaitseks ja seda erinevate ohtude korral. Selline kasitus on sarnane elanikkonnakaitse sisuga.
Eesmaérgiks on valmistuda ohuolukordadeks, abistada elanikke ja tulla toime tagajdrgedega ning

pole otseselt vahet, kas oht tuleneb vaenutegevusest voi onnetusest. Genfi konventsioonide |

27 Coppola, D. P., Ik 4.

28 Kalshoven, F., Zegveld, L. Sdjapidamise piirangud. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2007, Ik 132.

2 virk, R. Liitlaste sdda Iraagis: kas legitiimne reaktsioon voi illegaalne agressioon? — Juridica V11/2003, Ik 498.

30 Resolutsioon elanikkonna kaitsmise kohta relvakonflikti ajal [Resolution 1894 (2009), the Protection of Civilians in
Armed Conflict], S/RES/1894 (2009), (URO Julgeolekundukogu (S) resolutsioon (RES) nr 1894, vastu vdetud 6216.
istungil 11.11.2009).

31 Penner, S. J., Wachsmuth, C. Disaster Management and Populations with Special Needs. — Pinkowski, J. Disaster
Management Handbook. Boca Raton, FL: CRC Press 2008, Ik 429.

3212, augusti 1949 Genfi konventsioonide 8. juuni 1977 (1) lisaprotokoll rahvusvaheliste relvakonfliktide ohvrite kaitse
kohta. — RT 11 1999, 21, 121.

3 Talmar, A. ,Tsiviilkaitse“ rahvusvahelises humanitaardiguses ning selle riigisisene rakendamine. -
Sisekaitseakadeemia toimetised 2009 (8), Ik 115-116.
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lisaprotokolli artikkel 61 g (a) alapunktide i—xv kohaselt on tsiviilkaitse iilesanneteks hoiatamine,
evakueerimine, varjendite haldamine, pimendamise korraldamine, pddstmine, meditsiiniteenused,
tuletdrje, ohupiirkondade otsimine ja tdhistamine, saastetdrje, hddamajutuse ja -varustuse
voimaldamine, ohupiirkonnas korra taastamisel ja hoidmisel hiddaabi osutamine, hidavajalike
kommunaalteenuste taastamiseks kiirparandust6dd, surnukehade hddamatmine voi neist muul
viisil vabanemine, abi eluks hiddavajalike objektide séilitamisel ning iilesannete tditmisega kaasnev
tegevus, sh planeerimine ja organiseerimine. Genfi konventsioon sitestab seega konkreetsed
tsiviilkaitse iilesanded, sh varjumise korraldamise. Tegemist on iilesannetega, mida saab tdita
elanikkonnakaitse raames. Oiguslikuks kitsaskohaks on asjaolu, et tsiviilkaitse kohta 6eldu kehtib
ainult rahvusvahelises relvakonfliktis®4. Seega riikide vahelise relvakonflikti ajal tuleb riigil tagada

elanike varjumine, kuid Genfi konventsiooni kaudu ei laiene kohustus muudele kriisidele.

Elanikkonnakaitse puhul tuleb laiemalt arvestada vastavate iilesannete, sh varjumise korraldamise
taitmist hddaolukorrast kuni relvakonfliktini. Riigikaitse arengukavas 2017—-2026 maérgitakse, et
Eesti vastu suunatud riinnakule tuleb seista vastu kogu ithiskonna tegevusega ja tihtlasi tuleb selleks

tagada elanikkonnakaitse toimimine kriisi vdi relvakonflikti ajal®®

. Pdasteamet saabki panustada
varjumise korraldamise kaudu. Kriisile voi Eesti vastu suunatud riinnakule vastu seismiseks ja
elanike kaitsmiseks tuleb omada reaalseid vdimeid, sh varjumise korraldamiseks. Néiteks sellisteks
elanikkonnakaitse voimekusteks on toidu- ja meditsiinivarud, varjendid, strateegiline transport

nagu lennukid ja helikopterid ning otsingu- ja pazistemeeskonnad koos ekspertide ja varustusega®.

Kokkuvdttes on elanikkonnakaitse meetmete siisteem, et kaitsta inimesi hadaolukordade ning riigi
julgeolekut v3i pdhiseaduslikku korda dhvardavate ohtude korral. Selliseid meetmeid rakendatakse
erinevate erikordade ajal. Riigikohus on leidnud, et riigi julgeolek on pohiseaduslik vaértus, mida
saab tunnustada kui pohidiguse piiramise legitiimset eesmirki®’. Rahu, stabiilsus ja julgeolek
soltuvad diguskaitseasutuste voimest riigis tagada digusaktide tditmine ja kaitsta tShusalt avalikku
korda®®. Kogu iihiskonda mdjutavad kriisid on seotud erikordadega. Pdhiseaduses on otsesdnu

viiteid erikordadele. Niiteks Eesti Vabariigi pohiseadus (edaspidi PS) viitab § 87 p 8 kaudu

% Talmar, A., Ik 120.

% Riigikaitse arengukava 2017-2026. Arengukava avalik osa. Tallinn: Riigikantselei 2017, Ik 18.

% Qlsson, S., Ik 84.

3T RKPJKo 3-4-1-2-01, p 15.

% Rover, C. Rahvusvaheline Punase Risti Komitee. Teenida ja kaitsta. Inimdigused ja humanitaardigus politsei- ja
julgeolekujdududele. Tallinn: Oigustdlkebiiroo Interlex OU 2001, Ik 189.
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loodusdnnetuse ja katastroofi korral voi nakkushaiguse leviku tdkestamiseks eriolukorra
valjakuulutamisele, PS § 65 p 14, § 78 p 17 ja § 129 Ig 1 kaudu Eesti pohiseaduslikku korda
dhvardava ohu korral erakorralise seisukorra viljakuulutamisele ning PS § 65 p 15, § 78 p-de 17 ja
18, § 128 1g-te 1 ja 2 kaudu sdjaseisukorra viljakuulutamisele, sh Eesti vastu suunatud agressiooni
korral®®. PS-s nimetatud erikorrad viitavad otsesdnu sellistele olukordadele, mis ohustavad
oigushiivedest elu ja tervist. Seega on nende erikordade ajal ootuspédrane riigi kaitsekohustuse
raames elanike turvalisuse tagamine ja elanikkonnakaitse iilesannete tditmine. T66 lisas 1 toodud

joonisel on kirjeldatud elanike kaitse, riigi kaitsekohustuse, erikordade ja ohtude késitluse seoseid.

Kehtivas diguses puuduvad otsesonu sitestatud elanikkonnakaitse iilesanded. Samas diguslikud
padevused on jaotatud valitsusasutuste voi muude isikute vahel ja iilesanded on tuletatavad
lahtudes tldisest padevusest. Tegemist on ldbiva pohimottega nii kriisireguleerimise kui ka
riigikaitse puhul. Hadaolukorra seaduse (edaspidi HOS) § 3 1g 1 sdtestab pohimdtte, et iga asutus
ja isik vastutab oma kriisireguleerimisiilesannete tiitmise eest*’. Samuti riigikaitseseadus (edaspidi
RIKS) § 5 Ig 1 sdtestab pohimotte, et riigikaitseiilesanded on riigikaitse eesmérgi saavutamiseks
vajalikud tilesanded, mis seonduvad ministeeriumi valitsemisalaga, muu tdidesaatva riigivoimu
asutuse vOi kohaliku omavalitsuse liksuse pohiiilesannetega ja juriidilise isiku tegevusala voi
eesmirgiga®’. Erakorralise seisukorra seadus (edaspidi ErSS) ei sitesta eraldi erakorralise
seisukorra iilesandeid*?. T66 lisas 2 on toodud ohtude ja iilesannete jaivuse seosed erikordadega
rahuajast kuni sdjaajani ning selgitatud elanikkonnakaitse paiknemist selles siisteemis. Kui muidu
tavaolukorras rakendatakse korrakaitse voi eriseadustest tulenevaid {ild- ja erimeetmeid, siis HOS,
ErSS ja RIKS annavad vastavalt kas eriolukorra, erakorralise seisukorra voi sdjaseisukorra puhul
taiendavaid diguseid pohidiguste ja -vabaduste piiramiseks. Tahtis on mdista, et kui mingi asutus
voi isik tdidab oma pohiiilesannet rahuajal ja tavasiindmuste korral, siis sellist lilesannet tdidetakse
tldiselt ka kriisi korral (v.a seadusest tulenev piirang) ning vajadusel seda kas kriisireguleerimis-
voi riigikaitseiilesandena. Lisaks koiki neid iilesandeid tdidetakse elanike kaitseks ja turvalisuse
tagamiseks. Kui elanikkonnakaitse iilesannet pole seaduses méératletud ja seda ei saa tdita ldhtudes

ilesannete jadvuse pohimottest, tuleb mdelda selle kehtestamisele riigikaitseiilesandena.

39 Eesti Vabariigi pdhiseadus. — RT |, 15.05.2015, 2.

40 Hidaolukorra seadus. — RT |, 22.05.2018, 5.

41 Riigikaitseseadus. — RT I, 13.03.2019, 147.

42 Erakorralise seisukorra seadus. — RT 1, 12.03.2015, 12.
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1.2. Elanikkonnakaitse digusraamistik Euroopa Liidus

Alapeatiiki eesmérgiks on anda iilevaade Euroopa Liidu elanikkonnakaitse digusraamistikust.
Euroopa Liidus on kaasaegne elanikkonnakaitse kisitus, aga see mééaratleb ainult tildise raamistiku.
Euroopa Liidu késituses on kriisideks valmistumine samuti iilesse ehitatud ennetuse, valmisoleku,
reageerimise ja ka taastamise sammastele*®. Euroopa Liidus kisitleb elanikkonnakaitset Euroopa

Liidu toimimise leping (edaspidi ELTL) ning liidus on loodud eraldi elanikkonnakaitse mehhanism.

ELTL-i artikkel 6 p f toob vilja, et Euroopa Liit on pddev votma vastu meetmeid kodanikukaitse
valdkonnas (ingl. k. tekstis on civil protection)**. Mirkusena olgu &eldud, et hilisemad Euroopa
Liidu digusaktid ldhtuvad tolkes kodanikukaitse asemel elanikkonnakaitsest. ELTL-i artikkel 196
avab elanikkonnakaitse tdhenduse Euroopa Liidus ja selle g 1 kohaselt holmab see litkmesriikide
koostddd, et tdhustada loodusdnnetuste voi inimtegevusest tingitud dnnetuste ennetamiseks ja
nende eest kaitsmiseks loodud siisteeme. Euroopa Liidu digusaktide sdnastik votab kodanikukaitse
(st elanikkonnakaitse) olemuse sisu kokku jargmiselt: tegemist on inimeste, keskkonna ja vara
kaitsmisega igasuguste loodusdnnetuste ning inimtegevusest tingitud katastroofide eest*. Seega
digushiivedest on viiteid nii elu, tervise, vara kui ka keskkonna kaitsmisele. Euroopa Liidu késitust
analiiiisides jaab esmalt mulje, et Eesti elanikkonnakaitse kontseptsiooni késitus on mdne vorra
laiem, kuna viimane hdlmab nii hiddaolukordasid kui ka riigi julgeolekut ja pohiseaduslikku korda
dhvardavaid ohtusid, kuid samas Euroopa Liidu késitus rohutab loodusdnnetuste ja katastroofide
aspekti, mitte julgeoleku ohtusid. Teisalt, lisaks elanike kaitsmisele toob Euroopa Liidu kasitus

otseselt sisse digushiivedest keskkonna ja vara kaitsmise aspekti.

Euroopa Liidu digus ei piira kuidagi litkkmesriigi tegevusi elanikkonnakaitse valdkonnas ja seda ka
julgeolekuohtude vastu, vaid ELTL-i artikkel 196 miératleb ja raamistab litkmesriikide vahelist
koostdod elanikkonnakaitse tegevuste valdkonnas. Tegelikult on otsesed seosed loodusdnnetuste,
katastroofide ja julgeolekuohtude vahel olemas ka Euroopa Liidu diguses. Euroopa Liidu diguses
loodusonnetusest ja inimtegevusest tekitatud ohtude ning julgeolekuohtude omavahelist seost

véljendab mdneti solidaarsusklausel. ELTL-i solidaarsusklausel lepingu artikli 222 Ig 1 kohaselt

4 Qlsson, S., 1k 11.

4 Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid. — ELT C 202, 7.6.2016.

5 Buroopa Liidu Teataja. Elektrooniline Euroopa Liidu digusaktide kokkuvdtete sdnastik. Termin kodanikukaitse. —
https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/civil_protection.html (3.7.2019).
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sdtestab, et liit ja selle liikmesriigid tegutsevad iiheskoos solidaarselt, kui liitkmesriiki tabab
terroririinnak voi kui ta langeb loodusonnetuse voi inimtegevusest tingitud onnetuse ohvriks, sh
koostdd voib hdolmata sodjaliste vahendite mobiliseerimist. Seda enam on seos olemas, kui Euroopa
Parlamendi ja Noukogu 17. detsembri 2013. a otsus nr 1313/2013/EL liidu elanikkonnakaitse
mehhanismi kohta (edaspidi Euroopa Parlamendi ja Noukogu otsus nr 1313/2003/EL) sitestab
artikli 1 16ikes 2, et mehhanismi abiga tagatakse eelkdige inimeste, aga ka keskkonna ja vara, sh
kultuuripdrandi kaitse igasuguste loodusdnnetuste voi inimtegevusest tingitud onnetuste eest (sh
terroriaktide tagajérgede voi tehnoloogiliste, kiirgus- ja keskkonnadnnetuste voi dgedate tervisega
seotud hidaolukordade eest) nii liidus kui ka viljaspool seda*®. Selle viimati nimetatud sittega
rohutatakse ka eelkdige inimeste kaitse vajadust, mis on elanikkonnakaitse ja selle iilesannete
olulisemaid aspekte. Samuti on lai ohtude késitlus. Euroopa Parlamendi ja Ndukogu otsus nr
1313/2003/EL sétestab artikli 1 1dikes 3 tihemotteliselt, et elanikkonnakaitse mehhanismiga ei
piirata kuidagi litkmesriikide esmast vastutust kaitsta oma territooriumil inimesi, keskkonda ja vara
onnetuste eest ning tagada oma dnnetuste ohjamise siisteemide piisav suutlikkus. Seega liikmesriik

on padev ise otsustama, milliseid elanikkonnakaitse iilesandeid tdidetakse ja kuidas seda tehakse.

Kokkuvdttes on Euroopa Liidu késituse iiheks motteks olnud riikide koost66 raamistamine ja
tohustamine ning tihise fookuse seadmine elanikkonnakaitse valdkonnas. Euroopa Parlamendi ja
Noukogu otsus nr 1313/2013/EL sétestab artikli 1 16ikes 1, et elanikkonnakaitse mehhanismi
eesmarkideks on tugevdada liidu ja litkmesriikide vahelist koost6dd ja holbustada koordineerimist
ning parandada loodusonnetuste vOi inimtegevusest tingitud Onnetuste ennetamise, nendeks
valmisoleku ja neile reageerimise silisteemide tdhusust. Euroopa Liidu elanikkonnakaitse
mehhanismil on kolm sammast — ennetamine, valmisolek ja reageerimine. See késitus peegeldab
kaasaegse elanikkonnakaitse funktsioone, kuid otseselt ei ole varjumise korraldamise iilesandeid.
Samas Euroopa Liidu diguses pole selleks ka mingeid takistusi. Euroopa Parlamendi ja Noukogu
otsus nr 1313/2013/EL viitab artikli 9 Ig 1 kaudu sellele, et padevad teenistused on peamiselt kas
elanikkonnakaitse- voi pédsteteenistused. Loppastmes on iga liitkmesriigi enda diguspoliitiline
otsus, kas maératleda elanikkonnakaitse tilesande Sisu ja see sdtestada oma diguskorras. Euroopa
Liidu elanikkonnakaitse mehhanismiga ei piirata riikide esmast vastutust kaitsta oma territooriumil

elanikke dnnetuste eest ega tagada oma Kriisi ohjamise siisteemide piisav suutlikkus.

46 Euroopa Parlamendi ja Noukogu 17. detsembri 2013. a otsus nr 1313/2013/EL liidu elanikkonnakaitse mehhanismi
kohta. — ELT L 347, Ik 924-947.
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1.3. Varjumise kasitus ja sellega seotud iilesanded

Jargnevalt tuleb késitleda varjumise korraldamise sisulist olemust ning anda tilevaade vdimalikest
seonduvatest lilesannetest. See annab teadmise, milliseid alaiilesandeid korraldab voi saab tdita
Péasteamet. Tdhtis on varjumise korraldamist ja kaasnevaid iilesandeid vaadelda koosmdjus, sest
see on seotud mitme elanikkonnakaitse ja tsiviilkaitse tilesandega. Asjakohane on selgitada ka
elanike varjumise, evakuatsiooni ja hadamajutuse korraldamise erisust. Nimetatud iilesanded on
kiill moneti sarnased, kuid oma sisult ja ulatuselt erinevad. Vabariigi Valitsuse poolt kinnitatud
elanikkonnakaitse kontseptsioon viitab, et Eestis puuduvad mitmed elu ja tervise kaitsmiseks
rakendatavad meetmed, mis on seotud just sdjaliste ohtudega — nt varjumine sdjaliste riinnakute
korral, valmisolek véga ulatuslikuks evakuatsiooniks ning riindeohu korral viivitamatult teavitust
vdimaldav hoiatussiisteem®’. Seega on varjumise vajadus eriti aktuaalne relvakonflikti korral, et
kaitsta elanikkonda ohtude eest. Mainitud iilesanded on omavahel tihedalt seotud. Varjumist on

keeruline korraldada, kui puudub selgus iilesande tiitjast ja tegelikust suutlikkusest seda tiita.

Kehtivad digusaktid ei késitle otsesonu varjumise korraldamist, kuigi see on tsiviilkaitse {ilesanne.
Varjumist vaib kasitleda ka laiemalt, kui seda on tsiviilkaitse iilesanne. Varjumine on maératlemata
Oigusmdiste. Senini Kriisideks valmistumist koordineeriv Siseministeerium on oma juhistes
selgitanud, et varjumine on oma olemuselt inimeste ajutine paigutamine ohustatud alal asuvate
hoonete siseruumidesse (varjav keskkond) ning varjumise eesmérk on kaitsta inimeste elu ja tervist
viliskeskkonna ohtude eest*®. Tegemist on hea definitsiooniga, mis aitab varjumist eristada niiteks
evakuatsioonist voi hadavajalikust majutusest ning on seotud kiire sekkumise vajadusega elanike
kaitseks ohustatud alal. VVarjumisel on keskne elu ja tervist kaitseva varjava keskkonna tagamine
ohtude eest ning seda kdike ohustatud alal. Definitsioon on olemuselt vorreldav tsiviilkaitse
varjumise kéasitusega, mis oma eesmaérgilt on seotud kaitsega sojaliste ohtude eest. Elanikele antud
kéitumisjuhistes on siseruumi varjumise vajaduse osas selgitatud jargmist: siindmus on ootamatu;
oht tuleneb viliskeskkonnast; koheselt tuleb tegutseda; siseruum kaitseb ohu eest; evakuatsioon on

ohtlikum vdrreldes varjumisega; ohuala on ulatuslik; evakueerimiseks pole sobivat kohta®.

47 Elanikkonnakaitse kontseptsioon, Ik 5.
48 Ulatusliku evakuatsiooni kontseptsioon. Tallinn: Siseministeerium 2018, 1k 7.
49 Kditumisjuhised kriisiolukordadeks. Tallinn: Siseministeerium ja Riigikantselei 2018, 1k 32.
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Teisalt varjumist on defineeritud ka sellisena, et see on eluks vajaliku teenuse pakkumine
katastroofi mojul iimberpaiknenud elanikele kogunemiseks moeldud rajatises, mis on ohutu,
sanitaarne ja turvaline®. See definitsioon on pigem seotud hidavajaliku majutuse pakkumisega.
Magistritod kontekstis on rohuasetus rohkem ohuolukorras varjumisel ja seda koike tulenevalt
véliskeskkonna ohtudest, et ohustatud alal kaitsta inimese elu ja tervist. Alternatiivne definitsioon
kill katab varjumise olemust, kuid sisu pole seotud ohustatud alaga. Asjakohasem on ldhtuda
Siseministeeriumi poolt pakutud definitsioonist, arvestades ka tsiviilkaitse varjumise kasitust.
Euroopa Liidu elanikkonnakaitse mehhanismi osas on varjumise peamist vajadust kirjeldatud
seoses elanike kaitsmisega ilmastiku ja konfliktidega kaasnevate ohtude eest, et pakkuda inimestele
ohutut, turvalist ja kaitsvat keskkonda®!. Ka siin on kiisimuseks, kas mdeldakse kaitset ohtude eest

konkreetses ohuolukorras voi pigem hddamajutuse osa. Definitsioon on liiga abstraktne.

Soome Vabariik on avalike varjumiskohtade ja tsiviilkaitse varjendite osas heaks nditeks, kus on
reaalselt mdeldud 14bi ohuolukorras varjumise korraldus ja olemas varjendid elanike kaitseks.
Soome ldhenemine katab varjumise definitsiooni, mis kisitleb ohualal varjava keskkonna kaudu
elanike kaitsmist viliskeskkonna ohtude eest. Niiteks Helsingi linnas on ametlikult mdeldud 14bi
elanike varjumise korraldus ohustatud alal, info on tehtud kdigile avalikult kéttesaadavaks ning
olemasolevaid avalikke tsiviilkaitse varjendeid (nt spetsiaalne ruum vdi ehitis) kasutatakse elanike
kaitsmiseks relvakonflikti, hoone varingu, kiirgussiindmuse voi miirgistuse ohu korral®2. Soomes
valdkonna eest vastutav Siseministeerium on avalikult selgitanud, et tsiviilkaitse varjendite
eesmargiks on ohuolukorras pakkuda elanikele Kkaitset peamiselt sGjaliste ohtude eest ja seda
ohustatud alal, kus inimesed tavapiraselt kas liiguvad, elavad voi to6tavad®. Soome niitel riigi
tsiviilkaitse siisteem to6tab varjumise korraldamiseks. Soome praktikas kasutatakse teadlikult
mdoistet tsiviilkaitse ning nende piéste- ja tsiviilkaitseslisteem on seotud stabiilsuse, olukorra

hindamise ja riskide analiiiisimisega, et tagada normaaltingimustest sujuv iileminek kriisiaega®.

%0 Mass Care, Emergency Assistance, Temporary Housing, and Human Services Annex. Washington: Department of
Homeland Security and Federal Emergency Management Agency 2016, Ik 5.

51 European Commission. European Civil Protection and Humanitarian Aid Operations. Shelter and Settlements. —
https://ec.europa.eu/echo/what/humanitarian-aid/emergency-shelter_en (3.11.2019).

52 City of Helsinki. Civil Defence Shelters. — www.hel.fi/helsinki/en/administration/administration/services/service-
description?id=4843 (3.11.2019).

53 Ministry of the Interior. Civil Defence Shelters. — https:/intermin.fi/en/rescue-services/preparedness/civil-defence-
shelters (3.11.2019).

% Talmar, A., Ik 128 ja 130.
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Kui varjumist eristada ulatuslikust evakuatsioonist, siis HOS § 16 1g 2 jargi ulatuslik evakuatsioon
on hiadaolukorra vai selle ohu korral toimuv elanikkonna ajutine timberpaigutamine ohustatud alalt
ohutusse asukohta. Kui varjumine tdhendab just ohustatud alal elanike elu ja tervise kaitsmist 1dbi
sobiva fliisilise ja turvalise keskkonna, siis evakuatsioon on elanike ajutine iimberpaigutamine ja
araviimine ohustatud alalt ohutusse kohta. Seega on varjumine ja evakuatsioon eristatavad ning
moneti alternatiivsed tegevused, kuid olemuselt saavad toimuda ka samal ajal. Samuti on vdimalik,
kui oht katab védga ulatuslikku maa-ala, siis elanike varjumisele eelneb ikkagi evakuatsioon, et

elanikud jouaksid ettendhtud varjumiskohta. See sdltub konkreetsest ohuolukorrast.

Hiadavajalik majutus on pigem seotud véltimatu sotsiaalabiga, mis sotsiaalhoolekande seaduse § 8
lg 1 kohaselt hdlmab toidu, riietuse ja ajutise majutuse pakkumist®. Kriisi ajal ajutise majutuse
voimaldamine pole lihtsalt fiilisilise varjualuse pakkumine, vaid evakueeritud inimestele tuleb
tagada toitlustus ja muid materiaalseid toetuseid, sh selline varjupaik tdidab kriisi ajal vajalikku
informatsioonikeskuse iilesannet®®. See on seotud inimviirikuse printsiibi jirgimisega. Varjumise
korraldamine pole sellisena hadavajaliku majutuse pakkumine, kuid selle raames saab elanikule
pakkuda toitu voi majutust. Iseenesest elanike hddavajalik majutus pakub samuti kaitset ohu eest
(nt ilmastik), aga seda mitte ohustatud alal varjumise kaudu viliskeskkonna ohu eest. Pigem on see
kaitsev meede kriisi ajal, et tagada sotsiaalriigi ja inimvaérikuse pohimotete jargimine. See pole

enam Pédsteameti pddevuses, vaid pigem kohaliku omavalitsuse poolt rakendatav meede.

Varjumine on tsiviilkaitse tiks tilesanne. Seega tuleb analiilisida, millised on seotud iilesanded ja
kuidas nédeb vélja varjumise korraldamise protsess. Nimelt sojaliste ohtude kontekstis tsiviilkaitse
all peetakse silmas elanikkonna organiseeritud kaitset®’. See viitab organiseeritud iilesannete
kogumile. Samad pdhimdtted kehtivad ka tsiviilkriiside puhul, kuid erisused vodivad olla seotud
konkreetse varjumiskohaga (nt kas see on tavaline hoone voi sdjalise ohu eest kaitsev rajatis voi
ettevalmistatud varjend). Tsiviilkaitse eripdra osas tuleb arvestada, et selle arengut on oluliselt
mdjutanud nii I kui ka II maailmasdda, kui Euroopa riikide linnasid pommitati ulatuslikult dhust

ning tsiviilkaitse keskne kontseptsioon on olnud kaitsta elanikkonda relvastatud vaenlase eest®®,

% Sotsiaalhoolekande seadus. — RT I, 13.03.2019, 155.

%6 Kroon, M. B. R., Overdijk, W. I. E. Psychosocial Care and Shelter Following the Bijimermeer Air Disaster. — Boin,
A. Crisis Management. VVolume Il1. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 330.

57 Kalshoven, F., Zegveld, L., Ik 132.

%8 Levinson, J. Military Involvement in Disaster Response. — Pinkowski, J. Disaster Management Handbook. Boca
Raton, FL: CRC Press 2008, Ik 416.
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Tsiviilkaitse oli eelmisel sajandil seotud tuumariinnaku ohuga ja valitsuste poolt rakendatud
kaitsemeetmetega — nt ohu avastamissiisteem ja ohuteavitus, otsingu- ja padstemeeskonnad,
tugevdatud varjendid ning kohalikud ja regionaalsed koordinaatorid®®. Varjumisega seoses ja
elanike kaitseks voib omavaheliste seostena vaadelda ka jargmisi tsiviilkaitse {ilesandeid:
ohuteavitus, evakuatsioon, pimendamise korraldamine, hddavajaliku majutuse ja vajaliku varu
vdimaldamine ning iilesannete tiitmisega kaasnev tegevus, sh planeerimine ja organiseerimine®°.
Ajalooliselt on riigid selliste elanike kaitsmiseks mdeldud meetmete tagamiseks tekitanud eraldi
digusraamistiku voi asutanud riiklikke tsiviilkaitse asutusi®®. Tanapieval on kdige aktuaalsemad
varjumise korraldamisega seotud {iilesanded jargmised: varajane hoiatus; ohuteavitus; elanike
evakuatsioon; varjumise protsessi planeerimine ja organiseerimine; varjumiskohtade rajamine ning
nende ettevalmistus ja kriisi ajal kasutusele votmine; elanikele varjumiseks kas korralduste voi
kiitumisjuhiste andmine. Kriiside puhul on tavaline, et pole selget eelhoiatust®?. Uldiselt elanikud
tunnetavad kriiside ohtusid, kuid nad ootavad turvalisuse tagamist riigi poolt®3. Seega on varjumise
korraldamisel ka kriitiline ajaline faktor, et ohust teada saades koheselt ohupiirkonnas elanikke
hoiatada, anda kaitumisjuhised ja korraldada varjumine. Samuti kriisi ajal pole aega hakata mingeid
ilesandeid Uimber jaotama vOi vastavat voimekust looma. Ohuolukorras varjumise aktiivne
labiviimine eeldab peamiselt ohustatud alal viibivate inimeste teavitamist ja nende suunamist,
ohustatud ala piiramist ja samuti muid tavalisi tegevusi, mida rakendatakse elanike evakuatsiooni
korral®. Varjumise korraldamisel on kiisimus, kas tuleb rakendada monda riikliku jarelevalve

meedet (nt viibimiskeeld, vahetu sund, asja sundkasutusse votmine voi moni muu meede).

Kriisi ajal elanike varjumise korralduse voib jaotuda kolmeks — vabatahtlik varjumine, soovituslik
varjumine ning sunniviisiline varjumine. Elanike vabatahtlik varjumine ei eelda eraldi diguslikku
regulatsiooni ja volitust ning oma sisult tdhendab seda, et ohuolukorras elanikud ise varjuvad ja
seda enda tahte alusel omaalgatuslikult. Riigi poolt ei anta selleks eraldi suuniseid ega soovitusi.
Tegemist on olukorraga, kus inimesed ise tajuvad voimalikku ohtu ning varjuvad. Elanike

soovituslik varjumine tdhendab seda, et mingi ohu voi selle kahtluse korral riigi poolt antakse

59 Coppola, D. P., Ik 5.

60 Mulinen, F., Ik 20-21.

61 Coppola, D. P., Ik 5.

62 | agadec, P. Understanding the French 2003 Heat Wave Experience: Beyond the Heat, a Multi-Layered Challenge.
— Boin, A. Crisis Management. Volume I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 308.

83 Boin, A., Hart, P. Public Leadership in Times of Crisis: Mission Impossible? — Boin, A. Crisis Management. Volume
I11. London: SAGE Library in Business & Management 2008, lk 3.

84 Ulatusliku evakuatsiooni kontseptsioon, Ik 7.
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elanikele vastavate teavituskanalite kaudu soovitus varjumiseks, et kaitsta elu voi tervist. Heaks
néiteks on olukord, kus ldheneva tormi vd3i leviva miirgise suitsu tottu soovitatakse elanikel olla
hoone siseruumides. Sisuliselt on soovitusliku varjumise korral tegemist olukorraga, kus padev
korrakaitseorgan rakendab riikliku jarelevalve iildmeetmena korrakaitseseaduse (edaspidi KorS) §
26 1dikes 1 kirjeldatud teavitamist®®. Ennekdike on tegemist asjakohase meetmega, kui inimese elu
vOi tervis pole veel ohus ja seda rakendatakse ohu ennetamiseks. Selliseks soovitusliku varjumise
korraldamise teavituseks ei ole Padsteametil vaja tdiendavat diguslikku alust, kuna see on kaetud
KorS § 26 iildmeetme sisuga. Elanike sunniviisiline varjumine tdhendab seda, et ohuolukorras
elanikel kas keelatakse teatud asukohas viibimine (diguslikult viibimiskeeld) voi neile antakse
konkreetne korraldus minna mingisse avalikku varjumiskohta (varjav keskkond). Osaliselt on
voimalik sellist sunniviisilist varjumist korraldada 14bi KorS § 44 1dikes 1 kirjeldatud viibimiskeelu
erimeetme, kui esineb nimetatud sétte p-s 1 Kirjeldatud isiku elu voi tervist dhvardav vahetu oht.
Sellisel juhul pddev korrakaitseorgan saab kehtestada viibimiskeelu. Néiteks mingis konkreetses
ohuolukorras kehtestatakse viibimiskeeld vilitdnavatel voi muul alal, kui see jadb ohukeskkonda
ja -raadiusse. Samas tekib diguslikult probleem, kas ja kuidas saab anda elanikule korraldust minna
néiteks avalikku varjumiskohta. Samuti on kiisimus, kas viibimiskeeld ja selle kaudu vahetu sunni
kohaldamine on ikkagi digusparane voi kas varjumiseks saab meetme kohaldamisega votta sobivat
hoonet sundkasutusse. See ei pruugi sellisena olla digusparane ning seda analiilisitakse to6s edasi.
Kehtivas diguskorras ei ole sellist elanike varjumise korralduse spetsiifikat arvestavat erimeedet.

Seda eriti ulatuslikuks varjumise korraldamiseks sarnaselt HOS-i ulatusliku evakuatsiooniga.

Varjumise korraldamise temaatika haakub ka kollektiivkaitsega ning selle raames elanike kaitse
vajadustega. Eesti Vabariik on liitunud Pdhja-Atlandi lepinguga®. Eesti on NATO liige ja peab
arvestama organisatsiooni tegevusega. Lepingu preambuli kohaselt on selle iiheks eesmargiks
kaitsta rahva vabadust ja tsivilisatsiooni ning artikli 3 kohaselt lepingu osalised arendavad vastavalt
oma voimekusi. NATO poliitika kohaselt tuleb elanikke kaitsta ning selleks tuleb kohalike
ametkondadega teha koost6dd ja rakendada kdiki meetmeid, et véltida ja vdhendada véimaliku
konflikti ja sdjalise operatsiooni negatiivseid mdjusid elanikkonnale®”. NATO kollektiivkaitse pole

pelgalt relvakonflikti tingimustes enesekaitse teostamine, vaid tdhelepanu tuleb poorata ka elanike

8 Korrakaitseseadus. — RT I, 13.03.2019, 95.
8 Pohja-Atlandi leping. — RT 112004, 5, 14.
87 NATO. Policy for Protection of Civilians. Kiidetud heaks 2016. aastal Varssavis toimunud NATO tippkohtumisel.
— www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/pdf_2016_07/20160705_1607-protection-civilians-en.pdf (27.9.2019).
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kaitse vajadustele seoses kaasnevate ohuolukordadega. Relvakonflikti ajal varjumise korraldamisel
on tsiviil- ja militaarvaldkonna omavaheline koost66 vdga oluline, et sdjalise operatsiooni
tingimustes teada vajadust anda elanikele teavitusi, soovitusi voi juhiseid. Vdimaliku siindmuse
korral iiks esmastest elanikkonnakaitse iilesannetest ongi ohuteavituse kaudu elanikkonna
hoiatamine ja inimesele sobiliku kiitumisjuhise andmine enda kaitsmiseks®®. P4disteamet saab seda
rolli tdita. [lma vastava koostdota jaab vajalik eelhoiatusaeg tsiviilvaldkonna esindajate jaoks liiga
luhikeseks, et efektiivselt korraldada elanike varjumist. Eriti keerukas on sellisel juhul elanike

ulatusliku varjumise korraldamine ning seda relvakonflikti tingimustes.

Kokkuvdttes tdhendab varjumine ohuolukorras elanike elu ja tervise kaitsmise eesmargil nende
ajutist paigutamist ohustatud alal asuva hoone voi rajatise siseruumi, mis tagaks sobiliku varjava
keskkonna just viliskeskkonna ohtude eest. Varjumise aktuaalsus sdltub kriisist, ohust ja selle
intensiivsusest ning koige suurem vajadus varjumise korraldamiseks on seotud relvakonfliktiga.
Ka varjumiskohad voivad soltuvalt kriisist olla erinevad — tormi korral v3ib selleks olla elanike
kodu, kuid relvakonflikti korral riigi poolt ettevalmistatud ja fiiiisiliselt tugev varjend. Varjumine
on tihedalt seotud ka ohuteavituse ja evakuatsiooniga. Oluline on ka varajane hoiatussiisteem, et
tuvastada varjumise vajadust kaasatoovat ohtu ja tagada varjumise korralduse lébiviijale piisav aeg
otsustamiseks ja tegutsemiseks. Kui varjumist tingiv oht on tuvastatud, siis jargnevalt tuleb
otsustada varjumise korraldamine. Selleks tuleb kiirelt elanikke teavitada, anda kaitumisjuhised ja
viia varjumine lébi (nt varjumiskohtade kasutusele votmine, inimeste suunamine digesse asukohta,
vajadusel elanike evakuatsioon ja transport sobilikku varjumiskohta). Need on elanikkonnakaitse
reageerimise funktsiooni meetmed. Varjumise ettevalmistus hdolmab elanikkonnakaitse ennetava
funktsiooni meetmete kaudu ka elanike teadlikkuse tdstmist ja Gpetamist. Valmisoleku funktsiooni
kaudu tagatakse sobilike fiiiisiliste varjumiskohtade rajamine ja ette valmistamine, et kriisi korral
votta need Kiirelt kasutusele, sh koos vajalike varudega. Seega varjumise korraldamine eeldab nii
planeerimist kui ka organiseerimist, sh jarelevalve teostamist varjumiskohtade iile. Olemuselt v3ib
elanike varjumine olla kas vabatahtlik, soovituslik vdi sunniviisiline. Oiguslikult kdige keerukam
ja intensiivsem on sunniviisiline ulatusliku varjumise korraldamine, mis eeldab riikliku jérelevalve
meetmeid. Hetkel on ebaselge, kas kehtiv diguskord on selleks iildse sobilik, milline asutus on

selleks padev ja milliseid meetmeid on vaja selle korraldamiseks. Seda analiiiisitakse t60s ka edasi.

8 Lindell, M. K., Prater, C., Perry, R. W., Ik 311.
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1.4. Varjumise korraldamine kui riigi kaitsekohustuse tditmine

Jargnevalt analiiiisitakse, kas ja millises ulatuses on varjumise korraldamine riigi kaitsekohustus,
mis on tegevuse legitiimne eesmdrk ning miks on riigi tegevus varjumise korraldamisel kohane.
Uldiselt on riigi valitsuse vastutus tagada elanike turvalisust seotud elu ja vara kaitsega niiteks
hidaolukordade, katastroofide ja muude ekstreemsete siindmuste korral®. Eesti julgeolekupoliitika
aluste kohaselt on julgeolekupoliitika eesmark kindlustada riigi iseseisvus ja soltumatus, rahva ja
riigi kestmine, territoriaalne terviklikkus, pohiseaduslik kord ja elanikkonna turvalisus, sh seda
kdike pohidigusi ja -vabadusi jirgides™. Julgeolekupoliitika viitab elanike turvalisuse tagamisele.

Varjumise korraldamisel tagatakse turvalisust sellega, et kaitstakse elaniku elu ja tervist.

Elanike varjumise korraldamisel tuleb arvestada pohiseaduse piire. PS § 3 Ig 1 kohaselt riigivoimu
teostatakse liksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Sellel on nii positiivne
kui ka negatiivne tdhendus, mille kohaselt esiteks kdik riiklikud aktid peavad olema taandatavad
pohiseadusele ja riikliku akti volitusaluseks peab olema pdhiseadus (seaduse reservatsioon) ning
teiseks aktid ei tohi olla vastuolus pdhiseadusega (primaarsuse pdhimdte)’:. Seega elanike kaitseks

ja turvalisuse tagamiseks varjumise korraldamine eeldab seaduslikku alust ja kooskdla PS-ga.

Elanike turvalisuse tagamine on seotud pohiseaduse sisemise ja vilise rahu kaitsmise ning rahva
sdilimisega. Siit on voimalik tuletada tegevuse legitiimset eesmirki. PS preambul hdlmab rahu
tagamist ja ka rahva séilimist. Elanike ehk rahva turvalisuse tagamine on PS preambulist tulenevalt
riigi tuumikiilesanne’2. Riigivdimu olulisemat osa nimetatakse tuumikiilesandeks’. Riigikohus on
oelnud, et pohiseaduse motte kohaselt on neid iilesandeid kohustatud tditma riigivoim ning neid ei
saa delegeerida tiitmiseks eradiguslikele isikutele’®. Olemuselt rahu tagamine on pdhiseadusest

tulenev iilesanne ja pdhidigusliku kaitsekohustuse objekt”. See on seotud inimeste elude kaitsega.

69 Comfort, L. K. Rethinking Security: Organizational Fragility in Extreme Events. — Boin, A. Crisis Management.
Volume I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, 1k 291.

70 Eesti julgeolekupoliitika alused. Riigikogu 31.5.2017 otsus ,,Eesti julgeolekupoliitika alused* heakskiitmine. — RT
111, 06.06.2017, 2, Ik 2.

™t Alexy, R. Pohidigused Eesti pohiseaduses. — Juridica 2001/erivéljaanne, 1k 11-12.

"2 Riigikaitsediguse muudatuste kontseptsioon, 1k 9.

3 Narits, R. jt. PGhiSK § 3/3. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm vlj. 4. vlj. Tallinn: Juura 2017, 1k 52.

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

75 Jaanimigi, K. Politsei sisemise rahu tagajana. — Juridica 2004/V11, Ik 453.
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Oigusteoorias on kujunenud seisukoht, et pdhimdtteliselt on riigil kaugeleulatuv kohustus kaitsta
iga inimese elu, kuid samas on riigil otsustamisel ka valik, kuidas seda kohustust tuleks tiita’®.
Eesti PS-i preambuli kohaselt on riigi tilesanne sisemise ja vélise rahu kaitsmine tihiskonnas. PS-i
kommentaaride jéargi esimesel juhul dhvardab riiki ja ithiskonda oht seestpoolt, néiteks kuritegevus,
nakkushaigused, loodusonnetused ja inimesed, kes eiravad diguslikke ning muid tihiselu reegleid
ega tdida oma kohustusi ning teisel juhul peab riik kaitsma tihiskonda ja inimesi ka véljastpoolt
tuleneva ohu korral”’. Elanikkonnakaitse raames varjumise korraldamine on seotud nii sisemise
kui ka vilise rahu kaitsega. Rahu ja elanike kaitseks tuleb asutuste voi isikute pohitilesandeid ning
ka kriisireguleerimis- ja riigikaitseiilesandeid késitleda omavahelises koosmdjus. Sisemise rahu
kaitsmine tdhendab, et riigi {ilesanne on kaitsta sisemist korda ja moodustada selleks vajalikke
institutsioone, mis on kohustatud looma tingimused digusrikkumiste viltimiseks’®. Sisult selliseks
valitsusasutuseks on ka Padsteamet. See on omakorda seotud avaliku korra tagamisega. KorS § 4
Ig 1 kohaselt avalik kord on iihiskonna seisund, milles on tagatud digusnormide jargimine ning
oigushiivede ja isikute subjektiivsete diguste kaitstus. Kusjuures ajalooliselt avaliku korra kaitse
on oma olemuselt alati olnud riigivdimu iiheks pdhiliseks iilesandeks’®. Lisaks iihtedeks sellisteks

riigivoimu tilesanneteks on pShiseadusliku korra ja riigi julgeoleku tagamine.

Elanikkonnakaitses varjumisega kaitstakse peamiselt inimese elu ja tervist ning seda erinevate
kriisidega kaasnevate ohtude eest. Eesmirgiks on kaitsta voimalikult paljude inimeste elu ja tervist.
Sellised 6igused on seotud pohiseaduse piiride ning Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse
konventsiooniga (edaspidi EIOKonv)®. Kusjuures individuaalsed digused, sh digus elule ja
tervisele, on seotud sisemise julgeoleku kaitsehiivedega, kui neid ohustatakse viisil, mis ei vasta
avaliku diguse normidele®t. PS § 13 g 1 siitestab selgelt, et igaiihel on digus riigi ja seaduse
kaitsele. Site on otseselt seotud riigi kaitsekohustusega. Kiisimus pole selles, kuidas riik kaitseb
elanikku teise inimese voi riigi enda eest, vaid just konkreetsete ohtude eest. Siin on moeldud ka

t82

seda, et riik kaitseks pohidiguste kandjat kolmandate isikute riinnete eest®. Varjumise vajadus voib

kaasneda ka pahatahtliku isiku poolt tekitatud riindega, kui sellega ohustatakse teiste inimeste elu

6 Alexy, R. Pohidigused Eesti pdhiseaduses, 1k 69.
" Narits, R. jt. P6hiSK preambul/14, 1k 37.
8 1bidem, Ik 37.
" Aedmaa, A. Avaliku korra kaitse Eesti digusruumis. — Juridica 2004/V11, 1k 499.
8 Inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon. — RT 11 2010, 14, 54.
81 Niemeier, M. Nouded digusriiklikule politseidigusele — proportsionaalsuse pShimdte ja Euroopa digus. — Juridica
2004/V 1, Ik 464.
82 Ernits, M. P6hiSK § 13/4, 1k 188.
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ja tervist. PS § 16 sétestab ithemotteliselt, et igaiihel on digus elule. Nimelt elu kaitse ongi riigi
fundamentaalne iilesanne®. Ka EIOKonv sitestab artikli 2 g 1 kaudu, et igaiihe elu kaitstakse
seadusega. Samuti PS § 28 Ig 1 sitestab, et igaiihel on digus tervise kaitsele. Elanikkonnakaitses

varjumise kaudu on riigi vdimalike sekkumistegevuste tiheks eesmirgiks ka elaniku tervise kaitse.

Eesti kontekstis varjumise korralduse planeerimisel ei tohi unustada &ra sotsiaalriigi ja vordsuse
pShimotteid. PS § 10 sdtestab inimvédrikuse ja sotsiaalriigi pGhimotted. Seega elanike turvalisuse
tagamisel peab arvestama, et kriisi ajal iilesannete tditmisel ei pohjustataks inimestele tdiendavaid
kannatusi ega kohelda neid ebainimlikult. Varjumise korraldamisel tuleb arvestada, et PS § 12 Ig
1 kohaselt kdik on seaduse ees vordsed. Ka EIOKonv sitestab artikliga 14 diskrimineerimise keelu.
Uldise pohimdttena kriiside ajal tuleb turvalisus tagada kdigile elanikele, kui see on vdimalik.
Seadusega on vastuolus digustamata ebavdrdne kohtlemine®t. Riigivéimu kohustus on vabadust
kaitsta ja austada®. Ebavordse kohtlemise ja riivete osas tuleb lihtuda sellest, et isikut tuleb kaitsta
seda tugevamini, mida intensiivsemalt tema digusi tegelikult riivatakse®®. Pohidiguste objektiivne
moju kohustabki riiki esimeses jirjekorras tegutsema oma kodanike elu ja kehalise puutumatuse

kaitseks®”. Seega on elanike varjumise korraldamisel oluline neid koiki pdhimdtteid arvestada.

Kokkuvdtlikult on legitiimse eesmérgina elanike turvalisuse tagamine seotud rahva siilimise ja
rahu tagamisega. See on riigi kaitsekohustus ja tuumikiilesanne. Ohuolukorras elanike turvalisuse
tagamiseks on varjumise korraldamine kohane meede, et kaitsta inimese elu ja tervist. Seda enam,
et elu kaitse ongi riigi fundamentaalne iilesanne. Seetottu viiakse riigi kaitsekohustust ellu ka
varjumise korraldamise kaudu. Kaitsekohustuse tditmiseks peab oht olema teada ja voimalik votta
tarvitusele kohaseid abindusid. Elanike turvalisuse tagamisel tuleb 1ahtuda pdhiseaduse piiridest ja
seaduslikkuse alusest. Paasteameti varjumise korraldamise padevus ja riikliku jarelevalve meetmed
peavad Gigusaktides olema selgelt méaaratletud ja kooskolas volituste piiridega. Seega, kas esineb
oiguslik padevus varjumise iilesande tditmiseks ning millises ulatuses tohib asutus iildse tegutseda
ja sekkuda isikute digustesse. Erikordade korral on ootuspérane ja kohane riigi kaitsekohustuse

raames elanike turvalisuse tagamine.

8 Alexy, R. Pohidigused Eesti pohiseaduses, 1k 71.

8 Lohmus, K. Vordsusdiguse kontroll Riigikohtus ja Euroopa Inimdiguste Kohtus. — Juridica 11/2003, Ik 111.

8 Ernits, M. PohiSK § 12/13, 1k 177.

8 Alexy, R. Pohidigused Eesti pohiseaduses, 1k 60.

87 Schoch, F. Politsei- ja korrakaitsediguse tulevik — tendentsid, viljavaated, arenguteed. — Juridica 2004/VI11, Ik 478.
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1.5. Ohuolukorrad, millega vdib kaasneda varjumise vajadus

Riigi elanikke voivad ohustada erinevad kriisid — hddaolukorrad, terroririinnakud, relvakonfliktid.
Varjumise aspektist tuleb késitleda hddaolukordadega kaasnevaid ohtusid ning julgeolekualaseid
ohtusid. Riigil tuleb tagada valmisolek ohuolukordadeks, et kriisi korral kaitsta elanike elu ja
tervist. Ohu kisitlus on oluline nii avaliku korra, hddaolukorra, pohiseadusliku korra kui ka riigi
julgeoleku kontekstis. Ohtude puhul on keskne, kas Gigushiivest ohustatakse elu voi tervist.
Siseministeerium saatis Eesti elanikele kditumisjuhised kriisiolukorras ja seal nihakse varjumist
ette pdlengusuitsu, keemia- voi kiirgusonnetuse, plahvatuse, avalikus kohas toimuva riinnaku ning
relvakonflikti korral®. Riigi julgeolekut dhvardava ohu puhul tuleb analiiiisida, kas kaasneb oht
elule voi tervisele. Modernne kriis ei ole ajas ja ruumis selgelt piiritletud siindmusena ja ei pruugi
alati kulgeda lineaarselt, vaid voib endast kujutada vahetut ohtu siindmuseks, olla ebamééirane,
areneda diinaamiliselt vai hoopis kulgeda kaootiliselt ning sdltuvalt ajahetkest vaheldumisi olla kas
kdrgema voi madalama intensiivsusega®. Selle niiteks on relvakonflikti oht, mis ei pruugi olla
vahetu ja igapdevaselt on ohu olemus pigem ebamddrane. Samas tuleb riigil valmistuda enda

kaitsmiseks ja elanikkonnakaitse iilesannete tditmiseks, sh elanike varjumise korraldamiseks.

Uldiselt kriis tihendab seisundit (nt mingisugune jirsk muudatus), mis viib mingi siisteemi
tavapérastest tingimustest vilja voi selle toimimispiirile®®. Seetdttu on vaja teistsugust lahendust.
Padsteamet voib olla valmistunud elanikke kaitsma tavapéraste paastesiindmuste korral korrakaitse
kaudu, kuid hoopis ulatusliku kriisiga (nt hdadaolukord, relvakonflikt) voib korraga kaasneda oht
paljudele inimestele ja tekkida kiire sekkumisvajadus. Terminit hddaolukord kasutatakse
tosisemate tagajiargedega stindmuse kirjeldamiseks, kui mojutatakse elanikke ja sellele tuleb
reageerida ning samuti kasutatakse seda ka eelseisva siindmuse kirjeldamiseks, kui kaasnev
olukord nduab kohest ja efektiivsemat tegutsemist®’. Seega on tihtis nii siindmus ise kui ka selle
oht. Elanikkonnakaitse vaates kriisina mingi siindmus voi oht voib mdjutada elanikkonda nii, et
inimesed ei saa ise hakkama, nende elu ja tervis on ohus ning ametkonnad peavad ohtudele
reageerima elanike kaitseks ja turvalisuse tagamiseks. Kriisi ajal varjumise korraldamisel on riigi

tegevused suunatud elanike kaitsmisele siindmusega kaasnenud vi kaasnevate ohtude tottu.

8 Kiitumisjuhised kriisiolukordadeks, 1k 32, 52, 55, 57, 60 ja 66.

8 Boin, A., Hart, P. Public Leadership in Times of Crisis: Mission Impossible, Ik 3.

% Sootak, J. Kriisi lahendamise karistusdiguslikud lihtekohad Eesti digussiisteemis. — Juridica 11/2007, 1k 82.
%l Lindell, M. K., Prater, C., Perry, R. W., Ik 2-3.
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Kuigi olemuselt voib eristada loodusjoududest, tehnoloogiast vai inimtegevusest, sh terrorismist
pdhjustatud kriise, siis elanike jaoks on nende tagajirjed tihti ithed ja samad®. Seega sdltumata
kriisi tekkimise pohjusest voib elaniku jaoks olla sama tagajarg — padstestindmuse, terroririinnaku
ja ka relvakonflikti korral on ohus elaniku elu ja tervis. Terroririinnakute puhul on oluline
arvestada, et tihti just elanikud on riinnakute otseseks sihtmirgiks, et nende riindamise kaudu
mdjutada riikide valitsust®. Arvestama peab, et relvakonflikti korral sdjalised ohud vdivad tuua
kaasa sellise vahetu ohu (nt raketiriinnak), mis nduab intensiivsemalt just elanike varjumist.
Teadlikkus ohuolukordadest on vajalik, kuna elanikkonnakaitse eesmérgiks on siisteemselt ja
erinevate tegevuste koosmojus tagada jargmised tulemused: ohud on tuvastatud ja tarvitusele
voetud ennetusmeetmed; valmisoleku kindlustamiseks on loodud plaanid, protseduurid ja tagatud
vajalikud ressursid; reageerimise faasis kaitstakse elanikkonda ja piiratakse kahjustuste tagajargi;
siindmuse jirgselt piiiitakse taastada eelnev normaalne seisund®. Seda pdhjusel, et ulatusliku
kriisiga voib kaasneda suur hulk vigastatud isikuid, tekkida tervishoiusiisteemi iilekoormus,
elanike hulgas olla paanikat, kaasneda elanike massilise evakuatsiooni ja ajutise iimberasustamise
vajadus ning elanikud vdivad vajada ajutist majutust®®. Oigeaegse varjumise korraldamise kaudu

on voimalik leevendada nimetatud tagajérgi, sh ennekdike vihendada kannatanute hulka.

Nagu on varem selgitatud, siis elanike varjumise korraldamise vajadus on peamiselt seotud just
relvakonfliktiga. Aga seda mitte ainult sellisena. Ajalooliselt on riikide tsiviilkaitse ja varjumise
siisteemid arenenud tulenevalt vilisvaenlase riinnaku ohust, eriti Ameerika Uhendriikide ja
Noukogude Liidu vastastikuse tuumariinnaku ohu t5ttu®. Hiljem on mindud iile kaasaegsema
elanikkonnakaitse mudeli peale, mis arvestab ka mittesdjalisi ohtusid ja neile reageerimist®’. Seda
sellisena ka varjumise késituse puhul. Ténapéeval on terrorismi ohu tdttu uuesti hakatud mdtlema
tsiviilkaitse peale, niiteks Ameerika Uhendriigid votsid 9/11 riinnakute jérel uuesti kasutusele
tsiviilkaitse mudeli ja valmisoleku loomise®®. Laiem ohtude kisitus on vajalik, sest traditsioonilise

relvastatud riinnaku toimumine on pigem viiksema tdendosusega, kui seda vorrelda mitteriikliku

%2 Perry, R. W., Lindell, M. K. Preparedness for Emergency Response: Guidelines for the Emergency Planning Process.
— Boin, A. Crisis Management. Volume I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 343.

% Comfort, L. K., Ik 293.

% Lindell, M. K., Prater, C., Perry, R. W., lk 10-13.

% Penner, S. J., Wachsmuth, C., Ik 429.

% Gerber, B. J., Cohen, D. B. Katrina and Her Waves: Presidential Leadership and Disaster Management in an
Intergovernmental Context. — Pinkowski, J. Disaster Management Handbook. Boca Raton, FL: CRC Press 2008, 1k 56.
% Levinson, J., Ik 417.

% Gerber, B. J., Cohen, D. B., Ik 57.
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riihmituse vaenutegevusega®®. Siseministeerium on selgitanud, et varjumise korraldamise vajaduse
voivad pohjustada ka tsiviilkriisid nagu kiirgussiindmus, keemiadnnetus, dkkriinnak, massiline
korratus, pandeemia ja epideemia, loodusndhtused ja iileujutus, kui on otsene voi kaudne oht
inimese elule ja tervisele ning samuti terroriakt vdi relvakonflikt'®. Seega varjumist rakendatakse

mitte ainult relvakonflikti ajal, vaid ka muude ohtude tingimustes riigi kaitsekohustuse tditmiseks.

Ohtude késitluses on tavasiindmuste lahendamine seotud avaliku korra tagamise ja ohutdrjega.
KorS ja selle meetmed kehtivad ka kriisi ajal, kuid ei holma riigi sojalist valmistumist enda
kaitsmiseks. KorS-i alusel on korrakaitse osa PS-s toodud riigi sisemise rahu tagamisest!®t. KorS
§ 2 1g 1 sétestab, et korrakaitse on avalikku korda dhvardava ohu ennetamine, ohukahtluse korral
ohu viljaselgitamine, ohu tdrjumine ja avaliku korra rikkumise korvaldamine. Olemuselt ka
varjumine on seotud ohu tdrjumise vOi korrarikkumise korvaldamisega. KorS késitlus on
asjakohane ja ohu tahenduse avamiseks tuleb selgitada korrarikkumise sisu. KorS § 5 Ig 1 kohaselt
on korrarikkumine olemuselt ka digushiive kahjustamine. Avaliku korra funktsioon PS-s viljendub
riigi avaliku korra kaitsmise kohustuse loomises ning selle saab tuletada PS-i preambulis sétestatud
riigi sisemise rahu tagamise kohustusest'®2. Samuti avaliku korra mdistet voib KorS § 4 tihenduses
pidada keskseks digusmdisteks, mille alusel toimub riikliku jirelevalve meetmete kohaldamine ja
avaliku korra rikkumisega voib tegu olla ka juhul, kui kahjustatakse ainuiiksi mingit digushiive (nt
elu ja tervis)'®. Korrakaitse holmab ka loodusjdududest pdhjustatud kahjudega tegelemist!®,
Seega on KorS ja selles sitestatud ohu kisitus seotud elanike kaitse tegevustega ja varjumise

korraldamise kaudu Gigushiivede kaitsega (nt padstesiindmusel elanike kaitsmine).

KorS § 5 Ig 2 tdhenduses on oht olukord, kus ilmnenud asjaoludele antava objektiivse hinnangu
pohjal voib pidada piisavalt tdendoliseks, et ldhitulevikus leiab aset korrarikkumine ehk varjumise
kontekstis toimub inimese elu ja tervise kahjustumine. Muuhulgas KorS § 5 1g-te 3 ja 4 tdhenduses
oluline oht on oht isiku tervisele ja korgendatud oht on oht isiku elule. Vahetu oht on KorS § 5 Ig

5 tdhenduses olukord, kus korrarikkumine leiab juba aset voi on suur tdendosus, et see kohe algab.

% Kodar, E. jt. P6hiSK § 128/23, 1k 823.

100 Ulatusliku evakuatsiooni kontseptsioon, Ik 7-8.

101 Laaring, M. KorSK § 1/6. — Korrakaitseseadus. Komm vlj. Tallinn: Sisekaitseakadeemia 2017, Ik 7.
102 aaring, M. Avaliku korra mdiste pdhiseaduses. — Juridica 1V/2012, 1k 248.

103 Pirnamégi, |. Avaliku korra mdiste Eesti ohutdrjediguses. — Juridica 1V/2016, Ik 242 ja 251.

104 Laaring, M. KorSK § 2/5, Ik 13.
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Riigikohus on delnud, et ohu all mdeldakse just konkreetset ohtu'®. Ohukahtlus on KorS § 51g 6
tdhenduses olukord, kus ilmnenud asjaoludele antava objektiivse hinnangu pdhjal ei saa toendosust,
et korrarikkumine aset leiab, pidada piisavaks, kuid mille puhul on alust arvata, et korrarikkumine
ei ole vélistatud. Varjumisel on inimese elu ja tervise kaitseks asjakohane arvestada nii kdrgendatud
kui ka olulist ohtu ning seda juhul, kui esineb kas vahetu oht vai ohukahtlus. Avaliku korra puhul
ohu torjumist teeb KorS § 6 16ike 1 kohane korrakaitseorgan (Paasteamet, kui seaduses on volitus)

voi kui padevat korrakaitseorganit pole, siis KorS § 6 lg 2 kohaselt on see politsei padevuses.

HOS kaésitleb hidaolukorda ja selle ohtu. HOS § 2 1g 1 jargi hddaolukord voib iihe tagajérje tunnuse
kohaselt olla selline siindmus voi siindmuste ahel, mis ohustab paljude inimeste elu voi tervist.
Samuti HOS § 2 1g 2 kohaselt hddaolukorra oht on olukord, kus ilmnenud asjaoludele antava
objektiivse hinnangu pohjal voib pidada tdoendoliseks, et siindmus voi siindmuste ahel voib
lahitulevikus laieneda hddaolukorraks. Ohu késitus on viga sarnane KorS-i regulatsioonile. Tahtis
on teada, et HOS-i késituses hdadaolukord on olemuselt tsiviilkriis ega hdlma sdjalisi ohtusid ning
seega on selge vahe hidaolukorra ja riigi julgeolekut dhvardavate ohtude vahel'®®, HOS § 1 1g 3
sdtestab, et HOS ei reguleeri riigi julgeolekut voi pdhiseaduslikku korda dhvardava ohu tdrjumiseks
valmistumist. Varjumise kontekstis HOS reguleerib ohuolukordasid tavasiindmuseid iiletavate
tsiviilkriiside tdhenduses (nt kiirgussiindmus, keemiadnnetus, #dkkriinnak, massiline korratus,
loodusnéhtused) ja seda juhul, kui elanike elu ja tervise kaitseks on asjakohane rakendada
varjumise kaitsemeedet. Tavaparase korrakaitsega ongi peamine erisus, et hadaolukordade puhul
vOib varjumise vajadus olla ulatuslik ja suuremal arvul elanikele, et Kkaitsta elu ja tervist. HOS
voimaldab ka eriolukorra véljakuulutamist, mis § 19 lg 1 kohaselt tdhendab loodusdnnetusest,
katastroofist vdi nakkushaiguse levikust pohjustatud hiadaolukorra korral erikorra kehtestamist, kui
hadaolukorda ei ole voimalik lahendada ilma teistsuguse juhtimiskorralduse voi meetmeteta. Seega

ulatuslik hddaolukord ja sellega seotud ohud voivad tuua kaasa eriolukorra kehtestamise.

On ka pdhiseaduslikku korda ja riigi julgeolekut &hvardavad ohud. Selleks erikordade kehtestamise
kaudu riik saab rakendada veelgi piiravamaid diguslikke meetmeid. Need ohud voivad omakorda
mdjutada negatiivselt inimeste elu ja tervist. ErSS § 3 késitleb Eesti pohiseaduslikku korda
dhvardavat ohtu 14bi loetelu, millest oht v3ib tuleneda. Nimelt pohiseaduslik kord hdlmab riigi

105 RKHKo 3-15-443, p 14.
106 Hadaolukorra seaduse késiraamat. Tallinn: Siseministeerium 2017, 1k 17.
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suveridnsust, konstitutsioonilisi pdhimdtteid ning pdhiseaduslike institutsioonide toimimist'?’.

Naiteks ErSS § 3 p-de 2, 4, 5 ja 6 kohaselt voib Eesti pohiseaduslikku korda dhvardav oht tuleneda
terroristlikust tegevusest, ulatuslikust végivallaga seotud isikugruppide vahelisest konfliktist, Eesti
Vabariigi mone paikkonna végivaldsest isoleerimisest ning végivallaga seotud pikaajalistest
massilistest korratustest. Sellistes olukordades voib olla vajalik rakendada elanike varjumist, kui
pohiseaduslikku korda dhvardava ohuga kaasneb omakorda oht elanike elule ja tervisele ning
varjumine on asjakohane kaitsemeede. Naiteks terroristlik tegevus ja elanike riindamine v3ib

otseselt tuua kaasa varjumise korraldamise vajaduse ja ldbiviimise.

Riigikaitsediguse revisjoni raames on leitud, et praktikas on keeruline eristada sisemisi ja véliseid
ohtusid ning eristamine on ebavajalik, sest tegelikult on méérav, kas digushiivesid (pohiseaduslik
kord, riigi julgeolek) kahjustati voi mitte!®®. Riigi julgeolek on oma olemuselt seisund, kus riigi
suveradnsust ja pohiseaduslike institutsioonide toimimist ei rikuta pShiseadusega vastuolus oleval
viisil ning seda ohustab mis tahes tegevus, mis on suunatud riigi sdilimise ja toimimise vastu®®.
Selliseks riigi julgeolekut dhvardavaks ohuks voib olla relvakonflikt. Kehtiv RiKS késitleb riigi
julgeolekut dhvardava ohu torjumist ja see on seotud ka sojaliste ohtudega. RiKS § 8 Ig 1 ja § 17
lg 3 koosmdjus viitavad, et riigi julgeolekut dhvardava ohu korral voib kehtida sdjaseisukord ja
selle ajal riigikaitseiilesandega asutus asub tditma enda iilesannet. Sellise ohu korral on elanike
varjumise korraldamine viga aktuaalne (kasvdi tsiviilkaitse kohustuse kaudu). Siiski erikordade

ajal on varjumise tegevused suunatud ikkagi hiivedest elu ja tervise kaitsmisele.

Kokkuvdttes Padsteameti padevuse analiitisimisel tuleb arvestada erinevate ohuolukordadega, mis
voivad tuua kaasa elanike varjumise vajaduse. Kui on tuvastatud, millised vdivad olla konkreetsed
ohuolukorrad, siis on teada, kuidas parimal viisil varjumist korraldada. Kuna véliskeskkonna ohud
on mitmesugused, voib vajadus olla erineva tasemega varjumise kaitsemeetmete jarele. Néiteks,
kas iiksiksiindmuse korral tuleb varjumise kaudu kaitsta mone inimese elu ohustatud alal voi Kriisi

ajal tuleb korraldada elanikkonna ulatuslikku varjumist hoopis suuremal ohustatud alal.

107 Kodar, E. jt. P6hiSK § 129/3, lk 824.
18 Gross, M. Kas Eesti riigikaitse diguslik raamistik vajab ajakohastamist? — Riigikogu Toimetised 36/2017, Ik 94.
109 Kodar, E. jt. P6hiSK § 129/2, lk 824.
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2. PAASTEASUTUSE PADEVUS VARJUMISE KORRALDAMISEL

2.1. Vilisriikide praktika varjumise korraldamisel ja paasteasutuste padevus

Jargnevalt analiiiisitakse teiste riikide praktikat elanike varjumise korraldamisel, et omavahel
vorrelda riikide erinevaid ldhenemisi tilesannete tditmisel. Esmalt analiiiisitakse teiste riikide
elanikkonnakaitse- voi pédsteasutuste padevust, et hiljem Pddsteameti padevuse analiilisimisel
tekiks parem vordlusmoment vilise praktikaga. Pohjamaade riikidest analiiiisitakse Soome, Rootsi,
Norra ja Taani diguskordasid. Lisaks selgitatakse, kas vilisriikide diguskordades on varjumise
tilesanne iildse reguleeritud ning kui jah, siis millises ulatuses. Niiteks, kas varjumise korraldamine
on asutuse selge pohitilesanne voi padevus on seotud ainult mingi erikorraga. Selleks tuvastatakse
asjakohane diguslik regulatsioon ja analiilisitakse padsteasutuse padevust varjumise korraldamisel.
Samuti tuvastatakse, kas ja milliseid diguslikke meetmeid lubatakse kasutada iilesannete tditmiseks

ja pOhidiguste piiramiseks. Vilisriikide praktika v3ib olla eeskujuks Eesti diguskorra arendamisel.

Riikide diguskordades voib varjumise korraldamise padevus olla erinevalt reguleeritud. Praktikud
on leidnud, et kriisideks valmistumiseks ei ole universaalseid riikliku korralduse siisteeme ning
igal riigil tuleb leida oma halduskorraldusele sobiv ja sealset riskikeskkonda arvestav unikaalne
lahendus®®. Seega on vordlusriikide osas tihtis tuvastada, kas ja kuidas on sisuliselt reguleeritud
varjumise lilesanded. Vilisriikide osas tuleb arvestada, et elanike turvalisuse tagamiseks on riikide
tegevused erinevalt sisustatud, sest fookus on ennekdike kiisimustel, milliseid ohtusid tuleb
piirkonnas maandada ja millisteks ohuolukordadeks luua valmidust. See kdik soltub sellest, kas
piirkonnas on kdrgem pédstesiindmuse, hddaolukorra, terroriohu voi relvakonflikti puhkemise
tdendosus. See on ka iiheks pohjuseks, miks tuleb Eestis vorrelda siinse regiooni praktikat, mitte

otsida kaugemate regioonide ldhenemist, kus ohukésitlus v3ib olla vdga erinev.

Pdhjamaades on rajatud avalikud varjumiskohad. Selleks selgitatakse, milline on pddsteasutuse roll
seoses nende kohtade rajamise ja kasutusele votmisega. Samuti, kas riikide diguskordades on eraldi
satestatud varjumise korraldamise tilesanne v3i on see seotud mone muu iilesandega (nt tsiviilkaitse

tilesande tditmine voi padstetdo tegemine). ToO lisas 3 on toodud vilisriikide vordluse kokkuvote.

110 Syurkivi, T., Tabur, L., Ik 58.
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2.1.1. Soome diguskorra kisitlus

Soome Vabariigis reguleerivad kriisideks valmistumist ning selle ajal tegutsemist peamiselt
paasteseadus (soome k. pelastuslaki), hddaolukorraks valmisoleku seadus (soome k. valmiuslaki)
ja kaitseseisukorra seadus (soome k. puolustustilalaki). Soomes pole eraldi keskset Padsteametit
voi muud elanikkonnakaitse asutust, vaid on ministeerium ja kohaliku tasandi péaésteasutused.

Oiguskorras on reguleeritud tsiviilkaitse iilesannete tiitmine ja sellel on seos péisteasutusega.

Soome pédsteseaduse reguleerimisalasse jaab § 2 1g 1 p 4 kohaselt tsiviilkaitse varjendite ehitamine
ja hooldamine!'!. Seaduses on regulatsioon varjendite rajamiseks. Seaduse § 2 Ig 2 p 1 sitestab
paasteasutuse padevuseks tsiviilkaitse varjendite ehitamise ja hooldamise tegevuste ndustamise ja
jarelevalve. Téiendavalt seaduse § 12 1g 1 p 5 jérgi tuleb hooldada tsiviilkaitse varjendite varusid
ja seadmeid, sh selle iile tehakse jarelevalvet. Tsiviilkaitse varjendite rajamise kohustus tuleneb
Soome paisteseaduse §-dest 71-75. Need on valdavalt ehituslikud nduded: millal tuleb hoonesse
varjend rajada; milliste viliskeskkonna ohtude eest tuleb elanikke kaitsta; millised varud peavad
seal olema. Seaduse § 74 1g 1 kohaselt tsiviilkaitse varjend peab pakkuma kaitset ohuolukordadest
nii relvade kasutamisega kaasnevate mdjude, hoone varingu, kiirguse kui ka miirgiste ainete ohtude
eest. Seaduse § 76 sitestab noude, et varjumiskohta peab olema vdimalik votta kasutusele 72 tunni
jooksul. Seega on Soome paisteseaduse rahuaja varjumise korraldamise nduded tildiselt varjendite
rajamise ja hooldamise kesksed. Padsteasutuse roll on peamiselt seotud ndustamise ja jarelevalve
tegevusega. Varjendite rajamise kohustus ei kuulu péaasteasutuse iilesannete hulka. Padsteasutus on

péadev teostama ka padstetoid ja tdidab tsiviilkaitse iilesandeid, mille hulka kuulub varjumine.

Soome pédsteseaduse § 32 1g 1 p-de 2 ja 4 jargi paastetoo hulka loetakse ka elanikkonna hoiatamist
ning onnetuse voi ohu Korral elanike kaitsmist ja padstmist. Sisuliselt saab siit kaudselt tuletada, et
pédstetoo iiheks tilesandeks on varjumise korraldamise kaudu elanike kaitsmine. Seaduse § 32 1g 2
kohaselt dnnetuse vGi ohu korral padsteasutuse iilesanne on elu ja tervise kaitse. Seaduse § 36 1g 1
p-de 1-4 jargi on padsteametnikul dnnetuse voi ohu torjumiseks Gigus kaskida elanikel ennast
kaitsta, neid evakueerida, kahjustada kinnis- voi vallasvara, nduda ja kasutada vajalikke esemeid
paastetooks ning rakendada muid vajalikke meetmeid. Seaduse § 37 1g 1 jargi voib isikut rakendada

toole juhul, kui on dnnetus voi oht elule. Meetmed on peamiselt rakendatavad pééstesiindmuse ajal.

111 pelastuslaki (379/2011). — 29.3.2019/387.
30



Soome paisteseaduse § 64 reguleerib padsteasutuse valmisolekut elanike kaitseks ja tsiviilkaitse
tilesannete tditmiseks, sh 16ike 1 p-de 1-5 kohaselt hdlmab see sojaliste ohtude hindamist, personali
ettevalmistust, hoiatussiisteemide loomist, elanike timberpaigutamise valmidust ja muid meetmeid.
Péaisteasutus koordineerib oma vastutusel olevate tsiviilkaitse iilesannete tegevusi ja plaane, mis
tuleneb seaduse § 65 10ikest 3. Seega padsteasutusel on koordineeriv roll tsiviilkaitses. Sona-sonalt
Soome paésteseadusest ei leia padsteasutuse kohustust korraldada elanike varjumist, aga seda voib
tuletada tsiviilkaitse tilesannete tditmise ja varjendite rajamise ndustamise seostest. Olulisel kohal
on ka elanikele varjumise dpetamine. Soome pédsteseaduse §-d 65 ja 67 sétestavad osapooltele
kohustuse teha tsiviilkaitse lilesannete tditmiseks valmistumisel omavahelist koostood ja annab
voimaluse viia 1dbi kohustuslikke koolitusi. Soome péadsteseaduses ei ole sitestatud varjumise

spetsiifilisi riikliku jarelevalve meetmeid. Selle asemel on néiteks tildised padstetdo juhi digused.

Soome hédaolukorraks valmisoleku seaduse § 1 kohaselt seaduse tiheks eesmargiks on elanikkonna
kaitsmine hidaolukorras ning § 2 tipsustab, et seadusega sitestatakse ametiasutuste volitused*!?.
Soome diguskorras termin hddaolukord hdlmab nimetatud seaduse § 3 kohaselt nii relvakonflikti
ja selle ohtu kui ka muid tsiviilkriise ja onnetusi. Seaduse § 12 paneb osapooltele iildise kohustuse,
et tuleb tagada valmisolek hdadaolukorraks ja suutlikkus téita enda tilesandeid. Kohustus laieneb ka

péésteasutusele, et olla valmis hddaolukorras tditma tsiviilkaitse iilesandeid ja neid koordineerima.

Soome hadaolukorraks valmisoleku seaduse § 46 p 2 sétestab hdadaolukorras voi relvakonflikti ohu
korral viltimatu ehitamise meetme, et elanike kaitseks, varustamiseks ja turvalisuse tagamiseks
teha ehitustoid. Kriisi ajal voib meede olla rakendatav varjumiskoha ette valmistamiseks. Seaduse
§ 84 Ig 1 sitestab kiireloomulise evakueerimise voimaluse, et hadaolukorra ajal oleksid raudtee-,
transpordi- ja lennundusettevotte voi laecva omanikud kohustatud viima 14bi véltimatut isikute ja
vara evakueerimist ning seda 10ike 2 kohaselt viivituseta. Néiteks on seda meedet voimalik siduda
varjumise korraldamisega, kui elanikkonda on vaja evakueerida mingisse avalikku varjumiskohta.
Meetmetena Soome hidaolukorraks valmisoleku seadus sétestab § 95 lIg 1 kaudu todkohustuse
véltimatu t66 tegemiseks, § 113 Ig 1 kaudu territooriumi ja ruumi vodrandamise voimaluse ning §
115 kaudu litkumis- ja viibimispiirangute kehtestamise sdjalistel pohjustel voi korvaliste isikute

kaitseks ohtude eest. Need meetmed on seotud varjumise korraldamisega elanike kaitseks.

112 \almiuslaki (1552/2011). — 5.7.2019/884.
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Soome héddaolukorraks valmisoleku seadus késitleb téiesti eraldi peatiikina elanikkonnakaitset ja
ulatuslikku evakuatsiooni. Esiteks nimetatud seaduse § 116 lg 1 paneb Soomes elavatele isikutele
hadaolukordades iildise elanike kaitse kohustuse, mille kaudu tdidetakse véltimatuid lilesandeid
elanikkonna kaitseks. Selle meetme kaudu on voimalik elanikke kaasata varjumise korraldamise
labiviimisse. On ka muid erimeetmeid, mis aitavad kaasa elanike varjumise korraldamisele. Soome
hiadaolukorraks valmisoleku seaduse § 117 kohaselt voib paddsteasutus elanikkonnakaitse raames
kohustada isikuid vodrandama pééstetegevuse teostamiseks vajalikke esemeid ning § 118 kohaselt
kehtestada liikumis- ja viibimispiiranguid elanikkonna kaitsmiseks, kui see on véltimatu inimeste
elu ja tervist dhvardava tdsise ohu torjumiseks. Seega on nimetatud meetmed otseselt seotud ka
varjumise vajadustega. Padsteasutusele on antud erimeede elanike kaitseks. Soome hédaolukorraks
valmisoleku seaduse § 119 Ig-te 1 ja 2 kohaselt tohib hidaolukorras elanike kaitseks nduda vajalike
ehitiste ja ruumide voorandamist voi kohustada kinnistu omanikku voi valdajat ehitama ja
korraldama elanikkonna kaitsmiseks ajutisi kaitserajatisi. Sisuliselt voib sellise meetme kaudu
nduda mingi chitise ja ruumi kasutusele votmist elanike varjumiskohana voi lausa nduda eraldi
varjumiskohtade rajamist. Nimetatud seadus voimaldab § 121 kaudu ka elanikkonna ulatuslikku

evakuatsiooni juhul, kui hddaolukorra ajal on see véltimatu elanike turvalisuse tagamiseks.

Soome Kaitseseisukorra seaduse § 1 kohaselt reguleerib seadus riigi kaitsmist labi kaitseseisukorra
kehtestamise relvakonflikti voi tdsiste sisemiste védgivaldsete rahutuste ajal, kui sellega {iritatakse

tithistada voi muuta pdhiseaduslikku korda'*®

. Vorreldes Eesti diguskorraga on tegemist kas riigi
kaitsmisega sdjaseisukorra voi erakorralise seisukorra ajal. Soome kaitseseisukorra seaduse § 12
lg 1 kohaselt digusi piirava meetmena on kohalikule omavalitsusele antud vdimalus keelustada
véljas liikumine teatud aegadel voi piirkondades, kui see on vajalik elanike turvalisuse tagamiseks.
Varjumise aspektist voib meede olla asjakohane, kui néiteks tdnaval liikumine on ohtlik tulenevalt
viliskeskkonna ohtudest. Ka ulatuslikud sisemised rahutused vdivad tuua kaasa ohu inimeste elule
ja tervisele. Soome kaitseseisukorra seaduse § 23 on ndinud varjumiseks ja evakuatsiooniks ette
vOimaluse, et sdjavdeline ametkond voib kdskida elanikkonnal iimber asuda piirkonnast, kus

riinnaku voi muu sarnase ohu tottu tuleb rakendada sojalisi kaitsemeetmeid. Seadus kiill ei anna

riikliku jérelevalve meetmeid pédsteasutusele, kuid asutusel tuleb viia 1dbi elanike iimberasumine.

113 pyolustustilalaki (1083/1991). — 30.12.2013/1149.
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2.1.2. Rootsi diguskorra késitlus

Rootsi Kuningriigis reguleerivad kriisideks valmistumist ja tegutsemist onnetuste eest kaitsmise
seadus (rootsi k. lag om skydd mot olyckor), varjumiskohtade seadus (rootsi k. lag om skyddsrum)
ja totaalkaitse seadus (rootsi k. lag om totalforsvarsplikt). Padsteteenuseid osutatakse kohalikul ja
riiklikul tasandil. Keskne elanikkonnakaitse asutus on Rootsi Tsiviilhddaolukordade agentuur.

Rootsis on dnnetusjuhtumi ja relvakonflikti korral elanike kaitsmine paisteasutuse iilesanne.

Rootsi onnetuste eest kaitsmise seaduse I peatiiki § 2 Ig 3 sitestab, et riik ja omavalitsused
vastutavad paistesiindmuseks valmistumise eest, kui on pdhjendatud vajadus kiireks sekkumiseks,
arvestades dhvardava ohu kaalukust, pidstesiindmuse maksumust ja iildiseid olusid'!*. Seega riigil
ja omavalitsusel on roll péadsteteenuste osutamisel. Nimetatud seadus reguleerib ka paésteasutuse
padevust ja I peatiiki § 3 kohaselt tuleb tegevusi planeerida ja korraldada nii, et pddstetegevust
saaks vastuvoetava aja jooksul tShusalt 1dbi viia. Samuti I peatiiki § 7 kohaselt tuleb tdsiste
onnetusjuhtumite korral tagada avalikkuse hoiatamine ja teavitamine. Tegemist on pohialustega,
et dnnetusjuhtumite korral on piisteasutuse padevuses elanike kaitse. Onnetuste eest kaitsmise
seaduse III peatiiki § 8 lg 1 kohaselt kohaliku omavalitsuse tasandil paisteteenuste arendamisel
tuleb arvestada nii rahuaega kui ka korgendatud valmiduse olukorda. Sisuliselt on Rootsi seaduses
viide, et paisteteenuse osutamisel ja arendamisel tuleb arvestada nii rahuaega kui ka erikordasid
ning vastavaid vajadusi ja ohtusid. Seaduse ja tegevuste iile teostab keskset jarelevalvet Rootsi
Tsiviilhddaolukordade agentuur, tulenevalt dnnetuste eest kaitsmise seaduse V peatiiki §-st 1.
Nimetatud agentuur on riiklikult keskne asutus varjumiskohtade ehitamise vajaduse, asukoha ja
jarelevalve osas, lahtudes Rootsi justiitsministri 1. juuni 2006. a médaruse nr 638 ,,Varjumiskohtade

méidrus* I peatiiki §-st 2 ja I1I peatiiki §-st 1 (edaspidi Rootsi varjumiskohtade mdidirus)**.

Rootsi dnnetuste eest kaitsmise seaduses on toodud iildine volitus diguste piiramiseks. Kui on oht
elule ja tervisele, siis seaduse VI peatiiki § 2 Ig 1 kohaselt padstet6o juht voib péadstet6d raames
siseneda kinnisasjale, piirata sisse vOi evakueerida alasid, kasutada voi hédvitada vara ning
negatiivselt sekkuda teise isiku digustesse ulatuses, mis on digustatud tulenevalt ohu iseloomust,

tekkivast kahjust ja muudest asjaoludest. See on lai diguslik volitus, mida saab kasutada ka elanike

114 |ag (2003:778) om skydd mot olyckor. — SFS 2017:745.
115 Fgrordning (2006:638) om skyddsrum. Justitiedepartementet 1.6.2006 férordning nummer 638. — SFS 2008:1021.
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varjumise korraldamisel, kui péistetool on vaja torjuda ohtu. Rootsi dnnetuste eest kaitsmise
seaduse VI peatiiki § 3 kehtestab meetme rakendamisel politseiasutusele kaasaaitamise kohustuse,
et osutada vajalikku abi § 2 olukorras. Seaduse VI peatiiki § 4 sétestab, kui on rakendatud elanike
sissepiiramist voi evakueerimist, tuleb teistel voimalusel abistada peavarju pakkumisega isikuid,
kes seda meetme kasutamise tottu vajavad. Tegemist on igaiihe kaasaaitamise kohustusega.
Niiteks, kui mingi ohu (kiirgus, miirgistus, ilmastik) tdttu on rakendatud meetmena kindlale alale
jaamist voi evakuatsiooni, tuleb elanikele pakkuda peavarju. Selline kohustus aitab kaitsta elanike
elu ja tervist olukorras, kus varjumine on aktuaalne kaitsemeede. Rootsi dnnetuste eest kaitsmise
seaduse VI peatiiki § 10 1g 1 kohaselt on nii omavalitsuse iiksusel kui ka riigiasutusel kohustus
tagada, et paisteasutuse teavitamiseks hiadaolukorrast oleksid olemas alarmeerimisseadmed. See
on varajase hoiatuse kohustus elanike kaitseks, et padsteasutus saaks kiirelt teada ohust ja vastavalt

tegutseda. Selline vajadus on seotud ka varjumise korraldamisega, et seda kiiresti 1dbi viia.

Rootsi d0nnetuste eest kaitsmise seaduse VIII peatiikk késitleb pddsteteenuse osutamist kdrgendatud
valmiduse olukorras, mis on seotud sdjaliste ohtudega. Peatiikk reguleerib tsiviilkaitse tilesandeid
sojaliste ohtude korral ning selle § 2 Ig-te 1 ja 2 kohaselt eesmérgiks on elanikke kaitsta ja pdésta
sOjatagajargede eest, sh omavalitsuse padsteteenistuse personal peab osalema elanikkonna kaitsel.
Kuigi iilesandena ei ole sdna-sonalt mainitud elanikkonna varjumise korraldamist, saab sellest
sittest ja muudest seaduses toodud iilesannetest tuletada, et Rootsis on elanike varjumise
korraldamine paésteasutuse padevuses. Seda kas padstetoo tegemise voi korgendatud valmiduse
olukorras tsiviilkaitse iilesannete tditmise kaudu. Arvestada tuleb ka Rootsi totaalkaitse seadust.
Rootsi totaalkaitse seaduse I peatiiki § 1 kohaselt totaalkaitse on kogu elanikkonna kohustus!!®,
Seadus on seotud Rootsi kaitsevalmiduse ja selleks vastavate teenistustega. Totaalkaitse seaduse |
peatiiki § 4 1g 1 kohaselt voib teenistus holmata ka tsiviilkohustust ja paasteteenistust. Kaks seadust
on omavahel seotud, sest totaalkaitse ja tsiviilkohustuse kaudu on kohalikul paésteasutusel
voimalik tagada isikkooseisu reserv. Kdrgendatud valmiduse olukorras saab neid isikuid kasutada
tsiviilkaitse tilesanneteks, ldhtudes Rootsi onnetuste eest kaitsmise seaduse VIII peatiiki §-st 1. See
pole meetme rakendamine (sarnaselt isiku to66tamise kohustusega), vaid Rootsi diguses sétestatud

isiku kohustusega kaitsta oma riiki ning seda ka tsiviilkohustuste kaudu.

116 Lag (1994:1809) om totalforsvarsplikt. — SFS 2016:649.
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Rootsi varjumiskohtade seaduse I peatiiki § 1 kohaselt reguleerib seadus varjendite ehitamist,
varustamist ja hooldamist'!’. Seaduse I peatiiki § 2 lg 1 sétestab, et varjendid on ruumid elanike
kaitseks relvakonflikti ajal. Seaduse II peatiiki § 1 tdpsustab, et varjendeid projekteeritakse ja
varustatakse nii, et need taluksid sdjarelvade mojusid. Seaduse II peatiiki § 3 kohaselt peavad
varjendid olema sellised, et rahuajal saaks neid kasutada ka muudel eesmirkidel. Seaduse Il
peatiiki § 1 10ike 1 ja §-de 2 ja 3 kohaselt v3ib riik tiksikjuhtumil otsustada varjumiskoha rajamise
vOi seda tehakse kas olemasoleva voi uue hoone ehitamisel. Seaduse IV peatiiki § 1 kohaselt peab
omanik tagama ehitise varjumiskoha ja selle varustuse hooldamise. Seaduse IV peatiiki §-de 3 ja 4
kohaselt varjumiskoht peab olema tdhistatud ning chitise omanik voi kasutaja tagab ruumide
ettevalmistuse ja kasutusele votmise. Naiteks, kui hoone keldrisse on rajatud varjend, siis
ohuteavituse voi kiskluse korral peab omanik voi kasutaja votma selle kasutusele. Kuigi Rootsi
kehtivas Oiguses pole varjendite rajamine, hooldamine ega ette valmistamine padsteasutuse
ilesanne, on siiski selgelt reguleeritud elanikele vajalike varjumiskohtade rajamine. Péésteasutus

saab neid kasutada elanike varjumise korraldamiseks dnnetusjuhtumi vai relvakonflikti korral.

Rootsi varjumiskohtade méérus sétestab IV peatiiki §-s 4, et Tsiviilhddaolukordade agentuur voib
anda korraldusi varjumiskoha ruumide ette valmistamiseks elanikkonna jaoks. Uheks selliseks ongi
varasema Riikliku paésteteenistuse 24. aprilli 1998. a korraldus nr 6 ,,Eeskirjad varjumiskohtade
varustuse ja kasutamise kohta®, mille § 34 kohaselt tohib varjumiskohta rahuajal kasutada ka

muuks otstarbeks, kuid seda peab olema vdimalik votta kasutusse vihemalt 48 tunni jooksul8,

2.1.3. Norra diguskorra kasitlus

Norra Kuningriigis reguleerib valdkonda hiadaolukorraks valmistumise, elanike kaitse meetmete ja
tsiviilkaitse seadus (norra k. lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og
Sivilforsvaret). Tsiviilkaitse on eraldi regulatsiooniga ja suuresti korraldatud riiklikul tasandil.
Elanikkonnakaitse ja tsiviilkaitse osas on riiklikult keskseks asutuseks Norra Elanikkonnakaitse
direktoraat. Tavalisi paasteteenuseid osutatakse kohalikul tasandil. Tavaparaseid paisteteenuseid
reguleerib tulekahjude, plahvatuste ja ohtlike ainetega seotud Onnetuste ennetamise ning tuletorje

ja paasteiilesannete seadus (norra k. lov.om vern mot brann, eksplosjon og ulykker med farlig stoff

117 Lag (2006:545) om skyddsrum. — SFS 2010:919.
118 SRVFS 1998:6 foreskrifter om utforande, utrustning och anvindning av skyddsrum. Statens riddningsverk
24.4.1998 forfattningssamling nummer 6. — SRVFS 1998:6.

35



0og om brannvesenets redningsoppgaver), mille § 9 lg 1 kohaselt kohalik omavalitsus tagab
padsteteenuste loomise, toimimise ja valmiduse hidaolukorraks®'®. Justiits- ja politseiministri 15.
martsi 1995. a maéruse ,,Varjumiskohtade méaarus® (norra k. forskrift om tilfluktsrom, edaspidi
Norra varjumiskohtade maddrus) alusel ja tingimustel on loodud riigis varjendeid. Riikidest on
Norras koige pdhjalikumalt reguleeritud tsiviilkaitse iilesannete tiitmine. Relvakonflikti ajal on
tsiviilkaitse asutuse kesksed iilesanded seotud néiteks varajase hoiatusega, elanike ohuteavitusega,

elanikkonna evakuatsiooniga ning avalike varjumiskohtade kasutamisega.

Norra tulekahjude, plahvatuste ja ohtlike ainetega seotud onnetuste ennetamise ning tuletorje ja
pédsteiilesannete seaduse § 11 Ig 1 punkti d kohaselt omavalitsuse tuletdorje osakonna iiheks
tilesandeks on tidita spetsiifilisi ennetuse ja hddaolukorraks valmistumise iilesandeid soja- ja
kriisiolukordades. Riikliku jarelevalve meetmete osas seaduse § 5 1g 4 kohaselt padstetdo juht voib
kohustada isikuid osalema pédstetool ning samuti votta kasutusse hoonet voi muid esemeid, kui

see on vajalik paastetooks ja sellega hoitakse dra suurem kahju.

Norra hiddaolukorraks valmisoleku, elanike kaitse meetmete ja tsiviilkaitse seaduse § 1 kohaselt
seadus reguleerib elu ja tervise kaitsmist nii rahuajal kui ka relvakonflikti ajal, sh riigi iseseisvust
ja turvalisust ohustavate olukordade puhul®?°. Seaduse § 4 lg 1 sitestab tsiviilkaitse iilesande
olemuse, mis sisult tihendab meetmete kavandamist ja rakendamist elanikkonna, keskkonna ja
vara kaitseks ning sama paragrahvi 10ike 1 p-de a—g kohaselt hdlmab see niiteks elanikkonnale
vajaliku hoiatussiisteemi loomist ja selle haldamist, elanike evakuatsiooni ldbiviimist, avalike
varjumiskohtade kasutamist, hddaabiteenistuste toetamist personali ja varustusega, hadaolukorra
ajal paastmise juhtimist ning volituse korral jarelevalve teostamist. Seaduse § 3 punkti b kohaselt
tsiviilkaitse asutuseks on kas ministeerium vdi muu volitatud asutus. Uheks selliseks tsiviilkaitse

asutuseks on Norra Elanikkonnakaitse direktoraat.

Norra hddaolukorraks valmisoleku, elanike kaitse meetmete ja tsiviilkaitse seaduse § 12 Ig 1
sdtestab kohaliku omavalitsuse {iksuse kohustuse panustada tsiviilkaitse lilesannete tditmisse ning

sama sitte p-de b, ¢, e ja g kohaselt on nendeks muuhulgas: tsiviilkaitse rajatiste ehitamiseks maa

119 1 ov om vern mot brann, eksplosjon og ulykker med farlig stoff og om brannvesenets redningsoppgaver. — LOV-
2018-06-22-83.
120 |_ov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret. — LOV-2018-06-22-83.
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kattesaadavaks tegemine; tsiviilkaitse raames elanikele toitlustuse ja majutuse tagamine; avalike
varjumiskohtade ehitamine, varustamine ja hooldamine; elanike evakuatsioonis osalemine. Seega
on Norras kohaliku omavalitsuse iiksuse paddevuses ehitada, varustada ja hooldada avalikke
varjumiskohtasid ning toetada varjumise korraldamist oma padevuse piires. Nimetatud seadus
reguleerib samaaegselt nii elanikkonna evakueerimist kui ka varjumist. Seaduse § 17 1g 1 kohaselt
riigi kuningas voib sdja ajal otsustada elanikkonna evakueerimise ning 1dike 2 kohaselt selle otsuse
alusel peavad elanikud tditma tsiviilkaitse asutuse korraldusi ja litkuma ettendhtud ajal ja viisil, sh
tsiviilkaitse asutuse ndusolekuta ei tohi minna tagasi keelatud alale. Lisaks seaduse § 20 reguleerib
avalike ja eraomandi varjumiskohtade rajamist ja varustamist ning lg-te 1 ja 2 kohaselt voib see
olla nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse iiksuse iilesanne, kuid avalike varjumiskohtade osas
vastutab peamiselt omavalitsus. Seaduse § 21 lg 1 kohaselt avaliku ja eraomandi varjumiskoha
omanik ja kasutaja on kohustatud hoidma varjendeid heas korras, sh 16ike 2 kohaselt voib neid
rahuajal kasutada muuks otstarbeks. Seaduse § 22 tipsustab vastutust avalike varjumiskohtade
osas, mille Ig-te 1 ja 2 kohaselt kohaliku omavalitsuse iiksus panustab tsiviilkaitse iilesandesse,
omanik vOi kasutaja vastutab varjumiskoha olemasolu eest ning tsiviilkaitse asutus tagab

hadaolukorra ajal avaliku varjumiskoha ettevalmistuse ja toimimise.

Norra varjumiskohtade méadruse § 1 sitestab, et varjumiskoht on alaline koht, mille eesmérk on
kaitsta elanikkonda relvakonflikti ohtude eest ning § 3 tépsustab, et avalik varjumiskoht on selline
varjumiskoht, mille kohalik omavalitsus ehitab piirkonna elanike tarbeks?!. Samuti miruse § 4
viitab, et varjumiskohtade ehitamise iile on teostanud jarelevalvet Norra Elanikkonnakaitse
direktoraat. Samuti on maéruses toodud varjumiskohtade ehituslikud nduded ja kriteeriumid, millal
tuli rajada avalikke ja eraomandi varjumiskohtasid. Naiteks maaruse § 17 Ig 1 tapsustab, et avalikud
varjumiskohad ehitatakse linnadesse ja suurematesse piirkondadesse nii, et nende kaudu saaks
kaitsta inimesi, kes koonduvad viljas suurematele liiklusaladele voi keskustesse. Samuti on
madruse §-S 23 tdpsustatud, et varjumiskoha ruumid peavad tagama kaitset relvakonflikti ajal
kasutatavate relvade mojude eest ning seda nii tavarelvade kui ka radioaktiivsete, bioloogiliste ja
keemiliste ohtude eest. Mdaruse § 36 sitestab 16ike 2 kaudu ndude, et avaliku varjumiskoha peab
saama votta kasutusele viahemalt 72 tunni jooksul. See on tdhtis kriteerium relvakonflikti ajal

elanike ulatusliku varjumise korraldamisel.

121 Forskrift om tilfluktsrom. Justis- og beredskapsdepartementet 15.3.1995 forskrift nummer 254. — FOR-1995-03-
15-254.
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Riikliku jirelevalve meetmete osas Norra hddaolukorraks valmisoleku, elanike kaitse meetmete ja
tsiviilkaitse seaduse § 5 lg 1 kohaselt hddaolukorra ajal tsiviilkaitsetoode juht voib elu ja tervise
kaitseks nouda isikutelt tsiviilkaitses osalemist ja nende vara, ehitise voi seadme kéttesaadavaks
tegemist. Seaduse § 5 Ig 2 sitestab meetme kohaldamisel proportsionaalsuse tagamiseks noude, et
kohast sekkumist saab teha juhul, kui see on vajalik elu voi muu digushiive kaitseks ning seejuures
meetme kaudu pohjustatakse vihem kahju, kui seda voib tekkida ohu tagajérjel. Sarnaselt Rootsi
Oigusega on ka Norra hiadaolukorraks valmisoleku, elanike kaitse meetmete ja tsiviilkaitse seaduses
reguleeritud elanike tsiviilkohustus — § 7 1g 1 kohaselt voib elanikelt nduda tsiviilkaitses teenimist.
Tegemist on voimalusega, et kriisi ajal kaasata elanikke tsiviilkaitse iilesannete tditmisse. Seaduse
§ 18 1g 1 kohaselt voib elanike evakuatsiooni korral transpordivahendi voi hoone omanikult nduda,
et ta abistaks vastavalt evakuatsiooni ldbiviimist. Samuti seaduse § 20 16ike 5 kohaselt tsiviilkaitse

asutus voib nduda kinnisvara omanikelt ja kasutajatelt varjumiskohtasid puudutavat teavet.

2.1.4. Taani diguskorra késitlus

Taani Kuningriigis reguleerib valdkonda peamiselt hddaolukorraks valmisoleku seadus (taani k.
beredskabsloven) ja varjumiskohtade seadus (taani k. beskyttelsesrumsloven). Riiklikult keskne
asutus on Taani Kriisireguleerimise agentuur. Riik pakub teatud asukohtades lisa padstevalmidust,
et kriisi ajal toetada kohaliku omavalitsuse paasteasutust. Koordinatsiooni roll on politseiasutusel.

Taanis on reguleeritud varjumiskohtade rajamine, kuid pole norme tsiviilkaitse lilesannete kohta.

Taani hddaolukorraks valmisoleku seaduse § 1 lg 1 kohaselt padstevalmiduse eesméirgiks on
ennetada, piirata ja leevendada inimesele, varale ning keskkonnale tekkivat kahju Onnetuse,
katastroofi, terroriakti ja relvakonflikti vdi nende ohtude korral'?2, Seaduse § 5 lg 1 kohaselt just
Taani Kriisireguleerimise agentuur juhib riiklikult péastetooks ja hadaolukorraks valmistumist
ning ndustab ametivoimusid hddaolukorra lahendamise kiisimustes. Selleks seaduse § 7 jargi riigi
piirkondliku lisa paastevalmiduse kaudu osutatakse kriisi ajal tdiendavat abi kohaliku omavalitsuse
paésteasutusele, kui see on vajalik dnnetuse, katastroofi, terroriakti voi relvakonflikti tottu. Seaduse
§ 12 1g 1 kohaselt kohaliku omavalitsuse pddsteasutus peab olema vdimeline kaitsma inimesi, vara
ja keskkonda onnetuse, katastroofi, terroriakti ja relvakonflikti korral, sh olema vdimeline votma

vastu, majutama ja toitlustama evakueeritud voi siindmusest mojutatud isikuid. Seaduse § 17 1g 1

122 Beredskabsloven. — LOV nr 144 af 28/02/2018.
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sdtestab, et suurema siindmuse ajal koordineerib tegevusi politseiasutus. Seega Taani diguskorras
erinevate siindmuste ajal kohaliku tasandi padsteasutus tegeleb kiill elu ja tervise kaitsmisega, kuid
hoopis politseiasutus juhib suuremat tegevuste koordinatsiooni. Sellest tulenevalt on kiisitav, kas

tsiviilkaitse iilesannete tditmisel ja varjumise korraldamisel on paasteasutusel tildse keskne roll.

Taani hiadaolukorraks valmisoleku seadus volitab diguste piiramiseks tegema jargmist: § 20 Ig 1
kohaselt padstetoo juht voib padstetodks nduda spetsiaalseid tooriistu, varustust voi meeskondasid;
§ 21 Ig 1 kohaselt tohib siseneda eraomandisse ja kdrvaldada selleks takistusi; § 21 1g 2 kohaselt
tohib teha hoones vai territooriumil lammutustd6d. Lisaks seaduse § 41 1g-te 1 ja 2 kohaselt koik
on kohustatud jargima hddaolukorra ajal antud juhiseid ning samuti jargima tegevuspiiranguid ja
lahkuma vastavalt piirangualalt. Seaduse § 41 lg 3 sitestab elanike evakuatsiooni kohustuse, et
madratud téhtaja jooksul lahkuda elukohast ja suunduda majutuskohta. Seaduse § 42 1g 1 kohaselt
hédaolukorra ajal tuleb koigil voimaldada oma eluruumi ja toitu evakueeritavatele isikutele. See
on igatihe kaasaaitamise kohustus. Taani hddaolukorraks valmisoleku seaduses pole reguleeritud

tsiviilkaitset, aga § 44 1g-s 1 on toodud pimendamise regulatsioon (digus nduda elektrikatkestust).

Taani varjumiskohtade seaduse § 1 Ig 1 jargi kohalik omavalitsus vastutab avalike varjumiskohtade
ehitamise, hooldamise, ettevalmistuse ja kasutamise eest'?®. Seaduse §-des 2-5 on toodud erinevad
nduded, millal tuleb ehitisse rajada varjumiskoht ja mida tuleb selle raames arvestada. Seaduse § 6
kohaselt ruumi voib kasutada muul otstarbel, kuid seda ei tohi kahjustada ja hoiatuse korral peab
olema voimalik varjumiskohta tarvitusele votta. Seaduse § 8 1g 1 jargi avaliku varjumiskoha vaib
votta kasutusele kriisi voi relvakonflikti ajal ning selle korraldab kohalik omavalitsus. Lisaks
seaduse § 15 Ig 1 kohaselt kohalik omavalitsus teostab seaduse ja selle nduete iile jarelevalvet.
Seega elanikkonnakaitse- voi padsteasutusel ei ole eraldi padevust avalike varjumiskohtade osas

ning samuti on Taani kontekstis kiisitav nimetatud asutuse varjumise korraldamise rolli olemasolu.

Kokkuvottes PGhjamaades on tildiselt elanikkonnakaitse- voi paésteasutusel roll elanike varjumise
korraldamisel. Asutuse padevus on reguleeritud rahuajast kuni sdjaajani. Varjumist korraldatakse
tildiselt kas padstetoo tegemise voi tsiviilkaitse tilesannete tditmise kaudu. Riikides on reguleeritud

ka varjumiskohtade rajamine. Paésteasutusel on roll ka elanike hoiatamisel ja evakueerimisel.

123 Beskyttelsesrumsloven. — LOV nr 634 af 08/06/2016.
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2.2. Eesti Paasteameti padevus ja riikliku jarelevalve meetmed

Jargmiselt kirjeldatakse Pddsteameti padevust ja seadusest tulenevaid pohiiilesandeid. Siseministri
3. oktoobri 2014. a médruse nr 42 ,,Pddsteameti pohimaarus® (edaspidi Pddsteameti pohimddirus)
§ 11g 1 jargi Padsteamet on Siseministeeriumi valitsemisala valitsusasutus, kes tdidab seadusest ja
oigusaktidest tulenevaid tilesandeid, teostab riiklikku jarelevalvet ning kohaldab riiklikku sundi
seaduses ettendhtud alusel, ulatuses ja korras'?*. PaisteS § 4 Ig 1 p 1 kohaselt Pidsteamet on
paidsteasutus. Péddsteameti padevus tuleneb eriseadustest. Kuna Piisteamet on seaduse alusel
volitatud tditma avalikke iilesandeid, on tegemist haldusorganiga haldusmenetluse seaduse
(edaspidi HMS) § 8 1g 1 tihenduses!?®. Samuti Paisteamet on korrakaitseorgan KorS § 6 1g 1

tdhenduses. Edasiselt tuleb tidpsustada Padsteameti paddevuse ning lilesannete sisu ja ulatust.

PaisteS § 2 1g 1 jargi Padsteameti tegevuse eesmirk on seotud turvalise elukeskkonna kujundamise
ja hoidmisega, ohtude ennetamise ning operatiivse ja professionaalse abistamisega. PaisteS § 2 Ig
2 tdpsustab, et asutuse tegevus on suunatud inimeste elu, tervist ja vara ning keskkonda ohustavate
paastesiindmuste ennetamisele, ohu viljaselgitamisele ja selle tdrjumisele ning paastesiindmuse
tagajiargede leevendamisele. Nimetatud padstesiindmuse tdhenduse selgitamiseks PadsteS § 3 Ig 1
kohaselt on tegemist ootamatu olukorraga, mis vahetult ohustab fiilisikaliste voi keemiliste
protsesside kaudu inimese elu, tervist, vara voi keskkonda tulekahju, loodusdonnetuse, plahvatuse,
liiklusdnnetuse, keskkonna reostuse voi muu sarnase olukorra korral. Tegemist on vordlemisi laia
kasitusega, kuid termin arvestab ka varjumist kaasatoovaid ohtusid ja ohuolukordasid. Kuna
padstesiindmust kaasatoovate voimalike olukordade loetelu on lahtine ja ei lahtu numerus clausus
pOhimdttest, siis holmab see ka sojalisi ohtusid ja selle tagajirjel tekkinud ohuolukordasid. Asutuse
tegevuse planeerimisel tuleb PédsteS § 2 1g 3 kohaselt 1ahtuda piirkondlikest ohuteguritest, mistottu

tuleb arvestada, kas ja kus esineb varjumist kaasatoovat ohtu, sh millisest olukorrast 1ahtuvalt.

Eelnevast saab tuletada, et elanike varjumise korraldamine ldheb kokku Paisteameti tegevuse
iildise eesmirgiga ja selle suunamisega inimese elu ja tervise kaitsmisele. Tegevuse kooskola on
tildine eeldus varjumise korraldamiseks. Asutuse tildine padevus ja eesméargid on otseses kooskolas

nii elanikkonnakaitse kui ka tsiviilkaitse késitusega, et kriisi korral kaitsta elu ja tervist.

124 P4isteameti pdhiméirus. SiMm 3.10.2014 nr 42. — RT |, 15.02.2017, 4.
125 Haldusmenetluse seadus. — RT I, 13.03.2019, 55.
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2.2.1. Asutuse pohiiilesanded ja nende seos varjumise korraldamisega

Padsteameti tilesanded on toodud PéésteS § 5 16ikes 1 ning p-de 1-9 kohaselt on nendeks: paastetdo
tegemine maismaal ja siseveekogudel; otsingu- ja paistetdd tegemisel osalemine kaldaldhedasel
merealal; demineerimisto6 tegemine maismaal ja siseveekogudel; jarelevalve tuleohutuse tagamise
nduete tditmise ile; padstesiindmuse ennctamine; hadaolukorraks valmistumine ja lahendamise
tagamine; tld- voi detailplaneeringu ja ehitus- voi kasutusloa eelndu kooskdlastamine; muud
seadustest ja digusaktidest tulenevad iilesanded. Need on Paédsteameti pdhiiilesanded, mida moneti
tdpsustab Péddsteameti pOhiméérus. PadsteS ei sitesta otsesonu asutuse pohiiilesandena elanike
kaitset ja varjumise korraldamist ega tsiviilkaitset. Eesti diguskord ei reguleeri varjumist sarnaselt
Pohjamaade oiguskorraga. Edasiselt tuleb analiiiisida, kas see tuleneb monest pShiiilesandest ja
sellega seotud tegevusest voi hoopiski tuleneb kriisireguleerimis- vai riigikaitsetilesandest. Kiisitav
on sellise lahenduse digusselgus. Seda analiiiisitakse magistritods edasi ja sellisena, kas varjumine
on tdlgendatav mone muu iilesande alategevusena voi asjakohane on hoopis eraldiseisva iilesande

satestamine (nt Padsteameti tilesandena ohuolukorras elanike varjumise korraldamine).

Seoses varjumist kaasatoovate ohtudega on asjakohane maérkida, et eriseadusena kiirgusseadus
reguleerib avariikiirituse olukorda (eelnevalt on viidatud, et kiirgussiindmus voib pdhjustada
elanike varjumise vajaduse), mistottu nimetatud seaduse § 12 lg 1 kohaselt nduab selline olukord
inimese elu ja tervise kaitseks edasiliikkamatute kaitsemeetmete rakendamist ning § 107 Ig 1 viitab
tthemotteliselt, et sellises olukorras sekkumisel osaleb ka Padsteamet vastavalt PaasteS-s sitestatud
alusel ja korras'?, Paraku kehtiv kiirgusseadus jitab konkreetsed sekkumise iilesanded lahtiseks
ning viitab hoopis Péadsteameti PadsteS-i padevusele. Seega kiirgussiindmuse puhul on varjumise

korraldamisel jallegi kiisimus selles, kas PaésteS katab selle lilesande tditmist voi mitte.

Varjumise korraldamine on seotud varjumiskohtadega (fiiiisiliselt tugevate varjenditega kaitstakse
elanikke sojaliste ohtude eest). PGhjamaades olid need olemas. Selleks tuleb analiitisida padevuse
aluseid nii planeerimisseaduses, ehitusseadustikus kui ka tuleohutuse seaduses, kas ja milline on
Padsteameti pddevus seoses varjumiskohtade rajamise ja jarelevalvega (nagu on Soome diguses).
Siiski kehtiva diguse kohaselt ei ole Paisteameti iilesanne avalike varjumiskohtade rajamine, ette

valmistamine ega nende haldamine. Samas on Padsteametil padevus ehitiste jarelevalve osas.

126 Kiirgusseadus. — RT I, 26.06.2018, 10.
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Planeerimisseadus otsesonu ei reguleeri Paasteameti padevust, kuid § 4 1g 4 kaudu kehtestatakse
planeerimisalase tegevuse koostoo kord'?’. Vabariigi Valitsuse 17. detsembri 2015. a misruse nr
133 ,,Planeeringute koostamisel koostoo tegemise kord ja planeeringute kooskdlastamise alused
§ 3 p 10 sdtestab planeeringutega seoses Pddsteameti tegevusvaldkonda kuuluva kiisimusena
jargmised olukorrad: kui planeeringuga kavandatakse ohtliku v3i suurdnnetuse ohuga ettevotte
rajamist; kui planeeringualal voi selle vahetus liheduses asub ohtlik v6i suurdnnetuse ohuga
ettevote; kui planeering kisitleb tuleohutusndudeid?®. Seega varjumiskohtade mingit eelnevat
planeerimist ja sellega seotud tegevusi otsesonu kiill ei késitleta, kuid siit saab tuletada varjumist
pOhjustavaid ohtusid ja nende késitlemise voimalikkust planeerimismenetluse raames, néiteks

piirkondliku ohuteguri tottu varjumise kaitsemeetme pakkumine planeeringu raames.

Eelneva néiteks on jargnev. Kemikaaliseaduse § 34 p-de 1 ja 6 kohaselt on Padsteameti padevuses
ohtliku ettevOtte ja suurdnnetuse ohuga ettevotte kditamisloa menetluses hinnata suurdnnetuse
toimumise riski, tagajargede raskust ja ulatust ning leevendamise meetmeid, sh anda soovitusi
dnnetuse tagajirgede leevendamiseks?®. Kemikaalidega toimunud suurdnnetuse tagajirgede (nt
kemikaali lekke voi tulekahju mdju, samuti plahvatuse voi miirgistuse oht) leevendamise tiheks
meetmeks voib olla elanike varjumise korraldamine, et kaitsta elu ja tervist. Kui avalikke
varjumiskohtasid soovitakse tulevikus rajada, tuleb neid néha ette juba planeeringu staadiumis ja

eelnevalt otsustada, milline valitsusasutus hakkab tegelema nende kiisimuste ja jarelevalvega.

Ehitusseadustiku § 130 Ig 10 sdtestab Pdasteameti ehitustegevuse padevuseks riikliku jarelevalve
teostamise ehitise tuleohutusnduete tiitmise iile!*. Seega kehtiva diguse kohaselt on Pidsteameti
padevus néiteks avalike varjumiskohtade rajamisel voi olemasolevate renoveerimisel seotud ainult
tuleohutusnouete tditmisega ja seda nii ehitus- kui ka kasutusloa andmise staadiumis. Tuleohutuse
seaduse § 38 Ig 1 p 1 kohaselt on Paédsteametil tuleohutusnouete riikliku jarelevalve padevus kogu
riigis'®!. Oiguskorras ei ole ka eraldi varjumiskohtade pdhiseid ehitusnorme. See on iiks oluline

erisus vorreldes Pohjamaade vordlusriikide diguskordadega, kus sellised normid olid olemas.

127 Planeerimisseadus. — RT 1, 19.03.2019, 104.

128 Planeeringute koostamisel koostdd tegemise kord ja planeeringute kooskdlastamise alused. VVm 17.12.2015 nr
133. - RT I, 10.04.2019, 7.

129 Kemikaaliseadus. — RT I, 12.12.2018, 44.

130 Ehitusseadustik. — RT 1, 19.03.2019, 99.

131 Tuleohutuse seadus. — RT I, 12.12.2018, 71.
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Héadaolukordadele reageerimise peamiseks eesmirgiks on elanikkonna kaitse ja slindmusega
kaasnevate kahjustuste piiramine!®. Sellest on lihtutud ka péisteasutuste eesmérkide piistitamisel.
Kriisireguleerimise osas HOS § 45 Ig 2 kohaselt Padsteamet voib teostada haldusjirelevalvet
kohaliku omavalitsuse iiksuse iile. See tdhendab haldusjérelevalvet kohaliku omavalitsuse tiksuse
tile HOS-i ja selle alusel antud digusaktide tditmise osas. See voib olla seotud sellega, kas kohaliku
omavalitsuse liksus on vdimeline tditma oma iilesandeid hddaolukorras. Aga see ei ole otseselt
varjumise spetsiifiline. HOS-s pole ka tsiviilkaitse tilesandeid. HOS-i iiks spetsiifiline {ilesanne on
hadaolukorras elanike kaitsmiseks korraldada ulatuslikku evakuatsiooni, mida Pohjamaades tditsid
paasteasutused. See on seotud varjumisega, kuid HOS § 16 Ig 3 kohaselt ulatusliku evakuatsiooni
korraldamine on Eestis Politsei- ja Piirivalveameti kohustus. Padsteametit selle korraldamisel ei

mainita, kuid HOS § 16 1g 1 kohaselt on asutusel selle vajaduse iile otsustamisdigus olemas.

Kehtiva Vabariigi Valitsuse 26. juuli 2018. a miiruse nr 63 ,,Hidaolukorrad, mille kohta tuleb
koostada nende lahendamise plaan ja mille puhul korraldada riskikommunikatsiooni, ning
hidaolukordade lahendamist juhtivad asutused § 2 1g 2 ja § 3 p 2 kohaselt Pédsteamet juhib
paidstesiindmustega seotud hiddaolukordade (sh iileujutus tiheasutusalal, paljude kannatanutega
hoonetulekahju, ulatuslik t66stusonnetus) lahendamist ning samuti nende siindmuste puhul
riskikommunikatsiooni korraldamist'*®. Seega, kui selliste hidaolukordade puhul tuleb korraldada
elanike varjumist, siis voib tuletada, et see on Paédsteameti kohustuseks. Siiski on sisulised nduded
elanike varjumiseks digusaktis sitestamata. Muude hiddaolukordade puhul sdltub elanike varjumise
korraldamine ja sellega seotud alategevused asutuste vahelisest kokkuleppest, mis fikseeritakse
hédaolukorra lahendamise plaanis. Samas sellised kokkulepped ei anna asutustele eraldi digusi
juurde, vaid hddaolukordadeks valmistumisel ja nende lahendamisel saab tegutseda olemasoleva
Oiguse raames, sh meetmete rakendamisel. Seega ei saa asutuste kokkulepetest lugeda vélja tildist
kohustust elanike varjumise korraldamiseks. Kui hiadaolukordade lahendamiseks on kokku lepitud
varjumise korraldamise tegevustes, siis kehtivad need ka riigikaitse olukorras. Nimelt HOS § 1 Ig
2 kohaselt HOS-i kohaldatakse ka erakorralise seisukorra, kdrgendatud kaitsevalmiduse ja samuti
sOjaseisukorra ajal niivord, kuivord ErSS voi RiKS ei sétesta teisiti. Kehtiv ErSS ega RiKS ei

sdtesta eraldi Paasteameti lilesandeid, vaid RiKS viitab iildiselt asutuse riigikaitseiilesandele.

132 Lindell, M. K., Prater, C., Perry, R. W., Ik 15.

133 Hidaolukorrad, mille kohta tuleb koostada nende lahendamise plaan ja mille puhul korraldada
riskikommunikatsiooni, ning hddaolukordade lahendamist juhtivad asutused. VVm 26.7.2018 nr 63. — RT |,
31.07.2018, 4.
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Oiguste piiramise volitusi on asjakohane kiisitleda KorS-i, PissteS-i, HOS-i ja RiKS-i tihenduses.
ErSS-i osas ei analiilisita erakorralise seisukorra lahendamiseks antavaid diguseid, kuna need pole
otseselt seotud Piadsteametiga. Samuti ei késitleta ehitusseadustikus voi tuleohutuse seaduses
toodud riikliku jérelevalve meetmeid. Riikliku jarelevalve meetmeid analiiiisitakse edasi jairgmistes
alapeatiikkides, lahtudes varjumise korraldamise kohustuse ning asutuse pohi-, kriisireguleerimis-
ja riigikaitselilesannete omavaheliste seoste analiilisist. Meetmete analiiisimisel keskendutakse

sellele, kas jarelevalve meede voib oma olemuselt olla seotud varjumise korraldamisega voi mitte.

Kokkuvdttes on Padsteameti padevus seotud turvalise elukeskkonna kujundamise ja hoidmisega,
ohtude ennetamisega ning operatiivse ja professionaalse abistamisega. Seda koike tehakse elaniku
kaitseks. Kehtivas diguses ei ole sitestatud Padsteameti eraldiseisva tilesandena elanike varjumise
korraldamist. Varjumine pole ka muu asutuse iilesanne. Autor on mdelnud varjumise korraldamist
kui asutuse pohitilesannet oma kogumis. Varjumine voib olla kas laiem asutuse pShiiilesanne koos
alategevustega voi mdne muu pdhiiilesande raames elluviidav kitsam alategevus. Oiguskorras on
PaasteS § 5 15ikes 1 toodud tilesannete loetelu sobivaks kohaks, kus saab sétestada Péddsteameti
pohiiilesandena ohuolukorras elanike varjumise korraldamise. Seda juhul, kui see oleks asutuse
eraldiseisev iilesanne (mitte pohiiilesande alategevus). Elanike ulatusliku varjumise korraldamine
on vorreldav pohiiilesandega, sest sellel on alategevused. Pohiiilesandena varjumise korraldamine
eeldab jargmist: varjumiskohtade valmiduse tagamist; jarelevalve teostamist; elanike teadlikkuse
tOstmist ja Opetamist; ohu varajast tuvastamist; ohuteavitust; ohuolukorras varjumise labiviimist;

avalike varjumiskohtade kasutusele votmist; elanike suunamist voi evakueerimist.

Padevuse osas on tédhtis iilesande selgus ja ulatus. Selguse tagamine eeldab tdpset vastutusjaotust
ja lisaks iildist koordinatsiooni, et osapoolte rollid oleksid teada. Kriisisituatsioonis voibki suureks
probleemiks kujuneda mingi iilesande koordinatsioon ja rollijaotus, mitte téapse lahenduse leidmine
olukorrale'®. Naiteks, milline asutus korraldab elanike varjumist relvakonflikti ajal ja kuidas on
ilesanded jaotatud. Mitte kiisimus ei ole selles, kuidas seda tehniliselt teha. Seaduses otsesonu ei
ole iilesannet. Edasi analiiiisitakse, kas see on tuletatav asutuse monest pohiiilesandest (nt paaste-
vOi demineerimist66), Kriisireguleerimisiilesandest voi lahendatav riigikaitseiilesande médramise

kaudu. Samuti, milliseid riikliku jérelevalve meetmeid saab kasutada varjumise korraldamiseks.

134 Rosenthal, U., Kouzmin, A. Globalizing an Agenda for Contingencies and Crisis Management: An Editorial
Statement. — Boin, A. Crisis Management. VVolume I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 59.
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2.2.2. Varjumise korraldamine kui osa asutuse pohiiilesandest

Edasi analiiiisitakse, kas varjumise korraldamine on tuletatav monest Padsteameti pohitilesandest.
Sarnaselt Soome ja Rootsi digusele. Naiteks, kas varjumine on osa paaste- voi demineerimistoost.
Sarnaselt vélisriikide praktikaga, kus varjumine on osa péistetoost. Muu pdhiiilesande analiiiis el
ole sellisena asjakohane. Eelnevalt juba selgus, et Padsteameti ehitustegevuse padevus ei hdlma
varjumiskohtade rajamise jarelevalvet. Eesti diguskorras ei ole varjumiskohtade rajamise ndudeid,
kui seda vorrelda vilisriikide praktikaga. Varjumiskoha rajamine on osa varjumise korraldamise

suisteemist, kuid ohu korral vdib alternatiiviks olla muu sobiva ehitise voi ruumi kasutamine.

Lisaks PadsteS-i tilesannetele viidatakse Pddsteameti pShiméaaruse § 8 p-de 1, 4, 5, 7 ja 10 kaudu,
et asutuse kohustuseks on pédste- ja demineerimistooks valmistumine, padstesiindmuse ennetamise
korraldamine, kriisireguleerimisalane tegevus, ohutegurite analiilisimine ja samuti tildsuse ohust
teavitamine. Ulesannete loetelus ei ole eraldiseisvana varjumise korraldamist ega ka mingeid
viiteid tsiviilkaitse iilesannete tditmise kohta. Ennetust66 kaudu on vdimalik elanikke Opetada
varjuma paastesiindmuse korral. Padsteameti tegevusi péadstesiindmusel aitab selgitada Vabariigi
Valitsuse 6. jaanuari 2011. a maédruse nr 5 ,Padstesiindmusel osalevate riigi- ja kohaliku
omavalitsuse asutuste ning isikute koosto6 kord § 4 1g 3, mille p-de 5, 6 ja 9 hulka kuulub

evakuatsiooni korraldamine ja avalikkuse teavitamine, kuid mitte varjumise korraldamine®*®.

PissteS § 3 1g 1! jirgi pidstetdd on péistesiindmuse toimumisel, ohu tdrjumisel ja kdrvaldamisel
ja siindmuse tagajirgede leevendamisel viivitamata rakendatavad, véltimatud ja edasiliikkamatud
tegevused. PidsteS § 3 lg 12 kohaselt demineerimistsd on pommiohu, lahingumoona ohu ja
plahvatusohu tdrjumisega seotud tegevus. PédésteS § 3 Ig 1 kohaselt padstesiindmus on ootamatu
olukord, mis ohustab inimese elu ja tervist. Seega, kui esineb paéstesiindmus ja ohu tdrjumisel on
nii asjakohane kui ka viltimatu elaniku elu ja tervise kaitseks varjuda, siis tegevus mahub pédstet6o
raamidesse. Demineerimisto0 termin on mone vorra spetsiifilisem, kuid arvestab samuti elu ja
tervise kaitset plahvatusohu tingimustes. Padstetod holmab peamiselt varjumise kitsamat kasitlust,
et konkreetse paistesiindmuse korral korrakaitse ja varjumise kaudu kaitsta elu ja tervist. Siiski ei

saa Oelda, et selline volitus on laiendatav tsiviilkaitse lilesande taitmiseni relvakonflikti ajal.

135 pidistesiindmusel osalevate riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste ning isikute koostdd kord. VVm 6.1.2011 nr 5.
—RT1,12.12.2017, 28.
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Oiguste piiramiseks PadsteS § 13! Ig 1 volitab Piiisteametit paistesiindmuse lahendamiseks ja
riikliku jarelevalve teostamiseks kasutama KorS-i paragrahvides sdtestatud meetmeid: § 30
(kiisitlemine ja dokumentide ndudmine); § 32 (isikusamasuse tuvastamine); § 44 (viibimiskeeld);
§ 49 (vallasasja ldbivaatamine); § 50 (valdusesse sisenemine); § 51 (vallasasja ldbivaatamine).
Sinna lisanduvad KorS-i riikliku jéarelevalve tildmeetmed: § 26 (teavitamine) ja § 28 (ettekirjutus
ja haldussunnivahendi kohaldamine). Varjumise korraldamisel on asjakohased meetmed néiiteks
teavitamine, ettekirjutus, viibimiskeeld ja valdusesse sisenemine, kuna aitavad olukorrapdhiselt

kas ohtu tuvastada, torjuda voi hoopis tildsust teavitada ohukahtlusest, ohust voi korrarikkumisest.

PissteS-i paragrahvides on sitestatud riikliku jdrelevalve erimeetmed: § 132 Ig 2 (sisenemine
Kinnisasjale, ehitisse, ruumi, eluruumi); § 15 (ettekirjutus ja haldussunnivahendi kohaldamine); §
16 (raadioside piiramine); § 19 (isiku rakendamine paastetoole); § 20 (asja sundkasutusse votmine);
§ 21 (lammutust6d tegemine). Need meetmed on pédiste- voi demineerimistod spetsiifilised ega
kasitle otseselt varjumise temaatikat, aga vdivad olukorrapShiselt toetada varjumise korraldamist.
PadsteS § 20 Ig 1 kohane asja sundkasutusse vOtmine on niivdrd pédste- ja demineerimistoo
spetsiifiline, et selle kaudu ei saa votta sundkasutusse sobivat varjumiskohta, kui eesmérgiks on
kaitsta elu ja tervist. Alternatiivselt KorS § 16 Ig 1 kohaselt korrakaitsesse voib kaasata ka muud
isikut ja kohustada teda ohu torjumiseks voi korrarikkumise kdrvaldamiseks kasutusse andma

vajalikku eset. Termin ese viitab, et selleks saab olla ka varjumiskohaks sobiv hoone v&i ruum.

PaisteS § 241 1g 1 sétestab vahetu sunni kasutamise diguse, et Pddisteameti padsteametnikul vdi
tema korraldusel pédstetdootajal on lubatud kohaldada fiilisilist joudu ja erivahendeid KorS-s
sdtestatud alusel ja korras. Varjumisel vahetu sunni vajadus voib tekkida fiitisilise jou kaudu, kui

see on viltimatult vajalik ohu torjumiseks voi korrarikkumise korvaldamiseks.

Kokkuvdttes padstesiindmuse raames 0on paédstetod tegemisel varjumise korraldamine diguslikult
voimalik, kui kaitstakse elu ja tervist konkreetse siindmusega kaasneva vahetu ohu eest. Aga seda
ei saa siiski laiendada eraldiseisva tsiviilkaitse iilesandeni. Padevus ei kata elanike ulatuslikku
varjumist koikides ohuolukordades. PédsteS-i volitus ei laiene muudele siindmustele (nt politsei-
vOi tervishoiusiindmus). Pohjamaade riikide diguskordades on péésteasutuse péaédstetdod kohustuse
korval reguleeritud ka tsiviilkaitse iilesande tditmise kohustus, sh Soomes ja Rootsis késitletakse

neid omavahelises koosmojus elanike kaitse eesmargil. Seega on Eesti padstetdo kasitlus Kitsam.
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2.2.3. Varjumise korraldamine kui asutuse kriisireguleerimisiilesanne

Jargmiselt analiitisitakse, kas varjumise korraldamine vaib tuleneda kriisireguleerimisiilesandest,
mis on sisustatav HOS-i kaudu. See on seotud PS-i sisemise rahu tagamisega. HOS § 1 1g 1 kohaselt
seadus reguleerib hddaolukordadeks valmistumist ja nende lahendamist, sh § 1 Ig 2 jargi HOS-i
kohaldatakse ka erakorralise seisukorra, korgendatud kaitsevalmiduse ja sdjaseisukorra ajal, kui
ErSS ja RIKS ei sitesta teisiti. Kriisireguleerimisiilesandeid on voimalik téita erikordade ajal, kui
seaduses ei ole vastavat valistust. Keskne on iilesannete jddvuse printsiip. Nimelt HOS-s on toodud
kriisireguleerimise iildnormid ja valdkondlikes seadustes erinormid®3®. HOS § 3 lg 1 sitestab, et
iga asutus vastutab oma kriisireguleerimisiilesannete taitmise eest ja Ig 2 kohaselt tdidetakse oma
pohitegevusega seotud iilesandeid ka hiddaolukorra ja eriolukorra ajal. HOS § 3 lg 3 sitestab, et
Kriisireguleerimisiilesandeid tuleb tdita 1&dhimuse pShimottest voimalikult madalal ja vajalikul

tasandil. Seega Padsteamet tdidab enda pohitegevusega seotud iilesandeid ka hadaolukorra ajal.

HOS-st ei tule Padsteametile eraldi kriisireguleerimisiilesandeid ega ka tsiviilkaitse tilesannete
taitmise kohustust. See on erisus vorreldes PGhjamaade digusega. HOS-s kriisireguleermisiilesande
nditeks on §-s 16 sdtestatud ulatuslik evakuatsioon, kuid see pole Péaidsteameti korraldada. See on
varjumisega seotud iilesanne. Padsteamet saab otsustada selle vajaduse iile. HOS § 16 1g 1 sitestab
ulatusliku evakuatsiooni korraldamise otsustamiseks asutusele volituse KorS-i § 26 (teavitamine)
ja § 44 (viibimiskeeld) kohaste meetmete kasutamiseks. Varjumisel voib olla analoogne meetmete

vajadus vorreldes evakuatsiooniga. Muud HOS-i meetmed on seotud eriolukorra lahendamisega.

HOS § 14 1g 4 jargi hddaolukorda juhitakse hddaolukorra lahendamise plaanis sitestatu kohaselt.
Padsteamet juhib péastesiindmusega seotud hadaolukordasid. Vabariigi Valitsuse 22. juuni 2017.
a mddruse nr 112 ,,Hadaolukorra lahendamise juhtimise, lahendamisel osalevate asutuste ja isikute
koostdd, avalikkuse teavitamise ja asutustevahelise teabevahetuse ning ulatusliku evakuatsiooni
labiviimise nduded ja kord*“ § 2 sdtestab juhtiva asutuse iilesanded ja § 9 sdtestab avalikkuse
teavitamise (sh ohuteavituse ja kditumisjuhiste andmise), kuid maérus ei sétesta eraldi ndudeid

varjumise kohta (samas § 10 sitestab nduded ulatuslikule evakuatsioonile)'®’. Seega hidaolukorra

136 Hidaolukorra seaduse kisiraamat, 1k 14.
187 Hidaolukorra lahendamise juhtimise, lahendamisel osalevate asutuste ja isikute koostd, avalikkuse teavitamise ja
asutustevahelise teabevahetuse ning ulatusliku evakuatsiooni ldbiviimise nduded ja kord. VVm 1.7.2017 nr 112. - RT
I, 28.06.2017, 39.
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ajal varjumise korraldamine saab ikkagi olla seotud Paédsteameti pédstetood tegevustega. Samas
hadaolukorra ajal voib kuulutada vilja ka eriolukorra, arvestades HOS § 19 16iget 1. Eriolukorra
puhul voib hddaolukorra lahendamiseks leida aset eriolukorra t66 tegemine, mis HOS § 25 1g 1
kohaselt on t66 tegemine eriolukorra véljakuulutamise pohjustanud hiadaolukorra lahendamiseks,
sh t66d kannatanutele ja abivajajatele abi osutamiseks ning t66d ulatusliku evakuatsiooni
labiviimiseks. Pohimdtteliselt HOS § 25 1g 2 tdhenduses eriolukorra téode juhiks saab olla ka
Péésteameti teenistuja (nt peadirektor). Praktikas ei ole vélistatud, et eriolukorra ajal on reaalselt
vaja korraldada ka elanike ulatuslikku varjumist — nt loodusdnnetusest vai katastroofist pdhjustatud
paastestiindmus, avariikiirituse olukord voi muu siindmus toob kaasa sellised ohud, mis eeldavad
varjumise korraldamist. Eriolukorra todde juht voib méaratleda tipsed tegevused, mida eriolukorra

ajal ellu viiakse'®, Padsteameti puhul seondub tegevus endiselt peamiselt padstesiindmusega.

Hetkel eriolukorra ajal saab kasutada HOS-s toodud meetmeid: § 26 (t6okohustus); § 27 (vallasasja
sundvodrandamine); § 28 (asja sundkasutus); § 29 (asja sundvdorandamine ja sundkasutusse
votmine); § 30 (valduses eriolukorra toode tegemine); § 31 (viibimiskeeld ja lilkumisvabaduse
piirangud); § 32 (avalike koosolekute ja avalike lrituste pidamise piirangud); § 33 (ettekirjutus ja
haldussunnivahendi kohaldamine). Neid meetmeid saabki kasutada eriolukorra ajal hiddaolukorra
lahendamiseks. Need meetmed vdimaldavad lahendada ka varjumisega seotud vajadusi. Néiteks
eriolukorra ajal vaib varjumiseks olla asjakohane viibimiskeeld, lilkumisvabaduse piirang voi asja
sundkasutus, mis HOS § 28 1g 1 kohaselt hdlmab ka kinnisasja ja ehitise sundkasutusse votmist (sh

avaliku varjumiskohana). Seega paastesiindmuse korral voib asjakohane olla eriolukorra meede.

Kokkuvdttes kehtiva diguse kohaselt on kriisideks valmistumisel iilesannete jadvuse printsiip. Kui
asutus tegeleb elanike kaitse kiisimusega tavaolukorras, vastutab sama asutus iilesande tditmise
eest uildiselt ka kriisi ajal. Lisaks HOS-s ldhtutakse hddaolukorra juhtivasutuse jaotusest siindmuste
kaupa. Kitsaskoht on Giguslik selgus ja asjaolu, et kriisiaja iilesanded ei pruugi olla tavaolukorras
ildse aktuaalsed voi selgelt reguleeritud. Nii voib esineda olukord, kus iikski asutus ei tegele
valmiduse loomisega igapdevaselt (hetkel ei tegeleta kriisiks varjumiskohtade rajamise ja nende
ettevalmistusega voi elanike Opetamisega). Seega tuleb mdelda, milliseid digusakte tuleb muuta,

et valdkonda selgemini reguleerida. Riigikaitsediguse revisjoni raames muudetakse ka HOS-i.

138 Hidaolukorra seaduse kisiraamat, 1k 84.
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2.2.4. Varjumise korraldamine kui asutuse riigikaitseiilesanne

Jargmiselt analiiiisitakse, kas varjumise korraldamine saab olla Padsteameti riigikaitseiilesanne.
Analiitisist on jdetud vélja vdimalikud elanike kaitseks moeldud riigikaitseiilesanded, mis vdivad
olla méadratletud riigi kaitsetegevuse kavas. Need pole kéttesaadavad ja juurdepdds on piiratud

riligisaladuse kaitsega. Seega t60s ei ole voimalik tuvastada nende iilesannete tegelikku olemasolu.

Riigikaitseiilesanded on suuresti seotud PS-i vélise rahu kaitsega. RiKS § 2 Ig 1 sdtestab riigikaitse
eesmargi, milleks on sdilitada Eesti riigi iseseisvus ja soltumatus, tema maa-ala, territoriaalvete ja
Ohuruumi lahutamatu ja jagamatu terviklikkus ning pdhiseaduslik kord. Riigikaitseiilesanne ei ole
madratlemata Gigusmdiste, vaid expressis verbis satestatud kehtivas RiKS-s. Nimelt RiKS § 51g 1
sdtestab, et riigikaitselilesanded on riigikaitse eesmargi saavutamiseks vajalikud iilesanded, mis
seonduvad kas ministeeriumi valitsemisalaga, muu tdidesaatva riigivimu asutuse voi kohaliku
omavalitsuse iiksuse pohitilesannetega ja juriidilise isiku tegevusala voi eesmirgiga. Séte viitab, et
sarnaselt HOS-i iilesannete jadvuse pohimottega on riigikaitseiilesanne seotud just asutuse (sh
Pédsteameti) pohiiilesande, eesmirgi voi tegevusalaga. Tdiendavalt riigikaitseililesande sisu on
midratletud ka lébi riigikaitse eesmérgi ning koik iilesanded, mis on vajalikud selle eesmaérgi

tiitmiseks, ongi riigikaitseiilesanded, sh tegemist on riigi tuumikiilesandega®°.

Kehtiva RiKS-i § 5 Ig 2 sétestab, et tdidesaatva riigivoimu asutuse riigikaitseiilesanded méaaratakse
seaduses vOi riigi kaitsetegevuse kavas voi antakse kdrgendatud kaitsevalmiduse, sdjaseisukorra,
mobilisatsiooni ja demobilisatsiooni ajal Vabariigi Valitsuse otsusega lisaiilesannetena seaduses
satestatud ulatuses ja korras. Seega Padsteameti riigikaitseiilesanded saavad tulla vastavast
eriseadusest, riigi kaitsetegevuse kavast voi Vabariigi Valitsuse otsusega antud lisaiilesandest.
Seaduses pole eraldi sdtestatud Péadsteameti riigikaitseiilesandeid. Tulevikus RiKS-i muutmisel
toendoliselt tdpsustatakse regulatsiooni, kuna RiKS-i eelndu § 52 Ig 1 kohaselt riigikaitseiilesanne
on kas piisiv voi tihekordne iilesanne, mis on vajalik kaitseolukorra lahendamiseks voi selle
toetamiseks'*®°. RiKS-i eelndu kohaselt sitestatakse kaitseolukorra termin ning § 4 lg 2 kaudu
pOhimote, et iga asutus ja isik tdidab oma seniseid tilesandeid ka kaitseolukorra ajal, kui seaduses

ei ole sitestatud teisiti. Sdte peegeldab HOS-ga sarnast lilesannete jadvuse pohimotet.

1% Riigikaitseiilesanded ning avalike iilesannete sh teenuste tditmine hiidaolukorras vdi erikordade ajal. Tallinn: OU
Advokaadibiiroo Eversheds Sutherland Ots & Co ja Justiitsministeerium 2017, Ik 7.
140 Riigikaitseseaduse eelndu. 112 SE. — http://eelnoud.valitsus.ee/, toimiku number: 19-0629 (4.12.2019).
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Seega nii HOS kui ka RiKS ldhtuvad tilesande jadvusest. Riigikaitse aspektist, kui elanike kaitse
iilesanne on mone eriseadusega reguleeritud, siis konkreetne asutus voi isik tdidab seda {ilesannet
ka korgendatud kaitsevalmiduse voi sdjaseisukorra ajal. Seda ka pohjusel, kui riigi territooriumil
toimub eri osaliste vahel relvakonflikt, on suure tdendosusega nagunii tegemist hddaolukorraga,
mis ohustab rahva eluvdimet'*!. Hetkel Piisteameti varjumise korraldamise iilesanne on seotud
paastesiindmuse ajal korrakaitse ja padstetoo tegemisega. Aga see ei ole sellisena eraldi asutuse
kriisireguleerimisiilesanne ega tsiviilkaitse iilesande tditmine. Samas relvakonflikti ajal on vajalik
tsiviilkaitse tilesandena ulatusliku varjumise korraldamine. Padsteameti tilesande 0sas ei ole sellist

diguskindlust, et oleks tiidetud Riigikohtu poolt sdnastatud selgus kehtiva digusnormi sisus42,

Kui seaduses ei ole sétestatud vastavat tilesannet, vaib selle kehtestada riigikaitseiilesandena riigi
kaitsetegevuse kavas voi Kriisi ajal Vabariigi Valitsuse otsusega. Lisaks tuleb arvestada asutuse voi
isiku pohiiilesandeid, eesmirki voi tegevusala. Seega, kui eriseadusega pole mdonda asutust voi
isikut volitatud tditma elanike kaitse iilesannet, on vOimalik riigi kaitsetegevuse kavas seda
maédratleda riigikaitseiilesandena. See on asjakohane, kuna aitab lahendada praktilist kitsaskohta,
kui eriseaduses pole otsest volitust mingi elanike kaitse iilesande tiitmise kohta rahuajal, aga selline
vajadus voib olla just relvakonflikti ajal (naiteks tsiviilkaitse iilesannete tditmine). Kitsaskohana
riigikaitsetilesannet tdidetakse ennekdike erikordade ajal ja kohustus ei laiene rahuaja iilesandele.
Samuti kindlus, et otsustatu jadb kehtima, on kiisitav, sest kaitsetegevuse kava koostatakse kaheks
aastaks, lahtudes Vabariigi Valitsuse 23. mai 2016. a mééruse nr 56 ,,Riigi kaitsetegevuse kava

koostamise, elluviimise, aruandluse, hindamise ja muutmise kord* § 1 Ig-st 243,

Kuigi RiKS-s ei ole sitestatud Padsteameti riigikaitseiilesandeid ja seda ei saa iiheselt tuletada
ilesande jadvuse podhimottest, saab varjumise korraldamist méaarata ka riigi kaitsetegevuse kavas.
Padsteameti tegevus on suunatud elanike kaitsmisele. Samuti RiKS-i uue eelnduga seaduse § 2
sitestab riigikaitse iiheks eesmirgiks ka elanikkonna turvalisuse tagamise'#4. Sittega rohutatakse
riigikaitse kontekstis elanike kaitse olulisust turvalisuse tagamisel. Sellega kaasneb 6igusselgus, et

riigikaitseiilesandeid tdidetakse elanike kaitseks. Sarnast eesmarki ja selgust oleks vaja ka HOS-s.

141 Migi, K. Kas inimdigused kehtivad ka kriisiolukorras? — Juridica 7/2017, Ik 453.

142 RKPJKo 3-4-1-16-05, p 20.

143 Riigi kaitsetegevuse kava koostamise, elluviimise, aruandluse, hindamise ja muutmise kord. VVVm 19.5.2016 nr 56.
—RT 1, 20.05.2016, 11.

144 Riigikaitseseaduse eelndu 112 SE.
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3. HETKEOLUKORD JA VOIMALIKUD OIGUSLIKUD MUUDATUSED

3.1. Ekspertintervjuud Paddsteameti padevusest varjumise korraldamisel

Magistritoo raames viidi 1abi poolstruktureeritud intervjuud valdkonna ekspertidega, et kaardistada
nende seisukohtasid ja ndgemust Paddsteameti rolli osas elanike varjumise korraldamisel ning
tuvastada oiguslikke probleeme ja voimalikke lahendusi. Ekspertide valimis olid nii digusloome
eest vastutavad isikud kui ka sisu eksperdid ja kehtiva diguse rakendajad. Intervjuudes osalesid
Margit Gross, Priit Laaniste, Margo Klaos, Priit Saar, Tuuli Rdim ja Kai Reinhold-Hurt. Intervjuud
viidi 14bi vahetult ning need késitlesid sama teemat ja kiisimusi. Eelnevalt kiisiti ekspertidelt
ndusolek tulemuste kasutamiseks ja nimeliste viidete tegemiseks. Intervjuu kiisimustik on toodud
t00 lisas 4 ja tulemuste kokkuvdte on toodud lisas 5. Intervjuud viidi 1dbi vahemikus 15. kuni 29.

november 2019. a. Intervjuude tulemusi kajastatakse ldbivalt t66 jargmistes alapeatiikkides.

Kiisimuste viljatootamisel 1dhtuti eelnevast teoreetilisest analiilisist ja teiste riikide praktikast ning
pohimottest, et diguskord peab tagama varjumise korraldamise voimalikkuse elanike kaitseks nii
rahuajal kui ka sojaajal. Riigikohus on 6elnud, et riigi haldusfunktsioonid peavad olema tépselt
médratletud ja pidevuse umbméirasus kahjustab diguskindlust**. Elanikkonnakaitse iilesannete
selgus on vajalik probleemide ettendgemiseks, tegevuste planeerimiseks ja lahenduste leidmiseks,
et saada edukalt hakkama igas kriisisituatsioonis'*®. Elanike varjumise korraldamiseks peavad
ilesanded ja diguslik padevus olema selged juba rahuajal, et efektiivselt tegutseda erikorra ajal.
Efektiivne kriisile reageerimine eeldab, et padevate reageerijate vorgustik oleks loodud varasemalt,
kuna kriisi ajal pole aega otsida digeid inimesi tditma iilesandeid ega tagada neile selleks vajalikke
ressurssel’. Efektiivne kriisiks valmistumine hdlmab potentsiaalse riski maandamist ja osapooled
peavad olema vdimelised rollide tiitmiseks!*®. Seega varjumise korraldamiseks tuleb eelnevalt
kaardistada voimalikud avalikud varjumiskohad ja need vastavalt ette valmistada ning elanikke

peab Opetama, et nad teaksid, kuidas kdituda ohuteavituse korral. Jarelikult elanike varjumise

145 RKPJKo 3-4-1-3-96, p 1.

146 Quarantelli, E. L. Ten Research Derived Principles of Disaster Planning. — Boin, A. Crisis Management. Volume
I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, 1k 321.

147 Boin, A., Ik xxix, xxxii.

148 pearson, C. M., Clair, J. A. Reframing Crisis Management. — Boin, A. Crisis Management. Volume I1. London:
SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 10.
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korraldamiseks peavad osaliste iilesanded olema selged, vastavad struktuurid olema loodud enne
kriisi ning eelnevalt olema tehtud nii ennetavaid kui ka ettevalmistavaid tegevusi. Kriisi ajal
ilesande tditmiseks peavad olema tagatud vajalikud ressursid ja riikliku jarelevalve meetmed.
Koige selle juures tuleb arvestada pohimottega, et tditevvoimu tohib teostada, kui selleks on

seaduse volitus'*°. Seega on kdige aluseks pidevuse olemasolu, volituste piirid ja nende selgus.

Ekspertintervjuude kdigus uuriti kiisimusena, kas elanike varjumise korraldamine on Pddsteameti
tildiseks kohustuseks, ning kui jah, siis millest saab tuletada asutuse padevuse. Magistritoo autor
on eelnevalt joudnud jareldusele, et sellist iildist Padsteameti kohustust ei ole kehtivas diguses.
Samuti kdik eksperdid leidsid, et Pddsteametil ei ole sellist lildist padevust ega kohustust elanike
varjumise korraldamiseks. Margit Gross hindas, et eraldi pdhiiilesandena varjumise korraldamine
pole Pédsteameti padevuses, aga osaliselt vOib padevus olla hddaolukorra voi pédstesiindmuse
lahendamisel tulenevalt mdnest muust iilesandest™°. Priit Saar leidis, et diguskorras ei ole iildist
varjumise korraldamise kohustust, kuid mingil méiral vdib tegevus olla osa paistetdost'>:. Margo
Klaos iitles, et tema hinnangul varjumise korraldamine ei ole Pazisteameti iildiseks kohustuseks!®2.
Priit Laaniste hinnangul kehtivast Gigusest ei tulene otsesonu sellist elanike varjumise korraldamise
iilesannet™®®, Ka Tuuli Rdim t3i intervjuus vilja, et kehtivas diguses ei ole sellist eraldiseisvat
ilesannet ning tdiendas, et pddstesiindmuse korral ja pddstetdo raames tehtav varjumise tegevus ei
ole sellisena laiem tsiviilkaitse iilesande tditmine™*. Jurist Kai Reinhold-Hurt leidis samuti, et
seaduses ei ole sitestatud eraldi iilesannet, kuid varjumisega seotud tegevusi saab teha, kui need

jadvad asutuse pdhiiilesannete raamidesse®®®

. Margit Gross rohutas intervjuus, et kehtivast digusest
ei saa niisama tuletada sellist laiemat iilesannet, kuna avalikus halduses tuleb ldhtuda seaduslikkuse
alusest'®®, Seega leidis kinnitust, et eraldi iilesandena varjumise korraldamine ei ole Pidsteameti

kohustuseks ning olemasolevat paddevuse osa ei saa laiendada eraldiseisva tsiviilkaitse iilesandeni.

Intervjuude kéigus tekkis arutelu, kui varjumise korraldamine ei ole Pdisteameti ililesanne, kas see

on Politsei- ja Piirivalveameti kui tildkorrakaitseorgani iilesanne, 1ahtudes KorS § 6 Ig-st 2. Naiteks

149 RKUKo 3-4-1-10-00, p 28.

150 Gross, M. Tallinn, 20.11.2019 (intervjuu protokoll autori valduses).

151 Saar, P. Tallinn, 15.11.2019 (intervjuu protokoll autori valduses).

152 Klaos, M. Tallinn, 28.11.2019 (intervjuu protokoll autori valduses).

153 L_aaniste, P. Tallinn, 27.11.2019 (intervjuu protokoll autori valduses).

1% Réim, T. Tallinn, 29.11.2019 (intervjuu protokoll autori valduses).

155 Reinhold-Hurt, K. Tallinn, 19.11.2019 (intervjuu protokoll autori valduses).
16 Gross, M. (intervjuu).
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nii Priit Saar, Margo Klaos, Priit Laaniste kui ka Margit Gross viitasid oma intervjuu kdigus
vdimalusele, et varjumise korraldamine vdib olla iildkorrakaitseorgani iilesanne®’. Autor leiab, et
sellele on nii poolt- kui ka vastuargumente. Kiisimus seisneb selles, kas varjumise ndol on tegemist
eraldiseisva iilesandega, millele pole padevat korrakaitseorganit. VVarjumise puhul ei ole sellisena
ka avaliku korra eest vastutavat isikut, kuna konkreetne isik saaks seda olla iiksnes juhul, kui tema
digusvastase tegevuse voi tegevusetuse tottu oleks tekkinud oht voi ohukahtlus®®®, Samuti on juba
kehtiva Oiguse kohaselt Politsei- ja Piirivalveameti lilesanne HOS-i ulatusliku evakuatsiooni
korraldamine. Seega Politsei- ja Piirivalveamet voiks olla alternatiivne valitsusasutus varjumise
korraldamiseks. Samas PaasteS-i kohaselt padsteasutuse tegevus on suunatud elu ja tervise kaitsele.
Tuuli Rdim viitas Pdédsteameti sobivusele varjumise korraldamiseks, kui arvestada relvakonflikti
ajal tsiviilkaitse asutuse staatust ja kaitset ning kdige sellega kaasnevat'®®. Tuleb votta ka arvesse,

et POhjamaade diguskordade analiiiis niitas, et varjumise korraldamisel on péésteasutusel oma roll.

Padevuse piiritlemisel on kiisimus, kas varjumine on igas ohuolukorras aktuaalne kaitsemeede elu
ja tervise kaitseks voi vajalik ainult relvakonflikti ajal. Praktikas ongi iihe kitsaskohana leitud, et
Eestis on elanike vajaduste asemel liiga palju keskendutud valitsusasutuse tegevuse regulatsiooni
suunal ja riigis on omavahel lahku kasvanud rahuaegne ning sdjaaegne elanikkonnakaitse®®. Autor
leiab, et keskne on kiill relvakonflikti ajal varjumise korraldamine elanike elu ja tervise kaitsmiseks
sOjaliste ohtude eest, aga siiski on asjakohane ldhtuda ohtudest laiemalt. Ka intervjuude kdigus
leidsid koik eksperdid, et varjumine on asjakohane kaitsemeede erinevate ohtude korral. Ainult
Priit Laaniste iitles, et kuigi varjumine on asjakohane kaitsemeede, siis riik peaks varjumist ise
korraldama ikkagi ainult relvakonflikti korral*®l. Tuuli Rdim esindas seisukohta, et varjumine on
rohkem tsiviilkaitse meede ja vajalik relvakonflikti ajal, kuid selleks voib vajadus olla ka muu
siindmuse ja ohu korral'®2. Samas Margo Klaos t3i esile seisukoha, et lisaks relvakonfliktile vdib
varjumise korraldamine olla vajalik terroririinnaku, massilise korratuse voi tormi tottu, kui ohu eest
tuleb varjuda siseruumi®®®. Seega varjumise kaitsemeedet tuleb terviklikult kisitleda rahuaegse ja

sojaaegse elanikkonnakaitse vaatest. Isegi, kui selle peamine vajadus on relvakonflikti korral.

157 Saar, P. (intervjuu); Gross, M. (intervjuu); Laaniste, P. (intervjuu); Klaos, M. (intervjuu).

1% RKHKo 3-15-1607, p 14.

19 Rdim, T. (intervjuu).

180 Suurkivi, T. Pédisteameti iilesanded riiklikus kriisireguleerimise siisteemis. Magistritdd. Juhendaja Lauri Tabur.
Tallinn: Sisekaitseakadeemia 2013, Ik 40.

161 |_aaniste, P. (intervjuu).

162 Rdim, T. (intervjuu).

163 Klaos, M. (intervjuu).
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Kui Péadsteametil ei ole iildist padevust varjumise korraldamiseks, on oluline kiisida ekspertide
nagemust, milline peaks teoorias olema vastav padevus. Margit Gross leidis, et tdhtis on teada,
mida varjumise korraldamine sisuliselt tihendab ja milliseid meetmeid on selleks {ildse vaja (nt
valmistumise raames tuleb teha selgeks, millised hooned sobiksid varjumiskohaks ja kuidas kriisi
ajal neid ka votta kasutusele)'®. Priit Saar seostas Pddsteametit ennekdike elanike dpetamisega,

varjumiskohtade ette valmistamisega ja kriisi ajal nende kasutusele votmisega’®®

. Margo Klaos
leidis, et pddevus voiks olla seotud varjumiskohtade kaardistamise, ette valmistamise ja kasutusele
votmisega, jirelevalvega ning ohuolukorras varjumise libiviimisegal®®. Priit Laaniste esindas
sarnast seisukohta Margo Klaosega ja lisas elanike dpetamise vajaduse'®’. Tuuli Ridim pakkus
Pédsteametit riigipoolseks varjumise korraldajaks ja asutuse padevuse piirideks varjumiskohtade
kaardistamise, varjumise ldbiviimiseks valmistumise ja dppuste korraldamise®®®. Nii Priit Saar,
Priit Laaniste kui ka Tuuli Rédim {itlesid otsesonu, et Pddsteamet ei peaks ise hakkama rajama
tsiviilkaitse varjendeid'®®. Uhestki intervjuust ei kdlanud eraldi varjendi rajamise vajadust, vaid

pigem kolas olemasolevate hoonete varjumiskohana drakasutamise ja meetmete vajalikkus.

Kokkuvottes valdkonna eksperdid kinnitasid magistritoo autori jareldust, et kehtivas diguses ei ole
Péaasteametil iildist kohustust elanike varjumise korraldamiseks. Teatud osas on péddevus kiill
olemas paastesiindmuse voi hdadaolukorra lahendamisel, kuid seda mitte eraldiseisva tsiviilkaitse
tilesandena. Samuti leidis Kinnitust, et pohimotteliselt saab vajaduse korral varjumisega seotud
riigikaitseiilesannet mérata ka riigi kaitsetegevuse kavas'’®. Nii autor kui ka eksperdid leiavad, et
varjumine on asjakohane kaitsemeede erinevate ohtude korral, kuid pohiline vajadus kaasneb just
relvakonfliktiga. Kui varjumine oleks Péddsteameti {ildine kohustus, siis iilesanded peaksid olema
seotud elanike Opetamisega, varjumiskohtade kaardistamise, ette valmistamise ja kasutusele
vOtmisega ning ohuolukorras varjumise ldbiviimisega. Samuti jarelevalve tegemisega. Eksperdid
ei ndustunud, et Pddsteamet peaks hakkama ise rajama varjumiskohtasid. Seda tegevust ei toeta ka
t00 autor, vaid pigem tuleks kasutada dra olemasolevat taristut (nt halduslepingu voimalus hoone

omanikega). Piisteametile varjumise korraldamise pidevuse andmine on diguspoliitiline otsus’.

164 Gross, M. (intervjuu).
185 Saar, P. (intervjuu).
166 Klaos, M. (intervjuu).
167 L_aaniste, P. (intervjuu).
188 R&im, T. (intervjuu).
169 Saar, P. (intervjuu); Laaniste, P. (intervjuu); Riim, T. (intervjuu).
170 Saar, P. (intervjuu); Laaniste, P. (intervjuu).
171 Reinhold-Hurt, K. (intervjuu).
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3.2. Riikliku jérelevalve meetmete vajalikkus

Varjumise korraldamiseks tuleb analiiiisida, milliseid riikliku jarelevalve meetmeid on vaja selleks,
et ohuolukorras kaitsta elu ja tervist. See annab aluse, et hinnata varjumise mdddukust. Ennekdike
on késitlus seotud ohutdrje diguslike meetmetega, et viia edukalt 14bi varjumise korraldamist ja
kaitsta elanike digushiivesid. Samuti tuleb analiitisida, kas selleks on vaja kasutada vahetut sundi.
Asutuse padevus ja riikliku jarelevalve volitus peavad olema omavahelises seoses. Kui normidega
taotletava eesmérgi saavutamiseks on médratletud mingid ohutdrje Siguslikud meetmed, siis
tildjuhul kaasneb tiidesaatva riigivéimu padevus ja volitus, et saavutada seda eesmaérki ja sekkuda
inimeste digustesse ja vabadustesse!’2. Seaduses peab olema alus, et kasutada meetmeid {ilesannete
taitmiseks, sest haldusaktid ja halduse toimingud peavad vastama pdhiseadusele ja seadustele!”.
Riikliku jarelevalve meetmed on vajalikud varjumise korraldamise eesmérgi saavutamiseks ja need

peavad olema eesmirgi suhtes moddukad. TG0 teises peatiikis analiitisiti Padsteameti jarelevalve

meetmeid. Niitidne késitlus on varjumise iilesande spetsiifiline, kas ja milliseid meetmeid on vaja.

Varjumise korraldamisel tuleb elanikke hoiatada ohtude eest, anda neile kditumisjuhised ning
korralduslikult viia 1dbi varjumine kas avaliku varjumiskoha kasutusele votmise kaudu voi mone
sobiva hoone voi ruumi sundkasutusse votmise kaudu. Inimeste varjumiskohta suunamisel voib
tekkida vajadus erinevateks viibimis- voi liikumispiiranguteks. Samuti adrmuslikel juhtudel voib
tekkida vajadus vahetuks sunniks, et fiilisilise jou kasutamisega kas inimene toimetada ohustatud
alalt dra varjumiskohta voi votta varjumiseks sobivat asja kasutusele. Lisaks v0ib praktikas esineda
asja sundvoorandamise vajadust. Selleks kodigeks on vaja diguslikke aluseid, mis peavad tulenema
seadusest. Eraldi ei analiiiisita riigikaitselist sundkoormist, kuna riigikaitsediguse revisjoni raames

RiKS-i uue eelndu §-ga 161 tunnistatakse kehtetuks riigikaitseliste sundkoormiste seadus®’.

Elanikke saab Opetada ennetustod kaudu vastavalt PaasteS § 5 1g 1 p-le 4 ning selleks pole vaja
jarelevalve meetmeid. Ennetustdd soodustab ohuolukorras elanike vabatahtlikku ja soovituslikku
varjumist, kuna aitab tagada elanike eelnevat teadlikkust ja oskuseid ise tegutseda. PédsteS ei

sédtesta varjumise spetsiifilisi meetmeid, kuid praegused meetmed vdivad olukorrapdhiselt toetada

172 pirnamigi, I. Kas iihiskondliku heaolu eest hoolitsemine on tegelikult politsei iilesanne? — Juridica X/2016, Ik 688.
113 RKPJKo 3-4-1-9-14, p 40.
174 Riigikaitseliste sundkoormiste seadus. — RT 1, 13.03.2019, 146.
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varjumise korraldamist. Kui tegemist on eriolukorraga, siis HOS-s on vastavalt toodud eriolukorra
meetmed, mis sobivad ka varjumise korraldamiseks. Riikliku jarelevalve tildmeetmed voimaldavad
korrakaitseorganil ohust teavitada avalikkust (KorS § 26). Uldmeede katab elanike ohuteavitust ja
voimaldab anda neile kditumisjuhiseid. See iildmeede on kasutav nii elanike soovitusliku kui ka
sundkorras varjumise korraldamisel. Samuti on ohu korral voimalik anda ettekirjutust (KorS § 28),
kui olukorrapdhiselt on selleks vajadus. Meetmete vajalikkus on aktuaalne sundkorras varjumisel.

KorS § 75 Ig 1 kohaselt Péédsteamet voib vahetut sundi kasutada seaduses sétestatud aluse puhul.

KorS voimaldab erimeetmena viibimiskeelu kehtestamist (KorS § 44) ning sellisel juhul voib
olukorrapohiselt keelata elanikel ajutiselt teatud kohas viibimine, samuti kohustada neid sealt
lahkuma voi hoiduma teatud kaugusele. KorS § 46 Ig 1 p 2 voimaldab iseenesest fiilisiliselt piirata
isiku vabadust, kui see on véltimatult vajalik elu voi kehalist puutumatust dhvardava vahetu ohu
torjumiseks. Siiski pole see varjumise spetsiifiline meede, vaid mdeldud olukordadeks, kus oht
tuleneb isikust, keda peetakse kinni just teise isiku kaitseks'”™. RiKS-i eelndu § 145 kohaselt
muudetakse KorS-i ning sellesse tekivad tiiendavad erimeetmed: § 44! lisab liikumispiirangu
kehtestamise (keelata territooriumil liikumine voi lahkumine); § 53! lisab asja sundkasutusse
votmise (asja ajutine kasutamine) vdi sundvddrandamise (asja riigi omandisse votmine); § 82! lisab

fiiiisilise isiku kaasamise korrakaitsesse (ohutdrjesse fiiiisilise isiku kaasamine)*’®.

Erikordade osas on kiisimus, milliseid meetmeid on vaja julgeolekualase kriisi korral. Kuigi kehtib
iildine sunniviisiline to6tamise keeld, saab iiksikisikut sundida t6ole tihiskonna heaolu ohustava
hidaolukorra puhul ning see on seotud riikliku julgeoleku huvi kaitsmisega®’’. Ka varjumise puhul
tekib kiisimus, kas sellist meedet oleks vaja, et korralduslikult viia 1dbi varjumist. Varasemalt
Soome Giguskord viitas sellisele meetmele (nt viltimatu ehitamine, tookohustus voi t66d elanike
kaitseks). RiKS § 44 lg 1 sdtestab tookohustuse, aga see on seotud riigikaitseiilesannetega. Seega
varjumise puhul saaks seda meedet rakendada, kui varjumine oleks riigikaitseiilesanne. HOS § 26
vOimaldab eriolukorra t66 tegemist. Samas on ikkagi kiisitav, kas ja millal on seda iildse vaja

varjumise korraldamise puhul. Sellist otsest vajadust ei tulnud esile ka ekspertintervjuude kdigus.

175 Pars, S. KorSK § 46/4, 1k 145.

176 Riigikaitseseaduse eelndu 112 SE.

177 Cameron, I. National Security and the European Convention on Human Rights. Hague: Kluwer Law International
2000, Ik 276.
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Asjakohane on meetmeid vaadata ka uues RiKS-i eelndus. RiKS-i eelndu sitestab iseenesest
kaitseolukorra meetmed, mida § 29 lg 1 kohaselt rakendatakse just erakorralise seisukorra ja
sOjaseisukorra ajal, kuid need pole varjumise aspektist aktuaalsed. RiKS-i eelndu osas on pigem
aktuaalsed riigikaitselilesannetega seotud meetmed. Nende eelduseks oleks varjumise kuulumine
riigikaitseiilesannete hulka. RiKS-i eelndu § 59 sétestab tookohustuse voimaluse ning § 68 annab
vOimaluse asja votta sundkasutusse ja sundvoorandada. On kiisitav, kas Péddsteamet saab neid
meetmeid rakendada. Samas RiKS-i eclndu § 68 Ig-d 1 ja 2 viitavad, et Vabariigi Valitsus saab
anda sellise volituse ka tdidesaatva riigivdimu asutusele, kui on vaja toetada riigikaitsetilesande
tditmist. Samuti on kiisitav, kas varjumise korraldamisel on vaja RiKS-i eelndu kohaseid meetmeid,
kui on olemas PadsteS-i, KorS-i ja HOS-i meetmed. RiKS-i eelndu seletuskirjas on viidatud, et
avalikku korda dhvardava ohu tdrjumiseks voi korrarikkumise korvaldamiseks saab alati rakendada
KorS-i meetmeid ja seda peamiselt pShjusel, et korrakaitseorganitel on KorS-st lahtuv volitus igas
kriisiolukorras!’®. Naiteks relvakonflikti ajal ohu realiseerumisel tekib olukord, kus sdjarelvade
plahvatuse mojul tekib péadstestindmus, mille ohtusid tdrjutakse korrakaitse meetmetega. Sellele

poorati tdhelepanu ka ekspertintervjuude kéigus, kui uuriti varjumise meetmete vajalikkust.

Arvestades varjumist kaasatoovaid ohtusid ja tagajérgi, on tegevus enamasti seotud avaliku korra
kaitsmisega. Autor leiab, et varjumise puhul on meetmete kasutamisel keskne, millal on neid vaja
nditeks elanike teavitamiseks ja suunamiseks varjumiskohta, sundkorras isikute ohustatud alalt dra
toimetamiseks voi hoopis asja sundkasutusse votmiseks. Ekspertintervjuude kéigus selgus ja leidis
kinnitust, et varjumise korraldamiseks ei ole vaja spetsiifilisi diguslikke erimeetmeid, vaid pigem
padevale korrakaitseorganile (sh Pdisteametile) on vaja anda volitus mdne kindla diguskorras juba

olemasoleva voi uue RiKS-i eelnduga tekkiva KorS-i erimeetme kasutamiseks.

Ohuolukorras varjumise korraldamine on aktuaalne asukohtades, kus asuvad elanikud. Elanike
linnastumine toob endaga kaasa riske, sest katastroofide korral suurem arv inimesi voib sattuda
ohuolukorda'’®. Sundkorras varjumine tihendab peamiselt liikumispiirangu joustamist meetme
kaudu8®. Sellest lihtub ka varjumise korraldamise loogika, et selline ulatuslik varjumine on vajalik

tiheasustuse alal, kus viliskeskkonna ohtude eest on vaja kaitsta suuremal arvul elanikke. Priit Saar

178 Riigikaitseseaduse eelndu seletuskiri (112 SE). Tallinn: Justiitsministeerium 2019, 1k 126.

178 Quarantelli, E. L. The Future is Not the Past Repeated: Projecting Disasters in the 21th Century from Current Trends.
— Boin, A. Crisis Management. Volume I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 264-266.

180 Gross, M. (intervjuu).
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toi sellise ohu puhul esile, et varjumiseks saab kasutada kiill viibimiskeeldu voi litkumispiiranguid,
aga tuleb mdelda, kuidas inimesi suunata varjuma soovituste ja kiitumisjuhiste abil'®!. Sarnast
probleemi t5i esile Priit Laaniste, kes pidas viibimiskeeldu vihem asjakohaseks!®?. Samas Tuuli

Riim toetas viibimiskeeldu!®

. Margo Klaos iitles, et diguskorras on varjumiseks vaja meedet, mis
paneb isikule kohustuse viibida kindlas asukohas'®. Kai Reinhold-Hurt viitas viibimiskeelu ja
liilkumispiirangu vajadusele, et elanikke saada #ra ohualalt'®. Autor leiab, et ohuolukorras elanike
kaitse eesmaérki tdidab nii KorS-i tekkiv litkumispiirangu meede kui ka viibimiskeeld. Eksperdid

enamasti toetasid piiranguid. Oiguses tuleb tagada vdimalus elaniku ohualalt eemal hoidmiseks.

Autor toetab ka asja sundkasutusse votmist, et tagada ohuolukorras varjumiskoha olemasolu. Asja
sundkasutusse votmise osas olid ka koik eksperdid iihel meelel, et varjumise korraldamisel on
tegemist asjakohase meetmega. Seda peamiselt ka seetdttu, et Eestis puuduvad eelnevalt rajatud ja
ette valmistatud avalikud varjumiskohad. Kai Reinhold-Hurt tépsustas, et sellist meedet on vaja
isiku suhtes, kelle asja soovime kasutada varjumiskohana'®®. Klaos ja Riim tdstatasid kiisimuse,
kas voib olla vajadus ka asja sundvdorandamiseks, kuna varjumiskohas tuleb teha mingeid fiiisilisi
muudatusi'®’. Sundvodrandamine on asjakohane pigem juhul, kui asi kasutamise kiigus hivineks.
Tdendoliselt varjumise korraldamisel asi ehk hoone vdi ruum sellisena ei hdvine. Pigem diguses

peab olema voimalus, et varjumiseks sdlmida olemasoleva taristu omanikega eelkokkuleppeid.

Varjumise korraldamisel voib minna vaja vahetut sundi. See peab olema juhtumipdhine, kui on
vaja kaitsta elu ja tervist. Vahetu sunniga saab iiksikisikuid mojutada juhtumipohiselt, aga seda ei
saa kasutada ulatuslikult'®®, Eksperdid olid osalt erimeelt. Valdav oli seisukoht, et seda on vaja, sh
eriti asja sundkasutusse votmisel, mida toetab ka autor. Oiguses peab olema vahetu sunni vdimalus
nii asja sundkasutusse votmiseks kui ka varjumise libiviimiseks'®®. Sunni kohaldamine vdib olla

asjakohane elu ja tervise kaitseks, kuna vahetus ohus olev elanik ei pruugi seda ohtu ise tajuda®®°.

181 Saar, P. (intervjuu).

182 |_aaniste, P. (intervjuu).

183 Réim, T. (intervjuu).

184 Klaos, M. (intervjuu).

185 Reinhold-Hurt, K. (intervjuu).

186 |bidem.

187 Klaos, M. (intervjuu); Rdim, T. (intervjuu).
188 Reinhold-Hurt, K. (intervjuu).

189 Rdim, T. (intervjuu).

190 Gross, M. (intervjuu); Klaos, M. (intervjuu).
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3.3. Oiguste riived ja varjumise korraldamise proportsionaalsus

Varjumise korraldamisel tuleb arvestada moddukusega, kas taotletav eesmérk kaalub {ilesse
pOhidiguste riived. Seejuures pohidiguse riivet saab pidada digustatuks vaid juhul, kui on jargitud
proportsionaalsuse pdhimdtet'®l. Avalikku turvalisust ja korda dhvardavate ohtude korral tuleb tihti
riivata mdnda vabadusdigust!®?. Lisaks tohib riigivdimu teostada ulatuses, milleks PS ja sellega
kooskdlas olevad seadused iildse volituse annavad!®®. Oiguses ldhtutakse pShimdttest, et mida
intensiivsem on pohidiguse riive, seda raskekaalulisemad peavad olema ka seda oigustavad
pdhjused®. Varjumise korraldamisel on mdddukuse osas esmane kiisimus, kas riive on digustatud,
arvestades eesmaérgina elaniku elu ja tervise kaitset. PS § 11 sétestab iiheselt, et 6igusi ja vabadusi
tohib piirata ainult kooskdlas PS-ga ja need piirangud peavad olema demokraatlikus iihiskonnas
vajalikud. PS § 13 1g 1 kohaselt on igaiihel Gigus riigi ja seaduse kaitsele. Peatiikis késitletakse,

kas varjumise korraldamisel on Giguste riived digustatud ja kuidas intensiivseid riiveid ennetada.

Varjumise korraldamisel on vdimalikud riived seotud jargmiste PS-i pohi- ja vabadusodigustega: §
19 vaba eneseteostus; § 20 vabadus ja isikupuutumatus; § 26 eraclu puutumatus; § 32 omandi
puutumatus; § 33 kodu puutumatus; § 34 vaba liikkumine; § 47 kogunemisvabadus. Koik sdltub
tapsest riikliku jirelevalve meetmest ja sellest, kas ohuolukorras varjumine ldahtub vabatahtlikkuse,
soovitusliku vdi sundkorras ldbiviimise pohimottest. Riiveid kaasatoovad riikliku jérelevalve
meetmed voiksid olla viibimiskeeld, litkumispiirang, asja sundkasutusse votmine ja vahetu sund
tegevuse raames vO1 moni Pidsteametile antud erimeede. Kdige tdendolisemalt varjumise kdigus
rilvatakse just isiku vaba eneseteostust, lilkkumisvabadust, omandidigust voi darmuslikumal juhul
vabadust voi isikupuutumatust. Iseenesest sekkumine iildisesse vabaduspdhidigusesse ei tdhenda

veel selle diguse rikkumist!®®. Varjumise korraldamisel on riived inimese elu ja tervise kaitseks.

Suures kriisis on riigil digus rakendada piiranguid Kriisi lahendamiseks. Juriidiliselt on kasutatud
tildist terminit ,,ithiskondlik hidaolukord* (ingl. k. public emergency), mis olemuselt v3ib kaasneda

kriisidega, sisemiste rahutustega voi relvakonfliktidega, ning katab muid erikordade termineid voi

191 RKPJKo 3-4-1-2-01, p 16.

192 Schwemer, H. Pohiseaduse nduded politseidigusele. — Juridica 2004/VI1, 1k 447.

193 Alexy, R. Pohidigused Eesti pdhiseaduses, 1k 12.

19 Alexy, R. Kollisioon ja kaalumine kui pdhidiguste dogmaatika pShiprobleemid. — Juridica 1/2001, 1k 12.
195 RKPJKo 3-4-1-16-08, p 26.
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ohuolukordade seisundeid nagu erakorraline seisukord, sdjaseisukord voi muud Sdiguste piiramisi
kaasatoovad erikorrad*®®. Kuigi Eesti diguskorda tdlgituna pole termin hea, siis méte seisneb selles,
et tihiskonda mojutav hadaolukord voib tuua kaasa vajaduse eriolukorra, erakorralise seisukorra,
sOjaseisukorra voi muu erikorra viljakuulutamiseks. Sellises olukorras kaasnevad Gigustatult ka
vabadusdiguste riived. Uhiskonda mdjutav hidaolukord tihendab kriisist vdi muust avalikkusele
suunatud ohust tingitud erakordset olukorda, olgu see vahetu voi eesseisev, mis mdjutab kogu
elanikkonda voi elanikke teatud piirkondades ja digustatud on vilja kuulutada diguslik erikord®®’.
Sellise kriisi ajal on riigil kaitsekohustus enda elanike kaitsmiseks ohtude eest ja digus on piiravate
meetmete kasutamiseks. Kui varjumist tuleb tildse korraldada, siis on riigis ilmselt reaalne olukord
kriitiline!®®, EIOKonv artikkel 15 Ig 1 on iseenesest niinud riigile ette ka vdimaluse, et sdja ajal
voi muus hddaolukorras, mis ohustab rahva eluvdimet, voib votta meetmeid, millega peatatakse
konventsiooniga voetud kohustuste tditmine ulatuses, mis on olukorra tdsiduse tdttu véltimatult
vajalik. Nimetatud artikli 15 jargi peavad meetmed, millega kohustuste tditmine peatatakse, olema
olukorra tdsiduse tottu vdltimatult vajalikud ega tohi minna vastuollu konventsiooniosalise teiste
rahvusvahelise diguse jirgsete kohustustega'®. EIOKonv artikli 8 lg 2 nimetab otsesdnu riigi
julgeolekut ja tihiskondlikku turvalisust eraellu sekkumise lubatud aluseks. Seega suure kriisi, sh

hiadaolukorra voi relvakonflikti ajal, on viltimatu vajaduse korral teatud riived digustatud.

Riivete puhul tuleb arvestada ka kriisi reaalset olemust ning mida on diguskorras lubatud sellistel
puhkudel. Néiteks vis maior ehk vadramatu joud rahvusvahelises diguses katab peamiselt hddasid
nagu maavdrin, hiidlained, tormi tsiiklonid v61 muud loodusjoududest pohjustatud kriisid, kuid ka
sellistes ohuolukordades voib tekkida reaalne vajadus elanike diguste ja vabaduste piiramiseks,
nditeks: sundevakuatsiooni ldbiviimine kindlas piirkonnas; meediavabaduse piiramine, et véltida
paanika teket avalikkuse hulgas; kohustuslike kéditumisjuhiste andmine; elanikele to6kohustuse
panemine, et leevendada kriisi tagajirgi; omandidiguse riivamine asja sundvddrandamiseks?®.
Vajadus on sama ka varjumise puhul. Néiteks PS § 34 jérgi voib digust vabalt liikuda seaduses
satestatud juhtudel ja korras piirata ka riigikaitse huvides, loodusonnetuse ja katastroofi korral voi

nakkushaiguse leviku tokestamiseks. Rahva eluvdimele mojub relvakonflikt kahjustavamalt kui

19 Chowdhury, S. R. Rule of Law in a State of Emergency. London: Pinter Publishers 1989, Ik 12, 15.
197 Ibidem, Ik 11.
198 Riim, T. (intervjuu).
19 Migi, K. Kas inimdigused kehtivad ka kriisiolukorras, 1k 451.
200 Chowdhury, S. R., Ik 16.
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hidaolukord, seega relvakonflikti ajal vdib lubatud olla vdtta inimdigusi piiravamaid meetmeid®L.

Riigi kaitsekohustus ei ole ainult iiksikisiku suhtes, vaid seda kogu elanikkonna suhtes?%?. Seega
intervjuudes tuli ekspertidelt uurida ka seda, kas nad toetavad elanike vabatahtlikku, soovituslikku
voi hoopis sundkorras varjumise korraldamist. Need on riivete aspektist erineva ulatusega. T60
autor leiab, et varjumise korraldamisel peab ldbivalt arvestama pakutud alternatiividega, kuna
lihtsamad juhtumid on kiill lahendatavad elanike dpetamise ja neile soovituste andmise kaudu, kuid

keerukamatel juhtumitel tuleb rakendada riikliku jérelevalve meetmeid, et kaitsta elu ja tervist.

Ekspertidel olid erinevad arvamused varjumise korraldamise pShimdtetest. Priit Saar selgitas, et
kriisi ajal on varjumise korraldamise eelhoiatusaeg ilmselt liiga liihike ja seetdttu peamine tegevus
on inimeste suunamine piiratud aja jooksul?®, Samuti Priit Laaniste leidis, et ohuteavituse ja ohu
realiseerumise vaheline aeg on ilmselt viihene ning see teeb varjumise korraldamise keerukaks?%*,
Saar ja Laaniste leidsid, et asjakohane on varjumise korraldamine inimeste vabatahtliku tegevuse

ja riigi soovituste kaudu, kuna sundkorras varjumist on keeruline joustada®®®

. Margo Klaos iitles,
et diguskord peab vdimaldama vabatahtlikku, soovituslikku ja sundkorras varjumist, sh suurem osa
varjumisest toimub inimeste vabatahtliku tegevuse ja riigi soovituste kaudu ning ainult viaiksema
grupi puhul tuleb korraldada sundkorras varjumist riikliku jirelevalve meetmete kaudu2®®, Tuuli
Rédim arvas, et peamiselt tuleb kombineerida vabatahtlikku ja soovituslikku varjumist, kuid samas
oiguslikult peab saama korraldada ka sundkorras varjumist, aga kiisitav on riigi suutlikkus seda
viimast sellisena ise korraldada®®’. Kai Reinhold-Hurt leidis, et nii vabatahtliku, soovitusliku kui

ka sundkorras varjumise osas on kiisimus, kas ja millises ulatuses on seda voimalik korraldada, aga

seaduses peab olema loodud vdimalused meetmete rakendamiseks varjumise korraldamisel?°8,

Priit Laaniste sonul on varjumine osa riigi psithholoogilisest kaitsest, et dpetada elanikkond vilja,

kuidas tuleb kéituda ohu korral ja kriisi ajal elanik ise tegutsebki vastavalt ning riik annab ainult

d209

soovitusi ja kditumisjuhiseid=”. Margo Klaos samuti rohutas, et elanikele tuleb opetada, kuidas

201 Migi, K. Kas inimdigused kehtivad ka kriisiolukorras, 1k 453.
202 Alexy, R. Pahidigused Eesti pdhiseaduses, Ik 70.

203 Gaar, P. (intervjuu).

204 |_aaniste, P. (intervjuu).

205 3aar, P. (intervjuu); Laaniste, P. (intervjuu).

206 Klaos, M. (intervjuu).

207 Rgim, T. (intervjuu).

208 Reinhold-Hurt, K. (intervjuu).

209 p, Laaniste (intervjuu).

61



ohuolukorras kiituda ning kriisi ajal saab soovitada, mida ohuolukorras teha ja kuhu varjuda®'®, Ka
Tuuli Rdim leidis, et elanikele tuleb anda oskused ohu korral kditumiseks, neid tuleb teavitada
ohust ja samuti neile anda kiitumisjuhiseid v&i infot varjumiskohtade kohta?'!. Autor ndustub
nende jareldustega. Varjumisel on need pdhimdtted mdddukad, kuna sisuliselt ei piirata inimeste
pohidiguseid. KorS-i teavitamise meetme kasutamine on mdddukas. Sundkorras varjumise puhul
on riive ulatuslikum. Sundkorras varjumine tdhendab sisuliselt liikumispiirangut, millega elanik
peab viibima kindlaks masratud kohas?'?. Isikute digustesse sekkutakse ka muude meetmete kaudu

(nt asja sundkasutusse votmine ja vahetu sund). Sellega riivatakse intensiivsemalt isikute diguseid.

Varjumise korraldamise moddukuse hindamisel tuleb arvestada Riigikohtu seisukohtadega riivete
proportsionaalsuse hindamisel. Pddsteameti voimalik tegevus varjumise korraldamisel peab jadma
kehtiva diguse raamidesse. Riigikohtu praktikas proportsionaalsust hinnatakse abindu osas kolmel
astmel — sobivus (abindu soodustab eesmargi saavutamist), vajalikkus (eesmarki ei saa saavutada
mone teise vihem koormava abinduga, mis oleks sama efektiivne) ja proportsionaalsus kitsamas
tahenduses ehk moodukus (omavahel kaalutakse pohidigusse sekkumise ulatust ja intensiivsust
ning eesmirgi tihtsust)?'®. Seega mdddukuseks peab taotletav eesmirk kaaluma iilesse vdimaliku
pohidiguse riive. Isikute diguste riived toimuvad kohaldades riikliku jarelevalve meetmeid (nt asja
sundkasutusse votmine, viibimiskeeld, litkumispiirang) voi vahetut sundi. Seda tildiselt sundkorras
varjumise korraldamisel elu ja tervise kaitseks. Need diguslikud abindud riivavad omandidigust,
liikumis- ja eneseteostusvabadust ning vahetu sund voib mdjutada ka isikupuutumatust. Varjumise
abindude puhul pole peamine kiisimus nende sobivuses, vaid vajalikkuses (nt avaliku varjumiskoha
rajamine versus asja sundkasutusse vdtmine, varjumiseks kditumisjuhise andmine versus inimeste
suunamine varjumiskohta vahetu sunniga) ja moddukuses. See sdltub tdpsemast abindust. Siiski
moddukuse osas varjumise korraldamise eesmirgiks on kaitsta elu ja tervist ning riivete puhul
tulebki kaaluda digushiivede olulisust ja selle kaudu hinnata, kas mingi riive on proportsionaalne
vOi mitte. Seega mdddukuse tagamiseks on proportsionaalse abinduna keskne elanike vabatahtlik
ja soovituslik varjumine. Seda kdike suunab riik. Sundkorras varjumine on teatud olukorras vajalik
ja oiguslikult voimalik, aga see peab olema juhtumi pohine. Sundkorras varjumine on moddukas

juhul, kui on véltimatult vajalik ning elu ja tervise kaitse eesmérk kaalub selgelt iiles diguse riive.

210 Klaos, M. (intervjuu).
211 Rgim, T. (intervjuu).
212 Gross, M. (intervjuu).
213 RKPJKo 3-4-1-1-02, p 15.
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3.4. Alternatiivid Padsteameti padevuse laiendamiseks

Jargmiselt analiitisitakse, millised voiksid olla véimalikud 6iguslikud alternatiivid, kui Padsteamet
oleks elanike varjumise korraldaja. Eelnevalt on selgunud, et diguslikult ei ole Padsteametil sellist
eraldiseisvat varjumise korraldamise tilesannet. Keskne on kiisimus, kas varjumise korraldamisel
jatkata tdnase olukorraga, muuta asutuse pohiiilesandeid voi reguleerida tlilesannet hoopis kas
kriisireguleerimis- voi riigikaitselilesandena. Riikliku jarelevalve meetmete vajadus on sama ja

seda soltumata padevuse laiendamise alternatiivsetest valikutest.

Esimene alternatiiv on jétkata tdnase olukorraga. Seda aktsepteerides, et kehtiva diguse kohaselt
Padsteametil ei ole tldist varjumise korraldamise kohustust. Padsteametil on osaline varjumise
korraldamise padevus paistesiindmuse voi hadaolukorra lahendamisel, kuid seda mitte eraldiseisva
tsiviilkaitse iilesandena. Samuti on teistel hadaolukorda juhtivatel asutustel oma padevus varjumise
korraldamisel. Seega Pédsteamet ei ole varjumise peamine korraldaja riigis. Hetkeolukord ei taga
tilesande selgust varjumise korraldamisel, kuna padevuse piirid ei ole {iheselt paigas ja seetottu
voib ka erinevatel osapooltel olla vastandlikke ootuseid iilesande tditmiseks. Osalist lahendust

pakub vdimalus, et vajadusel mingeid iilesandeid saab anda juurde riigi kaitsetegevuse kavas?*,

Praktikud on o6elnud, et reaalne kriis on igale piddevale ametkonnale legitiimsuse testiks ja selle
lahendamise ebadnnestumine voib tihendada asutusele sellisena eksisteerimise 10ppu, sh eriti
kehtib see tsiviilkaitse asutuse kohta?®. Ajaloost ongi teada juhtumeid, kus katastroofide mdjul
algatatakse oGiguslikke muudatusi vastutusvaldkondade ja padevuste tdpsustamiseks just peale
toimunud siindmuseid®!®. Teisalt on iilesannete tiitmiseks méiirava tihtsusega ka asutuse enda
oppimise suutlikkus, mis hdlmab néiteks standardtegevuse juhiste arendamist, kommunikatsiooni
ning otsustusprotsessi reeglite loomist?!’. Samas selleks peabki diguslik piadevus olema eelnevalt
selge. Eksperdid ei toetanud tdnase olukorra jatkamist, vaid esitasid mone muu ettepaneku. Tuuli

Réim iitles, et diguses peab selgelt olema sétestatud, milline asutus on varjumise korraldaja ning

214 Gross, M. (intervjuu).

215 Hart, P., Rosenthal, U., Kouzmin, A. Crisis Decision Making: The Centralization Thesis Revisited. — Boin, A. Crisis
Management. Volume Il. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 233.

218 Drabeck, T. E., Quarantelli, E. L. Scapegoats, Villains, and Disasters. — Boin, A. Crisis Management. Volume II1.
London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 152.

217 Carley, K. M., Harrald, J. R. Organizational Learning under Fire: Theory and Practice. — Boin, A. Crisis
Management. Volume I11. London: SAGE Library in Business & Management 2008, 1k 105-106.
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seda selgust on vaja ka elaniku jaoks?!8. Priit Saar arvas, et seaduses peab olema eraldi sitestatud

varjumise korraldamise kohustus?®

. Autor toetab seda, et varjumise korraldamiseks peab diguslik
pidevus ja iilesanne olema digusselge ja iiheselt mdistetav. Oigusselgus tihendab selgust kehtivate

digusnormide sisu osas??°. Vastasel juhul on praktikas keerukas teostada varjumise korraldamist.

Teine alternatiiv on sitestada varjumise korraldamine Paédsteameti iihe pohiiilesandena. Sisuliselt
on tegemist lahendusega, kus PaésteS § 5 10ikes 1 toodud Pédsteameti lilesannete loetelu hulka
satestatakse eraldi pohiiilesandena ohuolukorras elanike varjumise korraldamine. Lahenduse puhul
tuleb arvestada, et sellisel juhul on iilesande késitlus laiem, kui seda on péadstesiindmuse ja
paistetod kisitlus. Néiteks tekib digustatud kiisimus, kas Pdédsteamet peaks varjumist korraldama
ka politsei- voi tervishoiusiindmuse korral. Seega tuleb iilesande ja pddevuse ulatusele anda selge
raamistik. Naiteks Pddsteameti tilesanne oleks elanike varjumise korraldamine ning padevus oleks
tegutseda elanike elu ja tervise kaitseks laiemalt, kui seda on paistesiindmuse kisitus??l. Pidevuse
piiritlemine on Giguspoliitiline otsus. Naiteks, kas on padevuseks iildine varjumise korraldamine
voi seda piiritletakse mingite ohuolukordadega (nt loetelu voimalikest siindmustest). Praktilisest
aspektist ohuolukordades elanike kaitsmise puhul eeldatakse, et potentsiaalseks kaitsetegevuseks
on eelnevalt loodud koik vajalikud protseduurid ja vdimekused???. Piadevuse selgus soodustabki
protseduuride ja vdimekuste loomist vdimalikeks ohuolukordadeks. Seadusest tulenev asutuse
pdhiiilesanne kahtlemata aitab méératleda padevuse selgust. Kai Reinhold-Hurt leidiski, et iihe
valikuna varjumise korraldamine vib tervikuna olla Piisteameti iilesanne®?. Priit Laaniste arvas,
et asjakohane on Padsteameti varjumise korraldamise padevust méadratleda eraldi pShiiilesandena,
arvestades iilesannete jidvuse pdhimdtet??®, See tagab varjumise iilesande tiitmise igas kriisis.

Lisaks on tagatud korrakaitse meetmete olemasolu pohitilesannete tditmiseks.

Kolmas alternatiiv on Piadsteameti padevust laiendada kriisireguleerimisiilesande sétestamise
kaudu. Sisuliselt varjumise korraldamise ldvendiks saab olema hddaolukorra mastaap. Viiksemate

stindmuste puhul kehtib edasi asutuste tavapérane padevus. Kai Reinhold-Hurt toetas Péédsteameti

218 Rédim, T. (intervjuu).

219 Gaar, P. (intervjuu).

220 RKPJKo 3-4-1-20-04, p 12.

221 Klaos, M. (intervjuu).

222 indell, M. K., Prater, C., Perry, R. W., Ik 269.
223 Reinhold-Hurt, K. (intervjuu).

224 |_aaniste, P. (intervjuu).
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pohiiilesande valiku kdrval tdiendavalt alternatiivi, et varjumist reguleerida HOS-s Paésteameti

225 Kriisireguleerimisiilesanne eeldab asutustelt teistsugust lahendust

kriisireguleerimisiilesandena
ja omavahelist koost66d. Praktikas suure siindmuse lahendamisel voib tekkida koordineerimise ja
labimotlemise probleem, kui kriise lahendavad asutused piiliavad enda tavapéraseid tegevusi
integreerida uutesse kriisireguleerimisiilesannetesse®?. Asutuse tavapirane lahendus ei pruugi
toimida ulatusliku kriisi puhul. See eeldab teistsugust lahenemist. Naiteks tehakse hddaolukorra
riskianaliiiis ja planeeritakse 14bi siindmuse lahendamine. Praktikas varjumise korraldamine mone
tavalise padstesiindmuse korral ilmselt polegi probleemiks. Keerukus kaasneb hadaolukorras, kui
ilesande tditmine eeldab piiratud aja jooksul massiliselt elanikega tegelemist. Seetottu on padevuse
laiendamisel alternatiiviks HOS-i regulatsioon. Kriisireguleerimisiilesanne tagab ka {ilesannete
jadvuse pohimdtte jargimise. See vdimaldab varjumise korraldamist ka relvakonflikti ajal. Téhtis
on HOS § 1 Ig-te 2 ja 3 tdhenduses moista seda, et kuigi HOS ei reguleeri riigi julgeolekut voi
pohiseaduslikku korda dhvardava ohu torjumiseks valmistumist, siis kehtib seadus ka erakorralise
seisukorra ja sdjaseisukorra ajal. HOS-s on voimalik sitestada korrakaitse meetmete kasutamine.
Arvestades laia ohtude késitust, siis relvakonflikti ohud vodivadki tuua kaasa mingisuguse

hadaolukorra, mida lahendatakse nditeks hddaolukorra lahendamise plaani kasutamise kaudu.

Sarnaselt uue RiKS-i eelnduga peaks ka HOS-s olema toodud elanikkonna turvalisuse eesmérk.

Oiguskorras on asjakohane mdelda evakuatsiooni korraldamisega sarnasele kisitlusele. HOS
reguleerib ulatuslikku evakuatsiooni. Priit Laaniste leidis, et iiheks vdimaluseks ongi varjumist
reguleerida sarnaselt evakuatsiooniga??’. Nii Saar, Gross, Laaniste, Ridim kui ka Reinhold-Hurt
iitlesid oma intervjuudes, et varjumise ja evakuatsiooni regulatsioone tuleks vaadata koosmdjus??,
Ulatuslik evakuatsioon ongi sitestatud eraldi kriisireguleerimisiilesandena. Saar, Klaos, Laaniste
ja Réim esindasid intervjuudes seisukohta, et ulatusliku varjumise ja evakuatsiooni korraldamisel
peab olema tiks vastutaja ning selline valik on kas Péaidsteameti voi Politsei- ja Piirivalveameti
vahel??®, Autor ndustub, et neid iilesandeid tuleb kisitleda koosmdjus. Seejuures Klaos ja Riim

eelistasid varjumise korraldajaks Pazsteametit koostdds kohalike omavalitsustega®®°.

225 Reinhold-Hurt, K. (intervjuu).

226 Quarantelli, E. L. Disaster Crisis Management: A Summary of Research Findings. — Boin, A. Crisis Management.
Volume Il. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 54.

227 |_aaniste, P. (intervjuu).

228 Saar, P. (intervjuu); Reinhold-Hurt, K. (intervjuu); Gross, M. (intervjuu); Laaniste, P. (intervjuu); Riim, T. (intervjuu).
229 Saar, P. (intervjuu); Laaniste, P. (intervjuu); Klaos, M. (intervjuu); Rdim, T. (intervjuu).

230 Klaos, M. (intervjuu); Riim, T. (intervjuu).
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Neljandaks alternatiiviks on ldhtuda sellest, et Padsteameti varjumise korraldamine méératletakse
eraldi riigikaitseiilesandena. Seda uue RiKS-i eelndu tdhenduses riigi kaitsetegevuse kava kaudu.
Nagu on kéesolevas alapeatiikis viidatud, siis lisaks asutuse pohiiilesannetele saab tdiendavalt
ilesandeid anda riigi kaitsetegevuse kavas. Padsteameti 0sas uue RiKS-i eelndu § 52 Ig-te 1 ja 2
ning § 54 Ig 1 p 1 tdhenduses on see tdidesaatva riigivdimu asutusele riigi kaitsetegevuse kavas
pandud piisiv riigikaitseiilesanne?3!. Lahenduse eeliseks on asjaolu, et padevuse osas tekib iiheselt
selgus, et varjumise korraldamise nédol on tegemist tsiviilkaitse iilesandega, mida tdidetakse ainult
sojaliste ohtude tingimustes. Sisult selline keeleline tdlgendus aitab paremini tagada digusselgust
ja diguslike tagajirgede ennustatavust?*?. Niiteks tekiks selgus, millal riik hakkab varjumist ise
reaalselt korraldama. Riik ei tee seda ulatuslikult igas ohuolukorras. Samas Priit Laaniste mérkis
lahenduse riskina, et riigikaitseiilesande puhul ei pruugi igapéevaselt sellega keegi tegeleda enne
reaalset Kriisi, kui seda vorrelda igapievase iilesannete jadvuse pohimdttega?®, Riigikaitseiilesande
puhul iilesannete jadvuse pdhimdte ei laiene sellisena muudele siindmustele. Muude tavasiindmuste
voi hddaolukordade puhul on varjumise korraldamine vastavalt olukorda lahendava juhtivasutuse
voi hoopis iildkorrakaitseorgani kohustuseks. Voib ka moelda, kas RiKS-s otsesonu sétestada
varjumise korraldamise {ilesanne ja anda Padsteametile vastav padevus. Koikidele osapooltele ja
elanikele tekib selgus, milline asutus on padev varjumist korraldama relvakonflikti ajal. K&ikidele
osapooltele ei teki selgust ilmselt riigi kaitsetegevuse kava kaudu iilesande panemisel, kuna kava
ise on seotud erinevate kaitlemise piirangutega. RiKS-s iilesande sdtestamisel tuleb arvestada, et

sellisel juhul peab RiKS-st tulenema ka meetmete ja vahetu sunni kasutamise digus.

Kokkuvdttes saab diguspoliitiline valik Paasteameti padevuse laiendamiseks olla kolme alternatiivi
vahel — sitestada padevus kas PédsteS-s pohiiilesandena, HOS-s kriisireguleerimisiilesandena vai
RiKS-i kaudu riigikaitsetilesandena. Kui arvestada iilesannete jadvuse pShimotet ja laia ohtude
kasitust, siis pdhilised alternatiivid oleksid kas pdhiiilesanne voi kriisireguleerimisiilesanne. Kui
varjumise korraldamise vajadus kaasneb ainult ulatusliku siindmuse ehk héadaolukorra ajal, siis on
selliselt asjakohane HOS-i kriisireguleerimisiilesanne. Kui vajadust ndhakse ainult sdjaliste ohtude

kontekstis ja tsiviilkaitse iilesande osas, siis on asjakohane RiKS-i riigikaitseiilesande regulatsioon.

231 Riigikaitseseaduse eelndu 112 SE.

232 RKUKo 3-4-1-18-08, p 17.
233 _aaniste, P. (intervjuu).
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3.5. Ettepanekud kehtiva diguskorra muutmiseks

Jargmiseks esitatakse ettepanekud asjakohase digusraamistiku muutmiseks, et sdtestada tapsemad
ilesanded ja meetmed riigi poolt varjumise korraldamiseks. Arvestades PS § 13 Ig-s 1 sétestatut,
mille kohaselt on igaiihel Gigus riigi ja seaduse kaitsele, siis kaitsev riik on aktiivne riik ning
seetdttu vastava seaduse puudumisel tuleb vajadusel riigil aktiivselt vastavad seadused luua?3.
Lisaks just riik peab tagama pShidiguste realisecerimiseks vastava digusliku baasi, seda iilesannet

tditvad organid ning tagama nende funktsioneerimise?*®

. Magistrito0s ei tehta eraldi ettepanekuid
avalike varjumiskohtade rajamiseks ega ehituslike nduete kehtestamiseks, vaid keskendutakse just
Péasteameti padevusele. Ettepanekud ldhtuvad eeldusest, et Padsteameti iildine kohustus ei ole

varjumise korraldamine. Seega magistrit66 autor pakub vilja voimalikud diguspoliitilised valikud.

Selgus on vajalik varjumise korraldamise padevuse ja iilesannete tditmise osas. Standardselt kriisi
lahendamine eeldab seda lahendavalt asutuselt koordinatsiooni, koost6od, erinevate alaiilesannete
taitmist, sisemist vastutusjaotust, kompetentsust ja kommunikatsiooni?®. Lisaks padevusele tuleb
tagada vastavate ressursside ja vdoimete olemasolu, et tdita ettenidhtud iilesannet. Nagu on to0s
selgunud, siis varjumise korraldamise niol esineb diguskorras katmata iilesanne. Oiguspoliitiline
on otsustuskoht, kas seda iilesannet voiks tulevikus tdita Padsteamet ning millises ulatuses ja

milliste riikliku jérelevalve meetmete kaudu tagatakse elanike elu ja tervise kaitset.

Magistritdo autor leiab, et kdige asjakohasem on Pddsteameti pddevuse tdpsustamiseks sédtestada
HOS-s elanike varjumise korraldamine ja seda eraldi kriisireguleerimisiilesandena. Kriisi ajal seda
tilesannet tdidab Padsteamet. Esiteks arvestab ettepanek ohtude laia késitust, kuna peale sojaliste
ohtude vodivad varjumise vajaduse tuua kaasa ka muud ohud. Teiseks on HOS-i lavendiks
hédaolukord ja riik peabki varjumist korraldama elu ja tervise kaitseks eelkdige kriisi korral. See
laheb kokku Eesti elanikkonnakaitse kisitusega. Kolmandaks voimaldab HOS-i regulatsioon
varjumise ilesannet tdita ka relvakonflikti ajal, ldhtudes iilesannete jddvuse pohimottest. Seda
sisuliselt ka tsiviilkaitse tilesandena. Soovitus diguspoliitiliseks valikuks on reguleerida {ihtemoodi

varjumist ja evakuatsiooni ning viia HOS-i §-s 16 need regulatsioonid omavahel kokku.

23 Alexy, R. Pohidigused Eesti pohiseaduses, 1k 70.

23 Jaanimigi, K. Politsei sisemise rahu tagajana, Ik 453.

2% Boin, A., Kofman-Bos, C., Overdijk, W. Crisis Simulations: Exploring Tomorrow's Vulnerabilities and Threats. —
Boin, A. Crisis Management. Volume 1I. London: SAGE Library in Business & Management 2008, Ik 111.
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Alternatiivselt on ettepanek varjumise korraldamine sitestada Padsteameti iihe pohitlilesandena
PaisteS § 5 Ig-s 1. Sellisel juhul on Padsteameti padevus reguleeritud tavasiindmuste ja erikordade
ajal. Regulatsiooni osas on oGiguspoliitiline valik, kas sétestada {ildine varjumise korraldamise
padevus voi seda piiritleda konkreetsete ohuolukordadega. Kehtiva diguse kohaselt Padsteamet
saab korraldada varjumist paistesiindmuse ajal paistetod tegemise raames. Seega, kui sdtestada
varjumise korraldamine eraldi pohiiilesandena, on asjakohane péadevust laiendada tegutsemaks
elanike elu ja tervise kaitseks erinevates ohuolukordades. Uldine iilesanne vdimaldab Piisteametil
Opetada elanikke, valmistuda varjumise ldbiviimiseks ja seda korraldada ohuolukorras. Samuti
tekib padevus riiklikuks jarelevalveks. Kui riigil oleksid olemas avalikud varjumiskohad, siis see
voimaldaks jérelevalvet ka nende toimimise iile. Eksperdid arvasid, et varjumiskohtasid voiksid
rajada voi aidata tagada pigem kohalikud omavalitsused. Padsteameti rolliks oleks nditeks ndustada
tegevust ning valmistada ette ja votta neid kohtasid kasutusele. See sarnaneks Pohjamaade riikide
tegevusele varjumise korraldamisel, kus paésteasutus ei taga otseselt taristut. Varjumiskohta saab
valmistada ette olemasoleva taristu baasil ja see on hetkel riigi poliitika, kui arvestada varjumise
ekspertrithma avalikku kokkuvdtet?®’. Lisaks riikliku jirelevalve meetme kaudu saab vétta hoonet
voi ruumi varjumiseks kasutusele ka ilma selle ettevalmistuseta. Samas varjumise korraldamise
onnestumine eeldab ikkagi eelnevat varjumiskohtade ette valmistamist ja avalikkusele selle info

edastamist. Sellist valmisolekut on vdimalik tagada asutuse pdhiiilesande ja selle taitmise kaudu.

Varjumise korraldamiseks on asjakohased korrakaitse diguslikud meetmed nagu teavitamine ja
viibimiskeeld ning uue RiKS-i eelndu kaudu KorS-i tekkivad meetmed nagu litkumispiirang ja asja
sundkasutusse votmine. Samuti teatud juhul vaib elu ja tervise kaitseks olla vajalik vahetu sunni
kohaldamine. S3ltumata, kas varjumise korraldamise kohustus tuleneb Padsteameti pohiiilesandest
voi kriisireguleerimisiilesandest, on meetmete vajadus. Seega tuleb Paédsteametile tagada nimetatud
KorS-i meetmete kasutamise digus. Samuti varjumisega seotud alaiilesannete tditmiseks tuleb
tagada digus vahetu sunni kohaldamiseks. RiKS-i eelnduga muudetakse PédsteS-i ja eelndu § 158
kaudu tagatakse Piisteametile eelnevalt nimetatud KorS-i meetmete kasutamise digused?®®. Kui
Padsteameti varjumise korraldamise padevus sdtestatakse HOS-s eraldi iilesandena, siis peab
sealne regulatsioon samuti arvestama nende meetmete kasutamise voimalusega. Magistrit66 kaigus

ei selgunud varjumise korraldamiseks otseselt muude riikliku jarelevalve meetmete vajadust.

237 Riigikantselei. Ekspertrithmad.

238 Riigikaitseseaduse eelndu 112 SE.
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Tdendoliselt RiKS-ga saab riigikaitse itheks eesmérgiks olema elanikkonna turvalisuse tagamine.
Sellega rohutakse elanike kaitse vajadust ning elanikkonnakaitse iilesannete kuulumist riigikaitse
funktsiooni hulka. Samuti HOS-i kriisireguleerimisiilesandeid tdidetakse just selleks, et kaitsta
elanikku ja tagada nende turvalisust. Aga HOS-s ei ole seda pdhimétet sdnastatud. Oigusselguse
huvides on asjakohane tdaiendada HOS-i § 2 16iget 3 ja sinna samuti lisada elanikkonna turvalisuse
tagamise eesmark. Sellega tagatakse selgus ja iihtne pShimote, et eesmérk on kaitsta elanikku nii
hadaolukorra kui ka riigi julgeolekut voi pdhiseaduslikku korda dhvardava ohu korral ja seda koike

elanikkonnakaitse tilesannete tditmise kaudu. Nende hulka kuulub ka varjumise korraldamine.

Eestis ei ole avalike varjumiskohtade vorgustikku. Aastakiimneid tagasi rajatud taristu on pigem
amortiseerunud. Seega on vaja moelda vélja lahendus, kuidas riigi poolt tagada sobivate avalike
varjumiskohtade olemasolu. Eelnevalt on 6eldud, et iiks voimalus on asja sundkasutusse votmine.
Samas tuleb moelda, kas valmisoleku tagamiseks voib vahem riivavam olla olemasoleva taristu
omanikega néiteks kas tsiviildiguslike lepingute sdlmimine voi hoopis halduslepingu sdlmimine.
Eradiguses lepingulise suhte puhul on pooled digustelt ja kohustustelt vordsed. Seega riigi kdrval
lepingu teiselt poolelt voib eeldada pigem abistavat voi toetavat rolli varjumise korraldamiseks.
Valiku osas tuleb kaalutleda, kas avaliku varjumiskoha olemasolu peab tagama riik ja kas see on
osa avalikust iilesandest. Elanike varjumise korraldamine on olemuselt riigi kaitsekohustuse
taitmine. Samuti taristu omanikelt oodatakse ilmselt varjumiskoha ette valmistamist, mis on osa
varjumiseks valmistumisest. See pole toetav tegevus. Seega on tegemist pigem avaliku iilesande
edasi andmisega, mis eeldaks halduslepingu sdlmimist. HMS § 95 kohaselt haldusleping on
kokkulepe, mis reguleerib haldusdigussuhteid ja HMS § 97 1g 1 jérgi voib selle sdlmida seaduses
sisalduva volitusnormi alusel. Ka halduskoost66 seaduse § 3 1g 1 sitestab, et riigi haldusiilesannet
tdaitma tohib teist isikut edasi volitada seadusega, seaduse alusel antud haldusaktiga voi seaduse
alusel sdlmitud halduslepinguga®3. Hetkel seaduses ei ole seda volitust. Seega tasub kaaluda seda
regulatsiooni, et taristu omanikke saaks kaasata varjumise korraldamisesse ja neile kompenseerida

kulusid. Selleks peab seaduses ndgema ette halduslepingu s6lmimise voimalikkuse.

Kuna kehtiva diguse alusel saab varjumise korraldamist méaratleda ka eraldi riigikaitseiilesandena,

siis selles osas ei esitata tdiendavat ettepanekut. Oiguskorras on see alternatiiv juba olemas.

239 Halduskoostd6 seadus. — RT 1, 19.03.2019, 115.
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KOKKUVOTE

Magistritod kasitles Padsteameti padevust ja iilesandeid ohuolukorras varjumise korraldamisel.
Strateegiate kohaselt on Padsteamet muutumas elanikkonnakaitse asutuseks. Elanikkonnakaitse
iilesannete hulka kuulub varjumise korraldamine. Sellise iilesande tditmine eeldab seaduslikku
alust. Sellest ldhtuvalt oli magistrit6d uurimisprobleemiks, kas oiguslikult on Péddsteamet iildse
padev valitsusasutus, et tdita varjumise korraldamise iilesannet. Magistritod eesmaérgiks oli vilja
selgitada, kas kriiside ajal elanike kaitsmiseks varjumise korraldamine on Pdisteameti iildine
kohustus, ning hinnata, kas kehtiv diguskord iildse vdimaldab Pddsteametil tdita varjumisega
seotud {ilesandeid ja annab vajaliku padevuse riikliku jarelevalve meetmete rakendamiseks. Samuti

oli t66 iiheks alaecesmérgiks vajadusel teha ettepanekuid asjakohase digusraamistiku muutmiseks.

T66 eesmargist tulenevalt késitleti diguslikult Padsteameti elanike varjumise korraldamise rolli
voimalikkust. Selleks uurimiskiisimuste piistitamisega analiiiisiti elanikkonnakaitse, tsiviilkaitse ja
varjumise olemust, uuriti ja selgitati varjumise korraldamise kaudu riigi kaitsekohustuse tditmist,
kasitleti PGhjamaade péédsteasutuste pddevusi varjumise korraldamisel, hinnati Eesti Paédsteameti
padevust varjumise korraldamisel ning selgitati vilja, kas kehtiv diguskord voimaldab Padsteametil

tdita varjumise korraldamist voi mitte. Autori hinnangul on saavutatud magistrit66 eesmark.

Oiguslikult on Pidsteameti tegevuse eesmirgiks turvalise elukeskkonna kujundamine ja ohtude
korral abistamine ning tegevus on suunatud elu ja tervise kaitsmisele. Pédsteameti strateegiliseks
eesmirgiks on suurendada oma rolli elanikkonnakaitses. Padsteameti tegevuse eesmérk holmab
elanikkonnakaitset, kuid kiisimus on tépsetes iilesannetes. Elanikkonnakaitse hulka kuulub ka
varjumine, et digushiivedest kaitsta inimese elu ja tervist. Varjumine on ka tsiviilkaitse {ilesanne,

mida tdidetakse relvakonflikti ajal. Varjumist toetavad iilesanded on ohuteavitus ja evakuatsioon.

Varjumine tdhendab ohuolukorras elanike elu ja tervise kaitsmise eesmérgil nende ajutist
paigutamist ohustatud alal asuva hoone vOi rajatise siseruumi, mis tagaks sobiliku varjava
keskkonna just viliskeskkonna ohtude eest. Kuigi varjumise puhul on keskne kaitsta elanikke
sOjaliste ohtude eest, vOib varjumise vajaduse pdhjustada ka muu oht (nt torm, keemia- voi
kiirgussiindmus, dkkriinnak, massiline korratus, plahvatus, tulekahju, tileujutus, haiguspuhang).

Varjumise ulatus ja praktiline lahendus soltub tédpsemast kriisist. Varjumine on kaitsev meede.
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Elanikkonnakaitse peamiseks eesmérgiks on tagada 14bi erinevate meetmete, et elanikud oleksid
kaitstud voimaliku kriisi korral. Selle raames tarvitusele vdetavad abindud on suunatud inimeste
kaitsmisele, et digushiivedest kaitsta elu ja tervist. Elanikkonnakaitse kaudu kaitstakse elanikku nii
hiadaolukordade kui ka riigi julgeolekut voi pohiseaduslikku korda dhvardavate ohtude korral.
Seega esineb ohtude lai kisitus. Tsiviilkaitse on olemuselt kitsam kisitus, kuna selle raames
kaitstakse elanikkonda just relvakonflikti ajal sojaliste ohtude eest. Siiski varjumine on aktuaalne
kaitsemeede nii elanikkonnakaitse kui ka tsiviilkaitse puhul. Varjumise korraldamise eesmérgiks
on ohuolukorras kaitsta elu ja tervist, et tagada elaniku ellujadmine. T66s kasitletigi varjumise

vajadust laiemalt erinevate ohtude korral. Seda arvestati ka Paédsteameti padevuse hindamisel.

Legitiimse eesmargina on elanike turvalisuse tagamine seotud rahva sailimise ja rahu tagamisega.
See on olemuselt riigi kaitsekohustus ja tuumikiilesanne. Kriiside ajal selle kohustuse tditmiseks
riilk tagab elanike turvalisust 14bi elanikkonnakaitse iilesannete tditmise. Varjumine on kohane
meede, et ohuolukorras kaitsta elaniku elu ja tervist. Elanike turvalisuse tagamisel tuleb lahtuda
pOhiseaduse piiridest ja seaduslikkuse alusest. Varjumise korraldamiseks ei saa lihtsalt padevust
tuletada, vaid ldhtuma peab seaduslikkuse alusest. Samuti pohidiguste riivete puhul peab olema
jargitud proportsionaalsuse pohimotet. Varjumise moddukuse tagamiseks peab eesmirk kaaluma
tilesse voimaliku pShidiguse riive. Seega Padsteameti padevus varjumise korraldamiseks ning
selleks lubatud riikliku jérelevalve meetmed peavad olema selgelt méaératletud digusaktides ja

kooskolas volituste piiridega. Téditevvoimu teostamine eeldab volitust, mis peab olema digusselge.

Varjumine toob kaasa Giguste ja vabaduste riiveid. Varjumise korraldamisega taotletav eesmark
peab kaaluma {ilesse pohidiguste riived. Ohuolukorras varjumise korraldamisel riivatakse enim
vaba eneseteostust, vaba litkkumist, omandidigust ja teatud juhul vabadust voi isikupuutumatust.
Samas varjumise korraldamisel on Giguste ja vabaduste riived inimese elu ja tervise kaitseks.
Riivete ulatus sdltub ka sellest, kas varjumine ldhtub vabatahtlikkuse, soovitusliku v3i sundkorras
korraldamise pohimottest. Kdige rohkem riivatakse oiguseid ja vabadusi sundkorras varjumise
korraldamisel. Samas olemuselt on selle ldbiviimine ka kdige keerukam. Nimelt varjumise puhul
on eelhoiatuse, ohuteavituse ja ohu realiseerumise vaheline aeg niivord lithike, et sundkorras
varjumist on ilmselt keeruline joustada. Eksperdid toetasid sellist vabatahtlikku ja soovituslikku
varjumist, kus eelnevalt elanikke Opetatakse ise tegutsema ja kriisi ajal neid rohkem suunatakse

kéaitumisjuhiste kaudu kas ise varjuma voi liikkuma avalikku varjumiskohta. Selline tegevus on
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proportsionaalne ja aitab ennetada riiveid. Teisalt diguslikult peab saama korraldada ka sundkorras
varjumist, sh kohaldades riikliku jarelevalve meetmeid. Sundkorras varjumine on voimalik, kui

tegevus on véltimatult vajalik ning elu ja tervise kaitse eesmérk kaalub selgelt lilesse diguse riive.

Magistritods selgus jareldusena, et kehtivas diguskorras ei ole Pédédsteametil iildist paddevust ega
kohustust elanike varjumise korraldamiseks. Kuigi elanike varjumise korraldamine ldheb kokku
Padsteameti tegevuse iildise eesmargiga ja selle suunamisega inimese elu ja tervise kaitsmisele, ei
ole kehtivas diguses otsesonu sitestatud varjumise korraldamise iilesannet. Autor peab silmas
varjumise korraldamist kui asutuse pohililesannet oma kogumis. Varjumine kogumis tdhendab
varjumiskohtade valmiduse tagamist, nende iile jdrelevalve tegemist, elanike Opetamist, varajast
hoiatust, ohuteavitust, ohuolukorras varjumise lidbiviimist, avalike varjumiskohtade kasutusele
vOtmist ning sinna elanike suunamist voi evakueerimist. Kehtivas diguses ei ole sellisel kujul
oiguslikku volitust varjumise ililesannete tditmiseks. Seda ei saa digusaktide analiiiisist eraldi
iilesandena ka tuletada, kuna avalikus halduses tuleb ldhtuda seaduslikkuse alusest. Jarelikult ei saa

Padsteamet sellisel kujul valmistuda ohuolukorras varjumise korraldamise iilesannete tditmiseks.

Siiski, kui mdelda varjumist ja selle tegevusi hoopis kitsamalt elu ja tervise kaitseks, siis selgus
tihe jareldusena, et diguslikult on seda moneti voimalik teha ka pééstesiindmuse korral paédstetdo
tegemise kaudu, kui kaitstakse elu ja tervist konkreetse siindmusega kaasneva ohu eest. Sellisel
kujul on kehtivas diguses olemas volitus varjumise korraldamiseks. Péddsteamet saab padstetdo
raames Kkorraldada elanike varjumist, kui paastesiindmusest tingituna esineb vahetu oht elule ja
tervisele ning seda ohtu torjutakse. Tegemist on siiski piiratud kujul pddevusega, sest see ei holma
varjumise tilesandeid kogumis ega koiki ohuolukordasid. Naiteks ei anna see seaduslikku alust, et
valmistada ette riigi avalikke varjumiskohtasid voi opetada elanikke kdituma relvakonflikti korral.
Padstetoo volitust ei saa laiendada muudele siindmustele (nt politsei- voi tervishoiustindmus).
Padstetoo tegemine ei ole tsiviilkaitse kdsituses varjumise iilesande taitmine, et relvakonflikti ajal

sobiliku tegevusena kaitsta elanikke ohtude eest. Selline tegevus eeldab eraldi seaduslikku alust.

HOS-st ei tulene Padsteametile eraldi kriisireguleerimisiilesannet ega tsiviilkaitse iilesande tditmise
kohustust. Kuigi Giguslikult saab HOS-st tuletada Padsteameti osalise varjumise korraldamise
padevuse juhul, kui juhitakse paédstesiindmusest pdhjustatud hddaolukorra lahendamist, ei ole see

eraldiseisev tsiviilkaitse iilesanne. Sarnast olukorda késitleti eelmises 15igus. Kehtivas RiKS-s ei
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ole eraldi sitestatud Padsteameti riigikaitselilesandeid ega tsiviilkaitset. Alternatiivselt saab kehtiva
oiguse alusel varjumise korraldamist sétestada kiill eraldi riigikaitsetilesandena riigi kaitsetegevuse
kavas voi kriisi ajal voib iilesande anda asutusele tditmiseks Vabariigi Valitsuse otsusega. Samas
on tegemist siiski voimalustega, et sellist iilesannet anda Padsteametile. Seega saab kokkuvatlikult
jareldada, et Padsteametil ei ole iildist paddevust ega kohustust elanike varjumise korraldamiseks.
Probleem seisneb selles, et Genfi konventsioonide | lisaprotokollist tuleneb riigile kohustus téita
varjumise iilesannet relvakonflikti ajal, aga rahuajal pole diguskorras sitestatud, milline asutus

seda iilesannet tdidab. Samas on tsiviilkaitse evakuatsiooni iilesanne kehtivas diguses reguleeritud.

Varjumise korraldamise aspektist erineb Eesti diguskord oluliselt PGhjamaade diguskordadest.
Riikide vordluses selgus to0 jireldusena, et Pohjamaades on elanikkonnakaitse- voi pdésteasutusel
varjumise Kkorraldamisel roll kas lébi tsiviilkaitse lilesannete tditmise vOi pédstetod tegemise.
Analiiisitud riikides olid paisteasutuse iilesanded ja padevus reguleeritud rahuajast kuni sdjaajani.
Kaikide riikide diguskordades olid normid avalike varjumiskohtade kohta. Soome diguskorras on
reguleeritud tsiviilkaitse iilesannete tditmine ja paésteasutusel on oma padevus nende tditmisel.
Rootsis on onnetusjuhtumi ja relvakonflikti korral elanike kaitsmine paésteasutuse iilesanne.
Norras on tsiviilkaitse eraldi regulatsiooniga ja suuresti korraldatud riiklikul tasandil. Norras on
relvakonflikti ajal tsiviilkaitse asutuse kesksed iilesanded varajane hoiatus, elanike ohuteavitus,
elanike evakuatsioon ja avalike varjumiskohtade kasutamine. Taanis on sitted varjumiskohtade
rajamise kohta, kuid pole norme tsiviilkaitse {ilesannete kohta. Samuti selgus, et PGhjamaades
padsteasutus korraldab elanike evakuatsiooni, mis erineb Eesti digusest. Varjumise korraldamine

on koige selgemalt reguleeritud Norra ja Soome diguskordades. Eesti saab nendelt riikidelt dppida.

Seega magistritoo jareldusena selgus, et Padsteameti padevuse laiendamiseks tuleb muuta kehtivat
oigust. Koik intervjueeritud eksperdid arvasid, et kehtivat digust tuleb muuta ja varjumine peab
olema selgemalt reguleeritud. Varjumine on asjakohane kaitsemeede erinevate ohtude korral. Riigi
poolt varjumise korraldamine on kdige aktuaalsem relvakonflikti ajal, et elanikke kaitsta sdjaliste
ohtude eest. Samas tuleb reguleerimisel kaitsemeedet terviklikult késitleda rahuaegse ja sdjaaegse
elanikkonnakaitse vaatest. Varjumise korraldamisel peavad Paisteameti {ilesanded olema seotud
elanike Opetamisega, varjumiskohtade kaardistamise, ette valmistamise ja kasutusele votmisega
ning ohuolukorras reaalse varjumise labiviimisega. Samuti peab padevus olema seotud valdkonna

jarelevalve teostamisega, et kontrollida varjumiskohtade toimimist ja varjumiseks valmistumist.
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Péaasteametile varjumise korraldamiseks padevuse andmine on diguspoliitiline otsus. Voimalikud
alternatiivid varjumise korraldamiseks on jitkata tdnase olukorraga, muuta asutuse pohiiilesandeid
voi reguleerida lilesannet kas kriisireguleerimis- voi riigikaitseiilesandena. Igal pakutud valikul on
omad eelised ja puudused. T66 autor ega tikski ekspert ei toetanud tdnase olukorra jatkamist. Seega
on Paisteameti pddevuse laiendamiseks diguspoliitiline valik kolme alternatiivi vahel — sétestada
padevus kas PadsteS-s pohililesandena, HOS-s kriisireguleerimisiilesandena voi RiKS-i kaudu
riigikaitseiilesandena. Magistritdo autor leiab, et Pddsteameti padevuse tdpsustamiseks on kdige
asjakohasem HOS-s sitestada elanike varjumise korraldamine eraldi kriisireguleerimisiilesandena.
Kriisi ajal tdidaks seda iilesannet Padsteamet. See tagab padevuse rahuajast sdjaajani. Alternatiivne

ettepanek on PédsteS-s sitestada varjumise korraldamine Padsteameti iihe pohiiilesandena.

Varjumise korraldamiseks on vaja ka riikliku jarelevalve meetmeid. Seaduses peab olema volitus,
milliseid meetmeid tohib rakendada iilesannete tditmiseks. Need meetmed on vajalikud varjumise
korraldamise eesmirgi saavutamiseks. Varjumise korraldamiseks on asjakohased korrakaitse
meetmed nagu teavitamine, viibimiskeeld, litkumispiirang ja asja sundkasutusse votmine. Sarnased
meetmed on Soome diguskorras. Kuigi kehtivas diguses ei ole veel koiki nimetatud meetmeid, on
need KorS-i tekkimas uue RiKS-i eelndu kaudu. Toos selgus, et eraldi ei ole vaja varjumise
spetsiifilisi meetmeid. Seda ei ole sellisena ka Pohjamaade diguskordades. Eriolukorra ajal aitavad
varjumise korraldamisele kaasa ka HOS-i eriolukorra meetmed. KorS-i meetmed on asjakohased,
kuna soltumata erikorrast on varjumist pdhjustatavad ohud tdrjutavad korrakaitse kaudu. Samuti
voib varjumise korraldamisel olla vaja kohaldada vahetut sundi, et votta sobivat asja sundkasutusse
varjumiskohana vai kaitsta elu ja tervist olukorras, kus vahetus ohus olev elanik ei pruugi ohtu ise

tajuda. Vahetu sunni kasutamine on juhtumipdhine, kui see on vajalik elu ja tervise kaitseks.

Kokkuvottes on magistritod tulemusena diguslikult analiiiisitud elanike varjumise korraldamist
ning sellega seotud probleeme ja lahendusi. T66 tulemusena tekkis selgus, et kehtiv diguskord ei
voimalda Paisteametil laiemalt tdita varjumisega seotud iilesandeid. Elanikkonnakaitse asutuse
poliitilise suunavotmise avaldus ei anna eraldi diguslikku padevust teatud iilesannete tditmiseks.
Padsteametile varjumise korraldamise padevuse andmine ecldab ikkagi vastavat seaduslikku alust.
Lisandvéaartust annab Kka teiste riikide diguskordade vordlus. Magistritoos esitatud ettepanekute
elluviimisega on voimalik anda Padsteametile varjumise korraldamise padevus ja muuta iilesanne

selgemaks. See omakorda aitab kriisi ajal tagada riigi kaitsekohustuse tditmist ja elanike turvalisust.
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THE ESTONIAN RESCUE BOARD’S LEGAL COMPETENCE TO MANAGE
SHELTERING AND PROTECT CIVILIAN POPULATION IN TIME OF CRISIS

Summary

This Master's thesis is about sheltering and protecting civilian population in the time of crisis, and
Estonian Rescue Board's legal competence to perform those tasks. Sheltering is one of the civil
protection tasks. The main question of the thesis was whether the Estonian Rescue Board is the

competent government authority to manage sheltering in the time of crisis.

The main objective was to find out whether sheltering in crisis situation is the responsibility of the
Estonian Rescue Board, and also to assess whether the current legal framework enables it to
perform sheltering tasks, and whether the legislation gives the necessary authority to implement
legal measures. One of the sub-objectives of the thesis was also to propose, if necessary, changes

to the relevant legal framework.

The following research questions were raised:
e what is the essence of civil protection, civil defence and sheltering;
e whether sheltering is the obligation of the state;
e what are the tasks and competence of Nordic countries™ rescue authorities in sheltering;
e what are the tasks and competence of the Estonian Rescue Board in sheltering activities;
e whether the current legal framework and legislation allows the Estonian Rescue Board to

perform sheltering tasks?

Both qualitative and comparative research methods were used. In addition, the research involved
semi-structured interviews with experts in the field. In author's opinion, all research questions were

answered and thereby thesis objectives were achieved.

The aim of the Estonian Rescue Board is to create a safe living environment, to assist in case of
danger, and to protect life and health. One of the strategic objectives of the Estonian Rescue Board
Is to increase its role in the civil protection. The civil protection also includes the management of

shelters in an emergency, in order to protect human life and health. Sheltering, by its very nature,
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is also a civil defence task that is performed during an armed conflict. The purpose of shelter is to

give the civilian population a possibility to survive the crisis. It is a protective measure.

Sheltering means protecting life and health in the emergency situation in an endangered area and
providing a suitable building or indoor space to ensure appropriate environment against threats.
While sheltering is essential for protecting civilian population from military threats, other hazards
may also result in the need for shelter. For example storm, radiation, explosion, toxic smoke or

chemical spill. Sheltering is also closely linked to tasks such as warning and evacuation.

The main purpose of civil protection is to ensure that the civilian population is protected in the
event of a crisis. There is a comprehensive approach against different threats. The measures taken
are primarily aimed at protecting people’s life and health. The civil protection ensures population’s
safety in emergencies and also in cases where there is a threat to national security or constitutional
order. On the other hand, civil defence methods are used only when protecting civilian population
against military threats. Thus, civil defence has a narrower concept than civil protection does.

Nevertheless, sheltering is a method for both civil defence and civil protection.

The thesis examined and explained the fulfillment of the state’s duty to protect the civilian
population by managing shelters. First and foremost, the legitimate aim of ensuring the safety of
the civilian population is to preserve the nation and to maintain peace, and it is essentially the duty
of the state. Sheltering is an appropriate measure to protect the life and health of the civilian
population in an emergency. There must be a legal base for carrying out these duties. In addition,
infringements of fundamental rights and freedoms must respect the principle of proportionality
recognized by the Estonian Supreme Court. Therefore, the limits of authority and competence of
the Estonian Rescue Board must be clearly regulated by law.

One aim of the thesis was to identify the competencies and responsibilities of the Nordic rescue
authorities in sheltering. Countries in scope were the Republic of Finland, the Kingdom of Sweden,
the Kingdom of Norway and the Kingdom of Denmark. In the Nordic countries, the civil defence
shelters are mainly managed by the central civil protection agency or by the rescue service
authority, either by performing civil protection task or rescue work. The rescue service authority's

competences and tasks are regulated from peacetime to wartime.
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The Finnish legislation regulates how the civil protection and civil defence tasks are performed.
The rescue service authorities are carrying out some of those tasks. In Sweden, it is the rescue
authorities’ task to protect the civilian population in the event of an accident or armed conflict. In
Norway, civil protection and civil defence are clearly regulated in legislation and largely organized
at national level. In Norway, the civil protection authorities™ tasks during the armed conflict are
following: early warning, alerting, evacuation and the use of public shelters. Denmark regulates
the construction of shelters, but there are no special legal norms on civil protection tasks. The
management of shelters is most explicitly regulated in Norway and Finland. Those are good
examples for Estonia to follow.

The thesis analyzed the competence of the Estonian Rescue Board in managing shelters both in
peacetime and in wartime. This was done by analyzing legislation and by interviewing experts.
Although the shelter management is consistent with the general purpose of the Rescue Board's
activities and its purpose to protect life and health, the legislation does not expressly regulate those
tasks. Shelter management includes tasks such as providing shelters or other suitable facilities,
raising civilian population’s awareness, ensuring early warning and alerting, carrying out sheltering
in an emergency, and also guiding or evacuating residents. The legal competence of the Rescue

Board cannot be extended without legal base. Legal basis is needed to perform those tasks.

The Master's thesis concludes that the Estonian Rescue Board has no general authority and
obligation to manage the shelters in times of crisis. There is some legal competence to carry out
sheltering if there is a rescue event, but it cannot be considered as a special civil defence task. Such
limited competence derives from the Rescue Act. Likewise, no special competence is stipulated in
the Emergency Act or in the National Defence Act. However, if necessary, it is possible to regulate
shelter management as national defence task in the national defence action plan. The legislation
allows this kind of legal solution, if there is a special need for extra tasks. However, this solution

doesn't provide overall legal competence for all possible crisis and threats.

Nonetheless, all interviewed experts considered that legislation needs to be changed and that the
shelter management should be more clearly regulated. The new regulation should consider both
the threats of peacetime and wartime. The experts proposed that the Estonian Rescue Board's tasks

should include training civilian population, mapping and preparing possible shelters and carrying
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out sheltering in the event of an emergency. Competence should also include the supervision over
shelters and their readiness. The competence should be comprehensive for all sheltering tasks. The
Rescue Board should not build shelters on its own alone. In addition, local authorities have a role

in sheltering and in providing shelter.

Sheltering in the emergency situation may lead to violations of fundamental rights and freedoms
due to the objective to protect life and health. The objective pursued in shelter management must
outweigh the infringements of fundamental rights and freedoms. When managing shelter in an
emergency the following rights and freedoms might be compromised: freedom of self-realization,
free movement, entitlement to property and, in some cases, freedom or personal integrity. The
extent of the interference also depends on whether the sheltering in an emergency is voluntary,
optional or enforced. In case of forced sheltering the rights and freedoms of people might be
violated the most.

Experts partially supported voluntary and optional sheltering, where residents are instructed what
to do when crisis occurs, either on their own or using public shelter. Such activities are proportional,
meaning that basically there are no breaches of fundamental rights and freedoms. On the other
hand, experts found that it must also be legally possible to organize forced sheltering, that requires
legal authorization. Law should allow this and give legal means. However, forced sheltering is only
possible when it is strictly necessary and the purpose of protecting life and health clearly outweighs
the breach of fundamental rights and freedoms.

Legal means are necessary to carry out sheltering. There must be a legal basis concerning what
measures may be taken to perform sheltering duties. Legal measures are required to achieve the
objectives of organizing shelters. Law enforcement measures such as notification, prohibition on
stay, restriction of movement and duty to grant use of thing are appropriate to manage sheltering.
Although not all of these measures are currently in force. Nevertheless, in the future these measures
will be stipulated in the Law Enforcement Act. No specific sheltering measures are needed. It may
also be necessary to apply direct coercion in shelter management in order to protect life and health
in situations where civilian population may not perceive the threat as such. The need for direct

coercion must be evaluated case-by-case, whether it is necessary to protect life and health.
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It’s a legal policy decision whether to grant the Estonian Rescue Board the general authority to
manage sheltering. The options are the following: to continue with today's situation; to change
main tasks of the Estonian Rescue Board; to regulate the task as either crisis management or
national defence task. Each of the options offered has its advantages and disadvantages. Author
and none of the experts supported the continuation of today's situation, instead they all suggested
other alternatives. Thus, there are three alternatives how to extend the Estonian Rescue Board's
competence. The first option is to provide the Rescue Board with competence to manage sheltering
in the Rescue Act as their main task. The second option would be to stipulate the duty as a crisis
management task in the Emergency Act. The last alternative is to stipulate it as a national defence

task in the National Defence Act. In addition, legal measures are needed to carry out those tasks.

The author proposes that in order to clarify the competence of the Estonian Rescue Board, it is
most appropriate to regulate the sheltering in the Emergency Act as a special crisis management
task of the Estonian Rescue Board. Alternatively, it can be regulated as the main task of the

Estonian Rescue Board in the Rescue Act.

This Master’s thesis has analyzed from the legal perspective the shelter management of the civilian
population and related problems and solutions. As a result of the research, it has become clear that
the current legal framework does not give the Estonian Rescue Board the general authority to
perform all of the shelter management tasks. Granting authority to the Estonian Rescue Board to
manage sheltering, requires a corresponding legal basis. A value adding comparative analysis of
legal systems in the Nordic countries was also done. By implementing the suggestions made in the
Master’s thesis, it is possible to give the Estonian Rescue Board the necessary authority to manage
sheltering in times of crisis. It also clarifies the tasks and competence. This will ensure that the

state is ready to protect civilian population in times of crisis.
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LISA 1. Riigi kaitsekohustuse, erikordade ja ohtude késitluse seosed

Tsiviilkriisina loodusonnetus,
katastroof, nakkushaiguse levik

Héadaolukorrana pééste-, politsei-
vO1 tervishoiustindmus,
tuumaonnetus, loomataud

Eriolukord

RIIGI KAITSE_KOHUSTUS
Elanikkonnakaitse meetmed ja tilesanded, et kaitsta
inimeste elu ja tervist, sh elanike varjumise korraldamine

Terrorioht ja '\ Sajalised ohud ja riigi
pohiseaduslik kord julgeolek
Vigivallaga riigikorra ja ~ Ont riigi iseseisvusele ja
territoriaalse terviklikkuse sOltumatusele, Eesti vastu
muutmine, terroririinnakud suunatud agressioon,
Erakorraline seisukord / relvakonfliktid
Sojaseisukord
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LISA 2. Ulesannete jdivuse seosed erikordadega rahuajast kuni sdjaajani

Tavasiindmus

RAHUAEG ----------- bk
_-* Hadaolukord

e s + SOJAAEG

—

Elanikkonnakaitse meetmed ja iillesannete tiitmine, sh HOS ja
RIKS tihenduses Kriisireguleerimis- voi riigikaitseiilesandena

. -
~. -
~.

Ohtude korral varjumise korraldamine

ASUTUSE VOI ISIKU POHIULESANNE

Tavaolukorra siindmustest
pohjustatud oht avalikule
korrale

Eriseaduses sétestatud padevus
ja lilesanded

Erikorda ei ole

Ulesandeid tdidetakse edasi ka
kehtestatud erikordade ajal

Rakendatakse korrakaitse
meetmeid KorS-i ja
eriseaduste alusel

KRIISIREGULEERIMISULESANNE

Hédaolukorrast tingitud oht RIGIKAITSEULESANNE |-$-|
Ulesa?;}gﬁiizwgﬁiﬂéﬁmm 41 Esineb oht pohiseaduslikule
P korrale véi riigi julgeolekule [ =
Eriolukorra viljakuulutamine | - . (7|)
loodusdnnetuse. katastroofi Ulesanne tuleneb eriseadusest, m
voi nakkushaiouse leviku riigi kaitsetegevuse kavast, .
Korral VV otsusest S
Ulesandeid tiidetakse ka | Oftude korral kaitsevalmiduse |-
korgendatud kaitsevalmiduse, orgendamine, eraxorraise )
erakorralise seisakorra ja seisukorra valjakuulutamine, | <
sOjaseisukorra korral V; ﬁja ffﬁﬁ;ﬁie IZE
eelned KISTHOS S| et exss piks | 2
KorS-i voi eriseaduste alusel | &

Oht PS korrale Relvakonflilzt"\

.\
1
1

4
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LISA 3. Vilisriikide praktikate kaardistuse kokkuvote

Elanike varjumise korraldamine on 6iguskorras reguleeritud

Soome

Jah, sétestatud paéstetdo

ja tsiviilkaitse {ilesannete

tditmise ja varjendite
regulatsiooni kaudu

Rootsi

Jah, sdtestatud padstetdo
ja tsiviilkaitse tilesannete
tditmise ning varjendite
regulatsiooni kaudu

Norra
Jah, sitestatud
tsiviilkaitse iilesannete
tditmise ja varjendite
regulatsiooni kaudu

ja osalt paastevalmiduse

Taani
Jah, peamiselt 14bi
varjendite regulatsiooni

iilesannete kaudu

Pidev asutus varjumise korraldamise valdkonnas

Taani

Rootsi

Norra

rajamise ja tegevuste
ndustamine ja
jéarelevalve teostamine;
tsiviilkaitse iilesannete
tditmine ja
koordinatsioon;
elanike dpetamine,
hoiatamine, padstmine ja
iimberpaigutamine

tsiviilkaitse ililesannete
tditmine sojaliste ohtude
korral;
varjumise korraldamine
paistetdo korral;
riiklikul tasandil
varjumiskohtade
rajamise korraldamine ja
jérelevalve

Soome
Peamiselt kohalik Tsiviilhddaolukordade Elanikkonnakaitse Kriisireguleerimise
pédsteasutus agentuur ja kohalik direktoraat, osaliselt agentuur, kohalik
pédsteasutus kohalik omavalitsus ja omavalitsus ja osaliselt
kohalik péésteasutus kohalik péésteasutus
Elanikkonnakaitse- voi piidsteasutuse kesksed iillesanded varjumise korraldamisel
Soome Rootsi Norra Taani
Varjumiskohtade Elanike hoiatamine; Tsiviilkaitse tilesannete Pédstetooks ja
hadaolukorraks

tditmine, sh elanike
hoiatamine,
evakueerimine, avalike
varjumiskohtade
kasutamine ja
valdkondlik jarelevalve;
varjumiskohtade iile
jarelevalve teostamine;
avaliku varjumiskoha
ette valmistamine

valmistumine ning Kriisi
lahendamises osalemine;
hadaolukorra
lahendamise ndustamine;
elanike majutamine ja
toitlustamine
evakuatsiooni voi muu
siindmuse korral

Oiguste piiramise véimalused varjumise korraldamis

eks

Soome

Viltimatu ehitamine;
isikute rakendamine

elanike kaitse

tegevustesse;
esemete, ehitiste voi
ruumide vodrandamine;

liikumis- ja
viibimispiirangute

kehtestamine;

ulatusliku evakuatsiooni

Rootsi
Oigus padstetdd raames
siseneda kinnisasjale,
piirata sisse voi
evakueerida alasid,
kasutada voi havitada
vara ning sekkuda teise
isiku digustesse;
digus anda korraldusi
varjumiskohtade ette
valmistamiseks

Norra
Oigus kohustada isikuid
osalema pédstet66l ning
votta kasutusse hoonet
vOi muid esemeid,;
elanike evakueerimine ja
digus keelata
tagasiminek keelutsooni;
Oigus nduda isikutelt
tsiviilkaitses osalemist ja
tegema kéttesaadavaks
vara, ehitisi voi

Taani
Pédstetoo juhi digused,
sh digus nduda tooriistu,
varustust voi
meeskondasid, siseneda
eraomandisse ja
korvaldada takistusi ning
teha lammutustood;
evakuatsiooni
kehtestamine ja
piirangute seadmine;
Oigus pimendamiseks

Jah, ehituslikud ja
hooldamise nduded, sh
varjumiskoht peab olem

Jah, ehituslikud ja
hooldamise nduded, sh

a | varjumiskoht peab olema

labiviimine;
lisaks pédstetdd juhi seadmeid; nduda elektrikatkestust
digused Oigus nduda teavet
varjumiskohtade kohta
Varjumiskohtade regulatsiooni olemasolu diguskorras
Soome Rootsi Norra Taani

Jah, ehituslikud ja
hooldamise nduded, sh
varjumiskoht peab olema

Jah, ehituslikud ja
hooldamise nduded, sh
varjumiskoht peab olema
hoiatuse korral kasutatav

72 h jooksul kasutatav

48 h jooksul kasutatav

72 h jooksul kasutatav

89



LISA 4. Ekspertintervjuu kiisimustik

1. Kas kehtiva diguse kohaselt on ohuolukorras elanike varjumise korraldamine Paésteameti iildine
kohustus? Alternatiivselt on varjumise korraldamine kas mdne muu asutuse voi isiku tilesanne voi
hoopis oiguslikult reguleerimata ja seetdottu puudub selgus iilesande tditjast. Miks?

2. Millest tuleneb Padsteameti paddevus? Naiteks, kas Pddsteameti padevus on tuletatav asutuse
pohitilesandest, kriisireguleerimis- voi riigikaitselilesandest. Alternatiivselt kehtiv digus ei késitle
varjumise korraldamist sellisena ja see pole Pdédsteameti iilesanne. Palun pdhjendage seisukohta.
3. Arutlege, kas elanike varjumise korraldamine on aktuaalne kaitsemeede elu ja tervise kaitseks
igas ohuolukorras, sh tsiviilkriisi, terroririinnakute voi relvakonflikti tingimustes? Alternatiiv on
kitsam késitus, mille kohaselt varjumine on tsiviilkaitse iilesanne ja seda ainult relvakonflikti ajal.
4. Milline voiks olla Padsteameti padevuse ulatus elanike varjumise korraldamisel? Kas see
hdlmaks avalike varjumiskohtade rajamist ja ette valmistamist, jarelevalvet ning kogu protsessi
koordinatsiooni voi holmaks padevus ainult ohuolukorras varjumise korraldamise ldbiviimist?

5. Millisest podhimdttest on asjakohane ldhtuda elanike varjumise korraldamisel? Alternatiivid on
vabatahtliku, soovitusliku v3i sundkorras varjumise korraldamine. Teisisonu, kas asjakohane on
sdtestada sundkorras varjumise ldbiviimise regulatsioon ja meetmed voi otstarbekam on ldhtuda
vabatahtliku ja soovitusliku varjumise korraldusest ning seda avalike varjumiskohtade tagamise ja
kaitumisjuhiste andmise kaudu. Miks?

6. Milliseid erimeetmeid on vaja elanike varjumise korraldamiseks, sh erikordade ajal? Naiteks
viibimiskeeld, litkumispiirang, asja sundkasutusse votmine voi moni muu meede.

7. Kas ja millises ulatuses on asjakohane kohaldada vahetut sundi elanike varjumise korraldamisel?
Millistes olukordades on see vajalik?

8. Millised on alternatiivid elanike varjumise korraldamiseks? Niiteks jdtkata tdnase olukorraga,
muuta varjumine asutuse pohiiilesandeks, sitestada kohustus kriisireguleerimisiilesandena voi
méératleda varjumise korraldamine eraldi riigikaitseiilesandena.

9. Kas kehtivat digust tuleb muuta ning selgemini sitestada Padsteameti kohustus, {ilesanded ja
meetmed elanike varjumise korraldamiseks? Milliseid digusakte tuleb muuta ja millises ulatuses?
10. Kas HOS-s voi RiKS-s oleks asjakohane sitestada ulatusliku varjumise regulatsioon sarnaselt
ulatusliku evakuatsiooniga? Millisena tuleks sétestada vastav regulatsioon? Kas alternatiivselt viia

varjumise ja evakuatsiooni regulatsioonid omavahel kokku? Miks?

90



LISA 5. Ekspertintervjuude tulemuste kokkuvote

Varjumise korraldamine kui Paédsteameti iildine kohustus

Margit Gross

Piisteameti pidevuses pole pohiiilesandena varjumise korraldamine. Ulesande
teatud padevus on olemas, kui tegevus mahub mingi muu ildise iilesande hulka.
Naiteks, kui Padsteamet juhib hddaolukorra voi péddstesiindmuse lahendamist ja
tehakse oma tegevusi. Avalikus halduses tuleb ldhtuda seaduslikkuse alusest.

Priit Saar Kehtivast digusest ei tulene {ildist varjumise korraldamise kohustust, kuid teatud
paistesiindmuse korral voib varjumine olla osa pééstetdod tegemisest.
Margo Klaos Kehtivas diguses ei ole Padsteameti iildiseks kohustuseks varjumise korraldamine.

Kui see on diguslikult reguleerimata, siis voib varjumine olla ka politsei iilesanne.
Kuigi Padsteamet peab tegutsema elu ja tervise kaitseks, on PéadsteS-i regulatsioon
liiga padstesiindmuse keskne ja varjumine pole eraldi iilesanne.

Priit Laaniste

Uldise kohustusena ei ole elanike varjumise korraldamine Piisteameti iilesanne.
Kehtivast digusest ei tulene otsesdnu sellist iilesannet. Seetdttu voib tekkida ka
kiisimus, kas sellisel juhul on varjumine hoopis politsei iilesanne.

Tuuli Rdim

Kehtivas diguses ei ole iildist Padsteameti kohustust varjumise korraldamiseks.
Padstesiindmuse korral ja padstetoé raames tehtav varjumise tegevus ei ole
sellisena laiem tsiviilkaitse {ilesande tditmine. Seda iilesannet ei tulene ka HOS-st
ega RiKS-st. Varjumise korraldamine hdlmab valmistumist ja reageerimist.

Kai Reinhold-Hurt

Seaduses ei ole sellisena sétestatud eraldi iilesannet ja meetmeid. Varjumise
tegevusi saab teha, aga need peavad jadma asutuse pohiiilesannete raamidesse.

Varjumine kui asjakohane kaitsemeede erinevate kriiside korral

Margit Gross

Varjumist tuleb kasitleda laiemalt k&ikide ohtude vaatest kuni relvakonfliktini.

Priit Saar Aktuaalne kaitsemeede erinevate ohuolukordade korral, kui oht on ootamatu ja
elanikel pole voimalik lahkuda ohualalt.
Margo Klaos Laiem késitlus on vajalik. Kaitsemeede on vajalik néiteks nii relvakonflikti kui ka

terroririinnaku, massilise korratuse voi tormi korral, kui ohu eest tuleb varjuda
siseruumi. Ohuolukordades v&ib vajadus olla samade diguslike meetmete jérele.

Priit Laaniste

Asjakohane kaitsemeede laiemalt erinevate ohtude korral, kuid siiski riik peaks ise
varjumist eraldi korraldama peamiselt ainult relvakonflikti korral.

Tuuli Rdim

Eelkodige on varjumise kaitsemeedet vaja relvakonflikti ajal. Samas vdib vajadus
olla ka muu stindmuse ja ohu korral. Varjumine on peamiselt tsiviilkaitse meede.

Kai Reinhold-Hurt

Asjakohane on laiem ohukasitlus ning 6iguslik regulatsioon peaks katma teemat ja
sellega seotud vajadusi véimalikult suures ulatuses.

Piisteameti voimaliku padevuse ulatus elanike varjumise korraldamisel

Margit Gross

Ulesande selgus on oluline ja pidevus peaks hdlmama kdiki olukordasid. Tuleb
vaadata, mida varjumise korraldamine sisuliselt tihendab ja milliseid meetmeid on
selleks iildse vaja. Valmistumise aspektist on vaja teada, milliseid hooneid saab
varjumiseks kasutada ning kas saame ise neid ette valmistada vdi peame neid
kasutusele votma hoopis riikliku jérelevalve meetmete kaudu.
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Priit Saar

Pédevus oleks seotud elanike dpetamise ja valmidusega ning varjumiskohtade ette
valmistamise ja nende kasutusele votmisega Kriisi ajal. Pddevus ei peaks hGlmama
varjendite rajamist. Kiisitav ja vajab ldbimotlemist, kas pddevus peaks hdlmama
ainult péaistesiindmust ja voimalikku relvakonflikti voi hoopis laiemalt koiki
ohuolukordasid (nt massiline korratus, tervishoiusiindmus).

Margo Klaos

Padevus oleks seotud sobivate varjumiskohtade kaardistamisega, nende kohtade
kasutamiseks ja ettevalmistuseks kokkulepete sdlmimise ja ndustamisega, Samuti
varjumiskohtade valmiduse iile jirelevalve teostamisega ja reaalses ohuolukorras
varjumise labiviimisega. Seda koike ka olukorras, kus riik ei hakka ise rajama
varjendeid ega kehtestama eraldi ndudeid varjumiskohtadele.

Priit Laaniste

Pédevus voOiks olla seotud vdimalike varjumiskohtade kaardistamisega, nende
kasutusele votmise ette valmistamisega, elanike koolitamisega ning jirelevalve
teostamisega. Pédsteamet ei peaks hakkama ise rajama varjumiskohtasid.

Tuuli Réim

Padsteamet voiks olla riigipoolne varjumise korraldaja. Kohalik omavalitsus peaks
olema seotud taristu tagamisega. Padsteamet nditeks kaardistaks varjumiskohtasid,
tagaks koostoos objektide valdajatega valmistumise varjumise korraldamiseks,
planeeriks tegevusi koostdos kohalike omavalitsustega ning korraldaks dppuseid.

Kai Reinhold-Hurt

Péésteameti diguslik piddevus peaks katma varjumise korraldamist vdimalikult
suures ulatuses. See on diguspoliitiline otsus, millises ulatuses padevust anda.

Vabatahtliku, soovitusliku v6i sundkorras varjumise korraldamine

Margit Gross

Soovitusliku varjumise osas on Oiguslikud alused olemas ja riik saab sellega
tegeleda. Vabatahtliku varjumisega justkui ei peaks tegelema. Elanikud ootavad
ohuteavitust ja kditumisjuhiseid. Elanikke peab Gpetama ja neile tuleb anda teada,
kus on varjumiskohad. Varjumine sundkorras tdhendab liitkumispiirangut, et elanik
peab viibima kindlaks mairatud kohas. Hetkel on see eriolukorra meede, aga
tulevikus saab olema KorS-i meede. See on varjumise korral asjakohane.

Priit Saar Asjakohased on vabatahtliku ja soovitusliku varjumise korraldamise pShimotted,
kuna sundkorras varjumine on keerukas ja seda on raske joustada. See on seotud
asutuse reaalse voimekusega. Kriisi ajal on varjumise korraldamise eelhoiatusaeg
toendoliselt liiga lithike ja keskne on piiratud aja jooksul inimeste suunamine.

Margo Klaos Oigusruum peab vdimaldama nii vabatahtlikku, soovituslikku kui ka sundkorras

varjumist. Pohiosa varjumisest peaks toimuma vabatahtliku tegevuse kaudu, kus
opetatud elanik juba teab, kuidas kdituda ohuolukorras. Lisaks soovituste kaudu
saab elanikele delda, mida tuleb ohuolukorras teha ja kuhu varjuda. Seejuures tuleb
riigil tagada ohutu koht varjumiseks. Vdiksema inimgrupi puhul v&ib vajalik olla
korraldada sundkorras varjumist riikliku jarelevalve meetmete kaudu.

Priit Laaniste

Asjakohane on vabatahtlik ja soovituslik tegevus. Varjumine on tegelikult osa riigi
psithholoogilisest kaitsest, et Opetada elanik vélja, kuidas tuleb kdituda ohu korral.
Ja kriisi ajal ta ise tegutseb vastavalt. Lisaks kriisi ajal saab riik anda soovitusi ja
kaitumisjuhiseid. Kriisi ajal on elanike sundkorras varjumise korraldamine pigem
keeruline, et seda koike teha viibimiskeelu jGustamise ja vahetu sunni kaudu,
arvestades vihest acga ohuteavituse ja ohu realiseerumise vahel. Samas juriidiliselt
voib oma iva olla ka meetmete kohaldamisel.
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Tuuli Raim

Omavahel tuleb kombineerida vabatahtlikku ja soovituslikku varjumist, et tagada
elanike teadlikkus ja oskused ohu korral kditumiseks ning teavitada avalikkust
ohust ja anda kiitumisjuhiseid voi infot varjumiskohtade kohta. Oiguslikult tuleb
tagada voimalus sundkorras varjumiseks, aga kiisitav on riigi suutlikkus seda teha.

Kai Reinhold-Hurt

Vabatahtliku, soovitusliku ja sundkorras varjumise korraldamisel on keskne, kas
ja millises ulatuses on seda vdimalik korraldada. Kui varjumine on {iiksikisiku
pohine, on sundkorras tegutsemine vdimalik. Kui on ulatuslik elanike varjumine,
on kiisitav meetmete rakendamine. Iseenesest peaks seaduses olema vdimalused
ka meetmete rakendamiseks. Regulatsiooni on lihtsam kohaldada tiksikjuhtumil.
Kehtiv digus vdimaldab vabatahtlikku ja soovituslikku varjumist. KorS-i meetmed
(nt teavitamine) on selleks olemas ja Péédsteamet saab neid kasutada.

Voimalikud

erimeetmed ja vahetu sunni kasutamine varjumise korraldamisel

Margit Gross

Sundkorras varjumine tdhendab liikumispiirangu joustamist meetme kaudu. See
on sarnane evakuatsiooni korraldamisele. Seda saab vajadusel teha vahetu sunniga,
aga efektiivselt ka ettekirjutuse kaudu. Varjumiseks on asjakohane meede ka asja
sundkasutusse votmine. Sunni kasutamine on asjakohane, et kaitsta elu ja tervist,
kuna ohuolukorras isik ei pruugi olla ise alati adekvaatne.

Priit Saar Asja sundkasutusse vGtmine on peamine asjakohane meede, et kriisi ajal votta
vajalikku ehitist voi ruumi kasutusse varjumiskohana. Varjumiseks saab kasutada
ka viibimiskeeldu voi liikumispiiranguid. Pigem ikkagi suunata elanikke varjuma
soovituste ja kditumisjuhiste kaudu. Vahetu sunni asemel tuleb inimesi suunata.

Margo Klaos Asjakohased meetmed on teavitamine, viibimiskeeld ja asja sundkasutusse

votmine. Kehtivas diguses peaks olema ka meede, mis paneb isikule kohustuse
viibida kindlas asukohas. Samuti peab analiiiisima, kas varjumise korraldamisel on
asja sundkasutusse votmise meetme kaudu diguspdrane asja kahjustada. Néiteks
asja 18hkuda voi seda lammutada, et uksi voi aknaid fiiiisiliselt sulgeda. Vahetu
sunni kasutamine voib vajalik olla ohus oleva isiku elu ja tervise kaitseks. Samuti
voib vahetu sund olla vajalik, et votta sobivat varjumiskohta sundkasutusse.

Priit Laaniste

Asjakohane on peamiselt asja sundkasutusse vOtmine ja vdimalus vahetu sunni
kasutamiseks selle meetme kohaldamisel. Vdhem asjakohane on viibimiskeeld ja
selle ajal vahetu sunni kohaldamine.

Tuuli Rdim

Asjakohased meetmed on asja sundkasutusse votmine ja viibimiskeeld. Teatud
olukorras voib vajalik olla ka asja sundvddrandamine. Oiguses peaks olema
loodud vastav vdimalus vahetu sunni kasutamiseks, kui on vaja votta asja
sundkasutusse voi selline vajadus kaasneb varjumise labiviimisega ohustatud alal.

Kai Reinhold-Hurt

Esiteks on meetmeid vaja isikute suhtes, keda soovime saada varjuma. Teiseks on
meetmeid vaja isikute suhtes, kelle asja soovime kasutada varjumiseks. KorS-i
meetmed on asjakohased, arvestades uue RiKS-i eelnduga lisanduvaid KorS-i
meetmeid (sh liikumispiirang ja asja sundkasutusse votmine). Varjumisel on
kesksed meetmed viibimiskeeld, liikumispiirang ja asja sundkasutusse vGtmine, et
saada inimene ohualalt &ra varjumiskohta. Muud diguslikud meetmed on pigem
teisejargulised. Asjakohased on ka HOS-i eriolukorra meetmed. Vahetu sunniga
mdjutatakse pigem iiksikisikuid, mitte viiakse 1dbi ulatuslikku varjumist. Sunni
kasutamine voib digustatud olla asja sundkasutusse votmisel, et korvaldada toket.
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Alternatiivid varjumise korraldamiseks

Margit Gross

Kui Pddsteametile tahetakse anda kandvat rolli varjumise korraldamisel, peaks see
olema eraldi sétestatud seaduses. Hetkel ei ole iildist pddevust. Alternatiiv on
jatkata tdnase olukorraga, et HOS-i alusel on pddevus jaotatud erinevate asutuste
vahel ja vajadusel mingeid iilesandeid saab anda juurde riigi kaitsetegevuse kavas.
Alternatiiv on ka lahendus, et varjumist korraldab iildkorrakaitseorgan.

Priit Saar

Varjumise korraldamise kohustus peaks olema eraldi sétestatud. Alternatiiv on
seaduses sdtestada Péddsteameti kohustuseks ka elanikkonnakaitse iilesannete
tditmine, mille hulka kuuluks alaiilesandena varjumise korraldamine. PéaasteS-s
pohiiilesandena varjumise korraldamise sétestamine voib olla liiga kitsas késitlus.

Margo Klaos

Elanike varjumise korraldamine peaks olema Pédsteameti iilesanne. Padevus
elaniku elu ja tervise kaitseks peaks olema laiem erinevate ohuolukordade ajal,
mitte padevus oleks diguslikult piiritletud kitsamalt ainult paéstesiindmustega.

Priit Laaniste

Kdige asjakohasem on varjumist méératleda eraldi pohiiilesandena, arvestades ka
iilesannete jadvuse pohimotet. Viimane lahendus on seda mdiératleda eraldi
riigikaitseiilesandena. Sellisel juhul ei pruugi enne reaalset kriisi keegi sellega
tegeleda igapdevaselt, arvestades iilesannete jaivuse pohimdtet. Uks alternatiiv on
reguleerida iilesanne sarnaselt ulatusliku evakuatsiooni korraldusega.

Tuuli Rdim

Oiguses peaks olema selgelt toodud, milline asutus on varjumise korraldaja. Selgus
on vajalik ka elaniku jaoks. Samuti varjumist ja evakuatsiooni tuleb vaadata koos.

Kai Reinhold-Hurt

Varjumise korraldamine peaks tervikuna olema Pédsteameti pohiiilesanne.
Alternatiiv on seda HOS-s reguleerida asutuse kriisireguleerimisiilesandena.
Varjumise regulatsioon peaks olema sarnane evakuatsiooni regulatsioonile.

Vajadused Piisteameti pidevuse tipsustamiseks ja kehtiva diguse muutmiseks

Margit Gross

Varjumise korraldamist saab reguleerida HOS-s, kuna vajadus on peamiselt seotud
suuremate siindmustega ning kindlaks tuleb maérata varjumist korraldav asutus.
Pigem PiésteS pole asjakohane varjumise korraldamise regulatsiooniks. Tuleks
moelda ka varjumiskohtade omanikega halduslepingu sdlmimise voimalikkusele.

Priit Saar

Pédsteameti pohililesandena sdtestada elanikkonnakaitse iilesannete tditmine.

Margo Klaos

Padsteameti padevus varjumise korraldamiseks voiks olla reguleeritud PaésteS-s
ja seda laiemalt, kui ainult paéstesiindmuste korral. Alternatiiv on seda sitestada
HOS-s, et hidaolukorras on Péddsteameti iilesanne selliselt elu ja tervise kaitsmine.

Priit Laaniste

Kui on sooviks anda Paisteametile vastavat padevust, siis peaks see olema
reguleeritud eraldi iilesandena. Alternatiivid on PaisteS, HOS ja RiKS. Tépne
lahendus soltub sellest, millises ulatuses soovitakse reguleerida padevust.

Tuuli Rdim

Varjumise korraldamise vastutajaks mairata Padasteamet. Varjumise korraldamise
kohustus sétestada HOS-s eraldi kriisireguleerimisiilesandena. See tagab tilesande
jddvuse pGhimdtte jargimise Ka riigikaitselise kriisi korral.

Kai Reinhold-Hurt

Téhtis on riikliku jarelevalve meetmete volitus, et tdita varjumise korraldamise
tilesannet. Sellisena on vajalikud KorS-i liikumispiirangu ja asja sundkasutusse
votmise meetmed. Neid ei ole hetkel kehtivas Giguses. Keskselt, kuidas saada
esmalt inimesi varjuma ja teisalt kelleltki kitte vajalikku asja, et pakkuda
varjumiskohta. Seega ei saa kogu varjumise korraldamine toimuda ainult
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vabatahtliku tegevuse ja soovituste kaudu, vaid Giguses on mingid meetmed
vajalikud. Varjumiskohtade osas on alternatiivideks ise ehitada varjendid, teha
lepingud voi kasutada sundi. Kiisimus on meetmete proportsionaalsuses.

Ulatusliku varjumise korraldamise regulatsiooni vajalikkus

Margit Gross

Oiguslikult tuleks varjumise ja evakuatsiooni korraldamist kisitleda koos, sest
tegevused ja meetmed on sarnased. Oiguspoliitiline on otsus, kui seda reguleerida
ka eraldi. HOS-s varjumise korraldamise sitestamine on asjakohane, kuna vajadus
kaasneb hiddaolukorra ajal. Kui vajadust ei kaasne, on asjakohane RiKS.

Priit Saar Evakuatsioon ja varjumine on omavahel seotud ning ka diguslikud meetmed on
sarnased. Kui ulatuslik evakuatsioon on reguleeritud, peaks ka varjumise osa
olema reguleeritud. Alternatiiviks on HOS-i ulatusliku evakuatsiooni sitteid
laiendada varjumise osaga ja méérata iiks vastutav asutus iilesannete taitmiseks.

Margo Klaos Varjumise korraldamist tuleks Giguslikult reguleerida. Selguse ja regulatsiooni

lihtsuse tottu voiksid varjumise ja evakuatsiooni sitted olla HOS-s. Eraldi elanike
kaitse peatiikis. Ulatuslik varjumine ja evakuatsioon on sarnased tegevused ning
nende ldbiviimisel peab olema sama korraldaja. Sellisena peaks see olema pigem
Padsteameti iilesanne ja seda koostods kohaliku omavalitsusega. Alternatiiv on
regulatsioon viia RiKS-i. PaasteS-i ei sobi ulatusliku varjumise regulatsioon.

Priit Laaniste

Varjumise ja evakuatsiooni korraldamine v&iksid kuuluda iihe regulatsiooni alla.
Samuti v3iks neil olla tihine korraldaja. Selleks oleks kas Padsteamet voi Politsei-
ja Piirivalveamet. Ka kohalikul omavalitsusel on lihtsam, kui neile oleks iiks
partner. Regulatsioon peaks olema HOS-s, kuid alternatiiviks on ka RiKS.

Tuuli Rdim

Varjumine ja evakuatsioon peaksid l&htuma samadest pdhimotetest, olema sarnase
regulatsiooniga ning neid peaks korraldama iiks asutus. Sellisel juhul on kohalikul
omavalitsusel ka iiks ja sama partner. Valik on Politsei- ja Piirivalveameti ning
Pidsteameti vahel. Eelistatud oleks Pédsteamet, kui arvestada relvakonflikti ajal
tsiviilkaitse asutuse staatust, kaitset ja selle koigega kaasnevat.

Kai Reinhold-Hurt

Varjumise ja evakuatsiooni korraldus peab olema sarnane. Oiguspoliitiline on
valik, kas anda evakuatsioon ja varjumine koos korraldada Paidsteametile. Sellisel
juhul peaksid tegevused ja alused olema sitestatud HOS-s, kui arvestada just
ulatuslikku evakuatsiooni ja varjumist.
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