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LUHIKOKKUVOTE

2022. aasta veebruaris siivenenud Venemaa Foderatsiooni sdjaline eskalatsioon Ukraina
territooriumil tdi kaasa miljonite Ukraina elanike sunnitud massirdnde Euroopas, esitades
viljakutseid randepoliitika toimimisele ja selle institutsionaalsele korraldusele Euroopa Liidu ning
liikkmesriikide tasandil. Vottes aluseks mitmetasandilise valitsemise kontseptsiooni, uuritakse
kdesolevas t00s, millised valitsemismudelid ja nende peamised tunnused iseloomustasid
randekriisiga tegelevate Eesti riigiasutuste, Tallinna kohaliku omavalitsuse ning vabatahtlike
organisatsioonide vahelisi valitsemissuhteid ning koostodpraktikaid sdjapdgenike vastuvotmisel.
Empiirilise uurimise keskmes on rahvusvahelise ja ajutise kaitse andmise ning pdgenike diguste
tagamise kontekstis asutustevahelised tegevused sojapdgenikele esmaste vastuvotuteenuste
korraldamisel, sealhulgas eluaseme tagamisel, haridusiilesannete tditmisel ja sotsiaalteenuste

osutamisel.

To606 uurimismeetodiks on kvalitatiivne juhtumianaliiiis. Empiiriline osa toetub poolstruktureeritud
intervjuudele ja dokumendianaliilisile. Analiilis vOimaldab hinnata, kuidas riigi, kohaliku
omavalitsuse ja kolmanda sektori vahel kujunenud vertikaalsed ning horisontaalsed
valitsemissuhted toetasid pdgenike ajutise kaitse tagamist ning soodustasid riikliku poliitika
tohusat elluviimist. Rdndepoliitika rakendamise kogemusele tagasivaatamine vdib olla kasulikuks
sisendiks  asjakohaste muudatuste tegemiseks koostd0 ja  koordineerimispraktikate

edasiarendamisel valitsemise erinevate tasandite osapoolte vahel.

T66 analiitisis jouti jareldusele, et Ukraina pdogenike massirdande kriisijuhtimisel toetuti peamiselt
Hooghe ja Marks’i I ideaaltiilibile ning Scholten’i tsentristlikule mudelile omastele
valitsemismustritele, mis holmas kindlaid juhtimisstruktuure ja koordineeritud koostdod.
Pdgenikerdnne to1 esile vajaduse osapoolte mitmekiilgse koostdo ja koordineerimise jarele riigi ja
kohalike omavalitsuse ning vabaiihenduste vahel, et rindepoliitikat tdhusalt rakendada.
Tuvastasime, et riigi, linna ja vabaiihenduste tegevusi ilmestasid iihtlasi Scholten’i kohaliku ehk

lokaalse ja  mitmetasandilise  valitsemise ideaalmudelitele omased koostdo- ja



koordineerimispraktikad, mis toetasid kriisile kiiret reageerimist, osapoolte kaasamist ning

poliitika iihist elluviimist.

Votmesonad: mitmetasandiline valitsemine, rahvusvaheline kaitse, rdndepoliitika, hddaolukord,

s0japogenikud, pdgenike massirdnne



SISSEJUHATUS

2022. aasta veebruaris siivenes Venemaa Foderatsiooni sdjaline eskalatsioon Ukrainas, mis arenes
kiiresti tdiemahuliseks sdjategevuseks. Sdda Ukraina territooriumil tdi kaasa tohutuid tsiviiltaristu
kahjustusi ning pdhjustas mérkimisvéérseid tsiviilohvreid elanikkonna hulgas. Sdjategevus pani
inimesi otsima abi ja turvalisust, tuues paratamatult kaasa riigisisese ja piiriiilese pdgenikevoo. 19.
aprilli 2024 seisuga oli Euroopas registreeritud 5,93 miljonit Ukrainast saabunud sdjapdgenikku
(Operational Data Portal, 2024), neist 4,25 miljonile on antud ajutine kaitse (Eurostat, 2024).
Koige rohkem pogenikke vottis vastu Ukraina naaber Poola Vabariik (1,55 mln inimest), kuid
puutumata ei jadnud teisedki Euroopa riigid, nende seas Eesti Vabariik. Esimese aasta jooksul
sisenes Eestisse 127 000 sojapdgenikku, neist transiidi korras litkus edasi ligikuaud 58 tuhat
inimest. (Sotsiaalministeerium, 2024) Kohale jdi 69 tuhat inimest, mis moodustas ligikaudu 2,2%
Eesti rahvastikust. (Arenguseire Keskus, 2023; Sotsiaalministeerium, 2024) 2024. aasta 1. aprilliks
oli ajutist kaitset Eestis taotlenud 51 947 inimest, ajutise kaitse pikendamist taotles 48 546
pogenikku, kellele lisandub 6780 Ukraina kodanikku, kes taotlesid rahvusvahelist kaitset (PPA,
2024).

Varasemate riandekriiside moju Eestile on olnud tagasihoidlik. Aastatel 1997 kuni 2012 esitati
kokku 349 varjupaigataotlust, rahvusvaheline kaitse anti 83-le inimesele. (Inimdiguste keskus,
2012) Sealt edasi esitati kuni 2021. aastani 1175 varjupaigataotlust, olles tdusujoones (/bid.). Kuigi
varjupaigataotlusi on jérjepidevalt esitatud, ei ole see siiski vorreldav 2022. aasta kevad-talvel
tekkinud raindekoormusega. Sojapdgenike massirdnne viga liihikese aja jooksul oli Eesti jaoks uus
kogemus, mis esitas riigiasutustele ja kohalikele omavalitsustele, siinsele elanikkonnale,
abiorganisatsioonidele ja paljudele teistele osapooltele sotsiaal-majanduslikke, fiskaalseid ning

valitsemisalaseid véljakutseid.

Immigratsiooni nduded ja vilismaalaste riiki lubamise ning viibimise aluste kindlaksma4ramine
kuuluvad Eesti riigi tuumikpéddevuste hulka. Sarnaselt nagu kuuluvad rahvusriikide ainudiguste
hulka keele, riigikaitse, digusemdistmise ja seadusandluse kiisimused ning muud riigi piisiva

iseloomuga tilesanded (Bazurli & Kaufmann, 2022).



Sihtkoha riiki jdudmisel méadrab riik kindlaks pdgeniku riigis viibimise alused rahsuvahelise kaitse
andmise tingimuste kohaselt. Sotsiaalselt ndrgemal positsioonil olevad inimesed vajavad vooras
keskkonnas vastuvotu- ja kohanemistuge alates riiki saabumise hetkest, mida korraldavad riigi ja
kohaliku omavalitsuse asutused vastavalt funktsioonide jaotusele. Olgu selleks esmased
vastuvotuteenused (nt majutamine), aga samuti sotsiaaltugi, psiihholoogiline ndustamine,
tervishoiuteenused, igapdeva elu korraldamiseks vajaliku elu- ning tookoha otsimine, lasteaia-
ning koolikohtade tagamine, keeledpe. Uhiskonda ja kohalikku ellu integreerumine toimub
tavapdraselt inimesele kdige ldhemal, rohujuure tasandil, mida korraldavad iildjuhul kohalikud

omavalitsused (I&himuspohimote).

Euroopas lahvatanud pdgenikelaine esimesel kuul oli pea iga teise Eestisse joudnud pogeniku
peamiseks sihtkohaks Tallinn. Alates 27. veebruarist kuni 22. mértsini 2022 vastu voetud 22 185
Ukraina sdjapogenikust joudis 10 026 Tallinna vastuvotukeskusesse (Politsei-ja Piirivalveamet,
2024; BNS, 2022). Kéesoleva magistritdd eesmirk on analiiiisida Eesti riigiasutuste ja kohalike
omavalitsuste koostodd Ukraina sdjapdgenike vastuvotmisel. Suur osa sdjapdgenikest saabus ja
jai ptisima Tallinna linna, mistottu on vaartuslik poorata tdhelepanu Tallinna kohalike asutuste ning

riigiasutuste koostoovormidele ning vastutuse jaotusele kriisi lahendamisel.

Lahtudes eeltoodust esitatakse to66 kdigus jargmised uurimiskiisimused:

1. Milline on riigi ja kohaliku omavalitsuse asutuste tavapirane vastutuse jaotus sdjapogenike
vastuvotmise korraldamisel?

2. Millised peamised valitsemis- ja koostdovormid ning rollide jaotus kujunesid riigiasutuste
ning Tallinna linna vahel Ukraina sdjapdgenike vastuvotmisel kriisi olukorras?

3. Millised on Ukraina sdjapdgenike vastuvotmise kogemuse peamised Oppetunnid edaspidiste

massilise sisserdnde juhtumite lahendamiseks ning rdndepoliitika rakendamiseks?

Uurimiskiisimustele vastatakse mitmetasandilise valitsemise teoreetilise kontseptsiooni abil
(Scholten & Penninx, 2016, 1k 97-108; Panizzon et al., 2018, 1k 1225-1241). Mitmetasandilise
valitsemise teoreetilisest perspektiivist ldhtutakse, kuna sdjapdgenike riiki sissevoolu haldamisse
panustasid erinevatelt tasanditelt {iiheaegselt riigiasutused, kohalikud omavalitsused,
abiorganisatsioonid ning paljud vabatahtlikud. Kaisitleme massilise sisserdnde haldamise

korraldust pdgenikekriisi esimesel aastal, millest kujunes pdgenike Eestisse saabumise haripunkt,
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kus riigi erinevate valitsemistasandi osapoolte avalike iilesannete nduetekohane tditmine, tdhus
koostdo ja operatiivselt paindlike lahenduste rakendamine olid pdgenike diguste tagamisel eriti

olulised.

To60 teema on aktuaalne, kuna Euroopa riigid seisavad silmitsi jirjepidevalt kasvava rahvaste
litkkumise ning rédndesurvega (Alink et al., 2001). 2022. aastal kasvas rahvusvahelise kaitse
taotluste hulk 52% ning sdda Euroopas tdi kaasa miljonite inimeste liikkumise (Euroopa
Réandevorgustik, 2023, 9-14, 19-21). Rénde- ja immigratsioonilaine jouab paratamatult 1ihemale
ka seni konservatiivsemat rdndepoliitikat esindanud riikideni ning suurematest réndeteedest

geograafiliselt eemal paiknevatele Euroopa ddrealadele, kaasa arvatud Eestisse.

To0 kéigus viidi 1dbi teaduskirjanduse ja dokumendianaliiiis, mille kdigus uuriti mitmetasandilise
valitsemisealast diskussiooni, analiilisiti Ukraina sdjapdgenike massirdnde kohta avaldatud
statistikat, lilevaateid, raporteid, uuringuid ning muud teavet ning dokumente Euroopa Liidu,
riigiasutuste (sh kriis.ee) ja Tallinna linna kodulehtedel. Samuti koguti ajakirjanduses avaldatud
massirdndele piihendatud artikleid, pressiteateid ja uudiseid. Teise sammuna kaardistati pogenike
vastuvOtmise siisteem ja tuvastati peamised osapooled — riigi valitsusasutused, Tallinna linna
ametiasutused, vabatahtlikud organisatsioonid. Kolmandaks viidi osapooltega 14bi viisteist
poolstruktureeritud teemakohast intervjuud, mille kédigus uuriti peamiste osapoolte praktikaid
pogenike vastuvotmise korraldamisel, iilesannete tditmisel tdusetunud kitsaskohti ja soovitusi

pogenike vastuvotmise korraldamiseks tulevikus.

To0 on jaotatud jargmisteks osadeks. Esmalt analiiiisitakse mitmetasandilise valitsemismudeli
teoreetilist kontseptsiooni, rohuasetusega rahvusvahelise kaitse ja rdndepoliitikal. Seejérel
selgitatakse rahvusvahelise kaitse andmise Oiguslikke aluseid, kisitletakse riigi ja kohalike
omavalitsuste iilesandeid, Oigusi ning kohustusi sdjapdgenike abistamisel tavaolukorras.
Kolmandaks voetakse empiirilise kdigus vaatluse alla Ukraina sdjapdgenike abistamisel osapoolte
vahel rakendatud valitsemispraktikad. Analiilisitakse, kuidas need toetasid riikliku rdndepoliitika
eesmdrkide saavutamist ning edasiarendamist, mis holmab piiratud mahus mdlema osapoole
koostodsuhteid kolmanda sektoriga ning nende kaasamist. Viimaks antakse soovitused
pogenikepoliitika mitmetasandilise valitsemise edasiarendamiseks, et olla tulevikus valmis teiste

sarnaste kriiside lahendamiseks, mis eeldavad osapoolte tdhusat koostodd.



Autor tootab Tallinna Linnakantseleis. Linnakantselei ja tema to6tajad olid sdjapdgenike kriisi
ilesannete lahendamise toetamisega seotud osaliselt pdgenikekriisi algusperioodil, mis pakkus
voimaluse saada moningase isikliku praktilise kogemuse. Asutuse ja autori pohiiilesannete hulka
siiski ei kuulu rahvusvahelise kaitse, ridndepoliitika ja sotsiaalvaldkonna kiisimuste vahetu

lahendamine, mistottu tootamine kohalikus omavalitsuses antud teema késitlemist ei mdjutanud.
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1. MITMETASANDILINE VALITSEMINE

1.1. Mitmetasandilise valitsemise kontseptsioon

Euroopa Liidu Regioonide Komitee rohutas 2009. aastal valitsenud majanduskriisi liletamise ja
Euroopa integratsiooniprotsesside toetamise ithe votmetegevusena hea valitsemistava arendamise
olulisust. Regioonide Komitee Euroopa Liidu institutsioone ja liilkmesriike muutma kohalike ja
piirkondlike omavalitsuste ning teiste osapooltega koostoovorme senisest kaasavamaks, et 1dbi
mitmetasandilise valitsemise suurendada liidu institutsioonide legitiimsust, poliitika tdhusust ja
osalusdemokraatia teostamise voOimalusi. (Euroopa Liidu Regioonide Komitee, 2009, Ik 2)
Regioonide Komitee toonitas vajadust muuta avatud koordinatsiooni meetod piirkondlikumaks
eelkdige sisserdnde- ja integratsioonipoliitika, innovatsioonipoliitika ja hariduspoliitika
valdkondades (Ibid., Ik 17).

Mitmetasandilise valitsemise kontseptsiooni vottis esimesena kasutusele Gary Marks Euroopa
Liidu struktuuripoliitika toimimise motestamiseks, kuna senised riiklikud otsustusprotsessid
hakkasid litkuma riikide otsustuskeskustest riigililesele Euroopa Liidu tasandile voi riiklikult
tasandilt allapoole (Rijavec & Pevcin, 2018, Ik 81-83). Tugevnev Euroopa integratsioon ja
regionaalsed arengud vihendasid riikide keskvalitsuste klassikalist rolli (Hooghe & Marks,
2001a). Selle tulemusena pakkus Marks vélja mitmeid tasandeid ja osapooli hdlmava
juhtimismudeli, mis kirjeldab mitmetasandilist valitsemist pidevate ldbirdékimiste siisteemina
erinevatel tasanditel tegutsevate osalejate vahel (riigiiilene, riiklik, piirkondlik ja kohalik)
(Hooghe & Marks, 2003).

Scholten (2013) kasitleb mitmetasandilist valitsemist, kui {ihte mitmetest valitsemisviisidest, kus
poliitikaprobleem on teadvustatud ja vajab kisitlemist mitmel erineval valitsemise tasandil.
Teaduskirjanduses on pakutud vilja mitmeid méadratlusi mitmetasandilise valitsemise
kontseptsiooni avamiseks. Kéesoleva t06 eesmirk ei ole neid koiki detailselt kasitleda, mistdttu
vOtame moisteaparaadi kokku Schmitter’i (2004, 6), Tasan-Kok’i ja Vranken’i (2011)
kasitlustega, kes on defineerinud mitmetasandilist valitsemist kui korraldust véi kokkulepet

siduvate otsuste tegemiseks, kus kaasatakse enam-vihem pidevatesse ldbirddkimistesse ja
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elluviimisesse mitmeid poliitiliselt s6ltumatuid, kuid siiski vastastikust séltuvust omavaid era- ja
avaliku sektori osapooli tegutsemisvdlja erinevatelt tasanditelt, kuid millega ei kaasne osapooltele
eksklusiivset poliitilist pddevust ega poliitilise voimu hierarhiat (Schmitter, 2004; Tasan-Kok &
Vranken, 2011).

Mitmetasandilise valitsemise idee on soodustada poliitika kujundamise ja rakendamise voimu
jagamist erinevate vGimuautoriteeti mitteomavate valitsemistasandite ning rohkemate osapoolte
vahel (Smith, 2007, 377), mis aitab vidhendada autoritaarsust, juhtida konkreetsete
poliitikaprobleemide lahendamist, edendada sidusriihmade vahelist koostddd ja kaitsta ndrgemate
osapoolte oigusi (Stein & Turkewitsch, 2018, 35-36). Euroopa Liidu aluspdhimottena tunnustatud
subsidiaarsus- ehk ldhimuspdhimote eceldab teenuste kujundamist ja otsuste vastuvotmist
kodanikule kdige lahemal asuval voimu ning halduse realiseerimise tasandil (Euroopa Parlament,
2023a). Nii on paljudele poliitikavaldkondadele omane, et keskvalitsuse korval osalevad avaliku
vOimu teostamisel tihtlasi kohalikud omavalitsused ja valitsusvélised organisatsioonid (Bulkeley
& Betsill, 2012). Siiski, sellest ei jareldu, et avaliku vdimu teostamine ning teenuste korraldamine
tuleb ja on alati (sh diguslikult) vdimalik jaotada valitsemise erinevatel astmetel. Oluline on silmas
pidada poliitilisi, diguslikke, avalike iilesannete tditmise paindlikkuse ning tShususe aspekte
(Hooghe & Marks, 2003). Mitmetasandiline valitsemine véljendab riiklike ja mitteriiklike
osapoolte poliitikate ldbirddkimise ning vastastikuste huvide tasakaalustamise kompromisside

tulemust (Kaufmann & Sidney, 2019).

1.2. Mitmetasandilise valitsemise mudelid

Mitmete osapoolte vahel valitsemise laiem jaotamine tdstatab kiisimuse, kuidas peaks valitsemine
olema korraldatud. Mitmetasandilisel valitsemisel puudub Gigusaktidest tulenev selgekujuline
raamistik, mis maératleks vastastikuse koost66 vormid (Hooghe & Marks, 2001b). Vaatamata
sellele, et mitmetasandiline valitsemine on Euroopa Liidu poliitikate kujundamisel ning
elluviimisel laialdaselt omaks vdetud (Jauhiainen & Erbsen, 2023), ei ole selle konkreetses
madratluses (Panizzon & van Riemsdijk, 2019) ega struktuuris siiski konsensust (Hooghe &
Marks, 2003; Caponio & Jones-Correa., M., 2018). Seetottu voime akadeemilises kirjanduses
kohata erinevaid ldhenemisi, detailsuse astmeid ja vaatenurkasid temaatika kontseptualiseerimisel.
Valitsemisteooriates on arutelu keskmes kiisimused, kui palju peaks olema erinevaid

valitsemistasandeid, et tagada moistlikult paindlik ja tohus valitsemine. Hooghe ja Marks
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arendasid vilja kahte tiilipi holmava mitmetasandilise valitsemise kontseptsiooni, mida jargnevalt

lithidalt avame (Hooghe ja Marks 2001a, 2001b ja 2003):

- Mitmetasandilise valitsemise mudel I: ldhtealuseks on traditsiooniline foderalism, kus
valitsemistasandil osalejate arv on kindlapiiriline ja piisiv (Piattoni, 2010, 24). Mudel holmab
suhteliselt stabiilseid, selgepiiriliste ja mittekattuvate vastutusalade ning volitustega avaliku voimu
teostamise institutsioonide valitsemissiisteeme, kus osapooled paiknevad ja nende tegevus on
korraldatud hierarhiliselt. Antud mudelit iseloomustab niiteks seadusandliku, tditevvdimu ja
kohtuvdimu jaotus. Valitsuste vahelistes suhetes eristuvad kohalik-, vahe- ja kesktasand.
Madalamad tasandid tegutsevad territoriaalsuse pohimdttel (nt regioonid, piirkonnad, kohalikud
omavalitsused). Samal ajal voivad nende piddevused iilesannete tditmisel olla omavahel jagatud
voi kattuda. I tiitipi valitsemisvormide muutmine toimub harva, sest vajab suuremaid struktuurseid
reforme poliitiliste funktsioonide iimbermdtestamiseks seniste juhtimistasandite kontekstis.

Mudeli I peamised osapooled on (Hooghe & Marks, 2001a ja 2001b):

e Rahvusvahelised ja riigiiilesed organisatsioonid. Ennekdike tuleks siinkohal esile tuua
Euroopa Liidu institutsioone, nagu Euroopa Komisjon, Euroopa Parlament ja Euroopa
Kohus. Nende iilesanne on Euroopa Liidu keskselt riigiiileste poliitikate kujundamine,
mida rakendatakse litkmesriikide voi rahvusvaheliste organisatsioonide liikmete poolt;

e (Liikmes)riikide valitsused ning valitsusasutused. PShiiilesanne on panustada poliitikate
kujundamisse ja rakendamisse;

e Regioonid ja kohalikud omavalitsused. Peamine iilesanne on viia ellu Euroopa Liidu ja

litkmesriikide kujundatud poliitikaid kohalikul tasandil.

- Mitmetasandilise valitsemise mudel 1l: Vastukaaluks esimesele tiiiibile on siin
iseloomulikumad iilesandepdhised toimimismehhanismid ning funktsioonide paindlik disain.
Osalejad voi avalike teenuste osutajad vdivad vOimu teostamisel tdita mitmeid erinevaid
funktsioone, mis kujundatakse vastavalt poliitika eesmirkidele. Vorgustikulaadset
valitsemismudelit iseloomustavad labirdakimised ja koostoopdhisus erinevate valitsemistasandite
vahel. Osapooled tegutsevad vajadusel mitmel territoriaalsel tasandil. (Panizzon & van Riemsdijk,
2019) Vastutusalade jaotus on vdhem raamistatud. Toetatakse horisontaalseid ning partnerlusel
pohinevaid koostoovorme. Kaésitletav valitsemismudel kitkeb laia hulka osapooli, sealhulgas
(Hooghe ja Marks 2001a, 2001b ja 2003):
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e (Liikmes)riikide valitsused ning valitsusasutused. Pohiiilesanne on panustada poliitikate
kujundamisse (nii rahvusvaheliste organisatsioonide kui ka liikmesriigi sisesuunal) ning
rakendamisse riigisiseselt;

e kohalikud omavalitsused ja regionaalsed institutsioonid. Omavalitsuste osalemine on
antud valitsemise mudeli juures kriitilise tdhtsusega, sest neil on vdimekus kohandada ja
rakendada riigiiileselt ning valitsuste poolt kujundatavaid ja joustatavaid poliitikaid
kohalikul tasandil;

o Kodanikuiihiskonna tasand. Mittetulundusiihingud, heategevusorganisatsioonid ja teised
kodanikuiihiskonna grupid, mis aitavad kaasa poliitikate kujundamisele ja elluviimisele,
selgitades kogukondade ootuseid ja vajadusi;

e Erasektor. Nendeks on eradiguslikud juriidilised isikud, mis saavad samuti tohusalt
rakendada valdkondlikke poliitikaid ning osutada ka finantsilist tuge;

e Teadusasutused. Ulikoolid pakuvad akadeemilisi teadmisi ning uuringuid, et hinnata
poliitikaid ja toetad nende kujundamist 1&bi teadusliku prisma;

e Rahvusvahelised ja riikideiilesed organisatsioonid. Omades laiapOhjalisi (nt
majandusalaseid) teadmisi, suudavad pakkuda sisendit poliitikate kujundamiseks ning

toetada rahastamisega.

Mitmetasandilise valitsemise mudel Il juures siilib valitsuste ja valitsusasutuste roll, sest nende
funktsioon on kehtestada siseriiklik poliitikate kujundamise ja rakendamise seadusandlik
raamistik. Kuid vdimu teostatakse diinaamilisemalt, osapoolte suhted ja koostoévormid on
védhembhierarhilised ning suunatud rohkem koostd6le. Kuivord mérksonaks on paindlikkus, siis

sobivad need nt ad hoc tilesannete kiireks lahendamiseks.

Marks’i ja Hooghe valitsemistiilipide korval on erialakirjanduses vélja pakutud teisigi késitlusi,
mille eesmirk on enam arvesse votta poliitikate kujundamise ja rakendamise erinevate
valitsemisvormide tunnuseid ja vastastikuseid seoseid. Kriitikud on toonud esile, et Marks’i ja
Hooghe valitsemistiipoloogiate tasakaalupunkt kaldub Euroopa ja rahvusriikide vahelistele
suhetele, kus regionaalsed tasandid jddvad tahaplaanile. Mitmed teadlased (Scholten et al, 2018;
Homsy et al, 2018) on tddenud, et mitmetasandilise valitsemise teoreetiline kirjandus keskendub
liigselt valitsemise iiksikutele komponentidele, nagu néiteks osapoolte vertikaalne ja horisontaalne
suhtlus, valitsusviliste osapoolte kaasamise aspektid teadmiste ja poliitikate koostootmiseks,

vastastikune soltuvus, jne (Scholten et al, 2018; Homsy et al, 2018; Auslender, 2022).
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Piattoni (2010, Ik 83-84) on mitmetasandilise valitsemise peamised tunnused votnud kokku
jargmiselt: 1) poliitika kujundamisse ja/voi rakendamisse on samaaegselt kaasatud erinevad
valitsustasandid, 2) oma panuse annavad ka valitsusvilised osalejad; 3) poliitikaprotsessi kaigus
kujunevad vilja mittehierarhilised, koost66l ja labirddkimistel pdhinevad vorgustikud, mis ei jargi

viljakujunenud subordinatsioonimustreid voi muid sdltuvussuhteid.

1.3. Varjupaigapoliitika mitmetasandiline valitsemine

Riikide valitsused on olnud tdrksad kontrolli jagamisel ja iilesannete tditmisesse kaasamisel riikide
suverdansuse, rahvusliku identiteedi ning kriiside haldamisega seotud kiisimustes, kuna need on
alati védga tundlikud riigielu aspektid. Sellesse kategooriasse kuuluvad ka rédnde- ja
migratsioonipoliitika kujundamine ning elluviimine, mille kohta on Caponio (2021) 6elnud, et
randepoliitikat voib pidada mitmetasandilise valitsemise jaoks kdige vdhem tdenédolisemaks
poliitikavaldkonnaks, kuna selles tajutakse sekkumist riikide ainupddevusse kuuluvatesse

kiisimustesse, mida tugevalt mdjutavad (sise)poliitilised huvid.

Immigratsioonipoliitikad Euroopas arenesid joudsalt kohalike omavalitsuste ja erinevate
regionaalsete tasandite aktiivse tegutsemise tulemusena. Eriti alates araabia kevadest 2010. aastal
asetleidnud mitmetest randekriisidest ning lainetena Euroopa erinevates piirkondades aastatel
2014, 2015-2016 ja 2018. Rénde- ja asiililipoliitikat késitlev teaduskirjandus toob muutuste
trendina vilja, et paljud Euroopa kohalikud omavalitsused ja suurlinnad — nt Leverkusen, Milano,
Barcelona, Miinchen — ei jarginud pelgalt riikliku poliitika rakendamise vertikaalseid tilalt-alla
valitsemismustreid, vaid astusid kaugemale riikliku pagulaspoliitika konkretiseeritud raamidest,
olles tihti vastuolus keskvalitsuse tasandi konservatiivsemate vaadetega. (Auslender, 2021;
Bazurli & Kaufmann, 2022) Vastukaaluks riiklikele konservatiivsetele iilalt-alla suunalistele
poliitikatele on omavalitsused ja kodanikuiihendused loonud linnade ,mdssulisi
varjupaigapoliitikaid ', et pakkuda alternatiivi riigiiileste ja valitsusvaheliste institutsioonide

ebatShusatele voi ebadiglastele randepoliitikatele (Bazurli & Kaufmann, 2022).

Pikemaajalisema pdgenikega tegelemise kogemusega omavalitsused on todtanud vilja oma
kohaliku tasandi tdiendavaid poliitikasuundasid, et edendada sisserandajate Kiiremat integreerimist
tihiskonda (Bazurli & Kaufmann, 2022). Sellega on loodud alus ,linnainnovatsioonidele ja
haaratud globaalsete viljakutsete lahendamisel aina silmapaistvamaid rolle, kutsudes keskvdime

sisserandajate vastuvotmise tingimusi ja valitsemisevorme kohandama (Oliver, et al., 2020, 1k 3).
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Tana valitseb laiem konsensus, et rdnde- ja varjupaigapoliitika valitsemine on samuti
mitmetasandilise valitsemise valdkond (Caponio, 2022, Ik 5), mida iseloomustab vastastikune
soltuvus ja vastasmoju tasandite ning osalejate vahel (Caponio & Jones-Correra, 2018; Panizzon
& van Riemsdijk, 2018). Scholten (2013) on valitsustasandite vahelisi juhtimistunnuseid
analiiisides pakkunud vélja sisserdndajate integratsiooni toetavate tegevuskavade viljatootamise
ning rakendamise mitmetasandilise valitsemise neli ideaaltiitipi (Scholten, 2013). Kirjeldame
siinkohal kokkuvotvalt nende peamiseid tunnuseid (Scholten, 2013, Scholten et al., 2018):

- Tsentristlik ideaalmudel: poliitika kujundamine ja elluviimise koordineerimine on
tugevalt koondunud kesksesse institutsionaalsesse valitsusstruktuuri. Ideaaltiilipi iseloomustab
selge hierarhia pidevustes ja iilesannete jaotuses. Ulesanded ning tddjaotus toimivad iilalt-alla
pShimdttel, kui kone all on valitsuse ja kohalike omavalitsuste vaheline suhtlus. Seevastu riikide
valitsuste ja Euroopa liidu vaheline suhtlemine toimub horisontaalsel tasandil. Riikide valitsused
on iilimuslikud poliitika kujundajad, kohalikud omavalitsused kaasatakse poliitika elluviimisesse.
Tsentristlikus ideaalmudelis on kindlaks méadratud organisatsiooniline iilesehitus, kindlapiirilised
funktsioonid ning iilesanded koos vastutuse jaotuse ning kontrollimehhanismidega. Eesmaérgiks
on poliitikate voimalikult {ihetaoline rakendamine erinevatel tasanditel. Mudeli ndrkustena voib
vélja tuua kohalike olude mittetundmise ja mitteasjakohaste abindude rakendamise, sest
kesktasandil ei puututa kokku probleemide tegeliku olemusega kohapeal. Tsentristliku mudeliga
kaasneda jaikust, kui on vaja kohaldada paindlikke lahendusi. (Scholten, 2013, Scholten et al.,
2018)

- Kohalik ehk lokaalne ideaalmudel: poliitikate kujundamine ldhtub subsidiaarsuse
pohimdttest pakkuda vajalikke teenuseid kohalikul tasandil, mis annab véirtuslikku sisendit
poliitikate véljatootamiseks alt-liles suunal. Kohalik tasand, kus tuntakse kohalikke olusid ja
vajadusi koige paremini, ei ole lihtsalt poliitikate elluviimise keskkond, vaid regioonid ja
omavalitsused vdivad tegutseda poliitikate edasiarendajate ning olukorraga kohanejatena, sest nad
ndevad astiiili- ja immigratsiooniprobleeme igapédevaselt rohujuuretasandil. Selles keskkonnas
toimub parimate praktikate ja kogemuste vahetamine kohalike omavalitsustega horisontaalselt,
kellele pakuvad sisendit kolmandad osapooled, kelleks on tavaliselt vabatahtlikud
organisatsioonid. Kirjeldatud vorm avaldub koige tdendolisemalt siis, kui esineb kohalik
probleem, mis vajab kohalikest oludest lahtuvaid lahendusi ning kiiret kohanemist. Puudusena
voib vilja tuua, et regionaalselt rdndepoliitika erinev joustamine voib muuta riikliku poliitika
ihetaolise koordineerimise keerulisemaks ja elluviimise ebaiihtlaseks. (Scholten, 2013, Scholten
etal., 2018)
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- Mitmetasandilise ~ valitsemise  ideaalmudel:  koostdovorm  rShutab  erinevate
valitsemistasandite omavahelist tugevat soltuvust ning koostdd téhtsust rédndepoliitika
kujundamisel ning elluviimisel. Siin on omane rindepoliitikaga seotud erinevate tasandite
vaheline suhtlemine, poliitikate ja tegevuste iihine koordineerimine. Poliitikat toetatakse
vertikaalselt erinevate valitsuste koostoovormide rakendamisega, mille kdigus todtatakse vilja
poliitikate suundasid ja koordineeritakse nende teostamist. Uhelgi osapoolel ei ole otseselt
domineerivat rolli teiste suhtes ning tegutsemise aluseks on peaasjalikult koost66. Mudeli tugevus
avaldub siis, kui keskvoimu jarjepidevus suudetakse ithendada omavalitsuste olukorrast ldhtuva
kohanemisvdimega. Sellise mudeli raskusteks voivad aga olla eritasandite osapoolte rohkusest
tingitud koordineerimiskeerukused: protsessid voivad muutuda aeglasemaks, tekitada vaidlusi ja
konflikte. (Scholten, 2013, Scholten et al., 2018)

- Valitsemistasandite lahutatus: valitsemistasandite vahel eksisteerivad selged piirid, kus
poliitikate laiem koordineerimine ning koost6d osapoolte vahel jddb tahaplaanile voi puudub
tildse. Tulemuseks on eritasandite poliitikate lahutatus ning iilesannete iseseisev tditmine.
Uheltpoolt vihendab see koordineerimisvajadusi ning pakub vdimalusi probleemide kiiremaks
lahendamiseks. Teisalt, osapoolte huvidest ldhtuvalt on tdenéoline, et vastutajad seisavad silmitsi
sama poliitikavaldkonnaga, kuid tajuvad poliitikaprobleemi ja selle lahendamise viise erinevalt.
Negatiivse aspektina kaasneb poliitikate vastuolulisus, mis pdhjustab konflikte ja vdhendab
poliitikate rakendamise tohusust. Tulemuseks on poliitikale iihtse ldhenemise puudumine, mis

vihendab avaliku iilesande tditmise tohusust. (Scholten, 2013, Scholten et al., 2018)

Arvestades, et kidesoleva t60 keskmes on sdjapogenike ajutise Kkaitse tagamise ja nende
vastuvotmise poliitika rakendamine mitmel erineval valitsemistasandil Eesti riigiasutuste ja
kohalike omavalitsuste poolt, siis jargime peamiselt Scholten’i mitmetasandilise valitsemise
ideaalmudelite tiipoloogiat, kuna see on leidnud késitlemist sisserdndajate integratsiooni
tegevuskavade rakendamise ja poliitikaprobleemide aspektist. Seome neid Hooghe ja Marks’i

Kirjeldatud valitsemise ideaaltiiipide I ja II pohitunnustega.

1.4. Mitmetasandiline valitsemine ja kriisitingimused

Varasemate varjupaiga- ja randekriiside (nt 2015. aastal) pohjal on teaduskirjanduses tddetud, et

riikliku ja rahvusvahelise randepoliitika elluviimine on seotud paljude karidega, mis voivad viia
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poliitika ldbikukkumiseni (Scipioni, 2018). Uhelt poolt on ainuiiksi oma kodudest lahkumine rink
katsumus ja kriis neile miljonitele inimestele, kes on sunnitud soja tottu oma koduriigi maha jéatma.
Teisalt voib varjupaigapoliitika elluviimise ebadnnestumine pohjustada valitsemiskriisi valdkonna
poliitika elluviimisel. Kui poliitika toimimiseks mdeldud institutsionaalne korraldus — korrad,
meetmed, protsessid v3i organisatsiooniline tilesehitus — ei vasta poliitika rakendamisel tekkivale
tegelikule olukorrale, siis v0ib see muuta senise poliitikaraamistiku haavatavaks, mis ei suuda tulla

toime massirdnde haldamisega (Alink et al, 2001, 1k 294-300).

Boin & Rhinard viitavad kriisiolukorrale kui situatsioonile, kus poliitiline eliit tajub olulist ohtu
pohivéirtustele voi kriitilistele infrastruktuuridele, mis nduavad kiiret reageerimist siigava
ebakindluse ja ajasurve tingimustes. Alink (et al., 2001) kirjeldab empiiriliste uurimuste pdhjal
tegureid, mis on mdjutanud institutsionaalsete kriiside tekkimist. Kokkuvotvalt voib need jaotada

jargmiselt (Ibid):

Keskkonnast tulenevad méjud: globaalsel tasandil riikide tugev vastastikune sdltuvus ja
rahvusvahelise koosto6 puudumine migratsioonivoo reguleerimisel, kuna riikliku suverdansuse
sailitamine tundub olulisem; varjupaigapoliitika rakendamise keerukus ja ebakindlus, sest olukord
pidevalt muutub ja on raskesti ennustatav (pogenike arvu koikumine Euroopa riikide nditel,
etniliste konfliktide mdju, looduskatastroofidest tingitud rénded); thiskondlikud pinged ja
vastuolud. (Alink et al., 2001)

Varjupaigapoliitika poliitilised dilemmad: kuristik avalike ndudmiste ja poliitika elluviimise
piiratud teostatavuse vahel; véirtuste paljusus, sest poliitika teostajate seas valitsevad erinevad
arusaamad probleemi mdiératlusest ja lahendamise vdoimalustest; poliitikaettepanekute
vastandlikkus ja Killustatus; rahvusvahelistest lepingutest tulenevate kohustuste jargimine
pogenike vastuvotmiseks versus siseriiklik surve ja kitsendavad normid vastuvdtupoliitika

piiramiseks voi pdogenike viljasaatmiseks. (Alink et al., 2001)

Endeemilised probleemid: institutsiooni sisemisi ndrkuseid peegeldavad siisteemi vOimetus
kiiresti ja paindlikult reageerida muutuvatele vajadustele; voimetus tuvastada kohanemis- ja
reformivajadust (tekkinud probleeme eiratakse aastaid ning neid ei lahendata tervikuna, vaid ainult
iiksikuid osasid); regulatsioonide ja tegevuskavade ebapiisavus; vdhene informatsioon otsuste
tegemiseks; ressursside piiratus; ebatohus poliitika elluviimise koordineerimine ja koost6o
osapoolte vahel (nt omavalitsused ei ole huvitatud pikka aega kohapeal elanud varjupaigataotlejate
véljasaatmisest). (Alink et al., 2001)
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Votmekiisimusteks on, kuidas institutsionaalne raamistik on (i) voimeline tuvastama ja moistma
tekkivat kriisi, (ii) reageerima ja vOtma kasutusele vajalikud ressursid ning (iii) suuteline
otsustamisprotsesse avalikkusega jagama ning selgitama (Boin & Rhinard, 2023). Oluline on,
kuivdrd institutsionaalne korraldus hoiab kinni varasemalt kokkulepitud pohimdtetest, rutiinidest,
reeglitest ja vadrtustest voi oskab méargata ning tasakaalustatult kohaneda uute oludega, ilma et see
pOhjustaks ddrmustesse kalduvaid muutuseid. Institutsionaalsete Kriisidega toimetulekuks on
oluline arendada tasakaalustatud reageerimisvdimelisi poliitikaid ning institutsionaalseid
koordineerimissiisteeme, mis suudavad lébi paindlike menetluste ja regulatsioonide kiiresti vastata

kriitilistele voimeliinkadele ning tShusalt kohaneda muutuvate oludega (Alink et al., 2001).

Eeltoodust jareldub, et ndrgad juhtimisstruktuurid kitkevad endas varjupaigapoliitika elluviimise
riske. Kriisiolukordades toimivad mitmetasandilise valitsemise tegutsemismustrid avaldusid
Sloveeniat haaranud Ladne-Balkani rindetee kriisi lahendamisel 2015. aastal. Sloveenia niitel
prevaleeris sadade tuhandete pdgenike vastuvotmise ning transiidi ohjamisel riiklik poliitika iilalt-
alla suunal. Suurenenud tsentraliseeritus ja vihene kaasatus madalamatel regionaalsetel tasanditel
avaldas tugevat negatiivset mdju kogu randeprotsessile (Rijavec et al., 2018, Ik 81) ja tdi kaasa
valitsemiskriisi (Sahin-Mencutek et al., 2022, 1k 2-3).

1.5. Teooriaosa kokkuvote

Teaduskirjanduses on leitud, et mitmetasandilise valitsemise kohaldamine Ukraina pdgenikele
ajutise kaitse andmisel oleks mirk liikmesriikide iihtsetest eesmérkidest ning jagatud arusaamisest
pdgenike vastuvotmise korraldamisel ja nende diguste kaitsmisel (Jauhiainen, et al., 2023). 4.
martsil 2022 andis Euroopa Liidu Noukogu liitkmesriikidele suunise kohaldada ajutist kaitset
Ukrainas elanud Ukraina kodanikele ja teistele otsuses nimetatud subjektidele (EN rakendusotsus
(EL) 2022/382, art 1 ja 2). Kuid ajutise kaitse tagamine igale pogenikustaatuses olevale inimesele
ei soltu ainult Euroopa Liidu institutsioonidest, vaid osalusdemokraatia teostamiseks ning
subsidiaarsuspohimotte jargimiseks loodud tingimustest ja nende kvaliteedist litkmesriikide sees,

mida rakendatakse keskvalitsuse ja allapoole jddvate institutsioonide vahel.

Riigi ja kohaliku omavalitsuse koost6d empiiriliseks analiilisimiseks Ukraina sdjapdgenike
vastuvotmisel, selgitame teooriakésitluse pohjal jargnevalt Eesti keskvalitsuse ja kohaliku

omavalitsuse funktsioonide jaotust varjupaigapoliitika kohaldamisel. Analiitisime:
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1. kuidas toimub kehtiva diguse kohaselt pdgenike vastuvotmine tavaolukorras; kes on
osapooled ja millised on nende iilesanded; kus asuvad poliitika rakendamise {ile
otsustamise padevused ning elluviimise vastutus; kaardistame podgenike vastuvotmise
protsessi pohisammud,;

2. millised on pogenike peamised varjupaigadiguseid nende vastuvotmisel;

3. milline oli osapoolte valmisolek kriisi tekkimisel ning kuidas reageeriti kriisi situatsioonis;
milline oli osapoolte kriisiolukorra avastamise ja reageerimisvéime; kas poliitika
elluviimisel toimisid tavapirased protsessid voi arenesid vilja uued tegutsemismustrid;

4. milliseid koost60 ja koordineerimispraktikaid rakendati ning kes tegutsesid minguviéljal;

5. millised olid peamised kitsaskohad, millele tuleks tulevikuvaates tihelepanu pdorata, et

osapoolte koost6o poliitikavaldkonnas toimiks tohusamalt.

Voime eeldada, et kui riigiasutuste ja kohalike omavalitsuste digused, kohustused, tilesanded ning
vastutus on siseriiklikult selgelt reguleeritud ja Kkui rdndepoliitika votab arvesse koikide
valitsemistasandi osapoolte moistlikke huvisid, siis soodustab see iilesannete nduetekohast
taitmist, holbustades Ukraina sdjapdgenike ladusat vastuvotmist ning ajutise kaitse tagamise
korraldamist. Kui rédndepoliitika rakendamisel on osapooltele jdetud mdistlikult
tegutsemisvabadust ning nad on avatud koostddle, siis voib see soodustada paindlike lahenduste
kasutamist, abivajajate kiiret abistamist ja toetada osapoolte koostood. Seevastu, erinevad
arusaamised riandepoliitika rakendamise eesmarkidest, valitsemistasandite lahknevad ndgemused
poliitikaprobleemide olemusest, ebaselgus iilesannete jaotuses ning rollidest, pdgenike
vastuvotmise (Kriisi)tegevuskavade puudumine vOi nende mittejargimine, voivad tuua kaasa

valitsemistasandite lahtiseotuse ning pdhjustada poliitika elluviimise ebadnnestumise.
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2. METOODIKA

Uurimuse metoodikaks on riigi ja kohalike omavalitsuste koost6o kvalitatiivne juhtumianaliiiis
Ukraina sdjapdgenike vastuvotmise korraldamisel, vottes aluseks mitmetasandilise valitsemise
kontseptsiooni. Teabe kogumiseks kasutati dokumendianaliiiisi ning poolstruktureeritud
intervjuusid. Analiiiisi ajaline raamistik hdlmab ajaperioodi 24. 02. 2022 — 31. 12. 2022, mil

pogenike saabumine riiki oli kdige intensiivsem.

Dokumendianaliiiis. Teooriast tuleneva raamistiku abil selgitati mitmetasandilise valitsemise
kontseptsiooni ning selle pohjal Eesti erinevate tasandite ametkondade rolle ning tegevusi. Lisaks
selgitati kokkuvdtvalt kriisi valitsemise teoreetilist kdsitlust, et hinnata, kuidas asutustevaheline
koostdo toimis kriisi haldamisel. T66s kasitleti Eesti ja Euroopa riandepoliitika alusdokumente, et
selgitada sdjapdgenike abistamise aluspShimdtteid ja siseriiklikku poliitikat. Uuriti raporteid ja
uuringuid, statistika lilevaateid, meediakajastusi ning pooltevahelist kirjavahetust. Statistikaga
seotud teabe aluseks on ennekdike PPA, Sotsiaalkindlustusameti (edaspidi SKA), Riigikantselei,
kriis.ee ja Tallinna linna veebilehtedel, Pagulasabi ja meediakajastustes avaldatud teave ning

statistilised andmed.

Lisaks dokumendianaliiiisile uuriti antud valdkonda reguleerivaid Euroopa Liidu ja Eesti Vabariigi
Oigusakte, et médratleda riigi ja kohalike omavalitsuste asutuste digused ning kohustused riiki
saabuvate vilismaalaste vastuvotmisel ajutise tdiendava kaitse andmisel rahvusvahelise kaitse

tagamiseks.

Intervjuud. Pdgenike vastuvotmise praktika uurimiseks viidi 1dbi 15 poolstruktureeritud
intervjuud Haridus- ja Teadusministeeriumi (edaspidi HTM), Sotsiaalministeeriumi (edaspidi
SM), PPA, Piaisteameti, SKA, Tallinna Munitsipaalpolitseiameti (edaspidi MUPQ), Tallinna
Sotsiaal- ja Tervishoiuameti (edaspidi Tallinna STA), Tallina Haridusameti, MTU Pagulasabi riigi
ja kohaliku omavalitsuse teenistujatega. Riigi valitsusasutustest tehti intervjuu ministeeriumide
nelja teenistujaga, riigi valitsemisala valitsusasutustest samuti nelja teenistujaga. Kohalikust
omavalitsusest valiti kuus intervjueeritavat Tallinna linna Kkorrakaitse, sotsiaal- ning
haridusvaldkonna ametiasutustest. Intervjueeritavate iilesannete hulka kuulusid olenevalt
ametikohast, rahvusvahelise kaitse andmise, pdgenike vastuvotmise, sotsiaalvaldkonna,
hariduskorralduse, korrakaitse, réndepoliitika kujundamise ja rakendamise, kriisijuhtimise
korraldamine voi konkreetselt Ukraina pdgenikekriisi lahendamine. Intervjueeritavad olid

valdavalt mone iiksuse juhid vai vastutasid poliitika valdkonna rakendamise eest. Lisaks viidi iiks
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intervjuu  1dbi  pdgenike  abistamist  korraldanud = kommunikatsiooni  toGtajaga

mittetulundusiihingust, mis tegi aktiivset koost6dd riigi ja kohalike omavalitsustega (lisa 5).

Enne intervjuud vottis autor intervjueeritavaga tihendust telefoni teel ja kiisis ndusolekut intervjuu
labiviimiseks. Seejdrel edastas autor intervjueeritavatele e-kirjaga info teemapiistituse kohta.
Intervjueeritavatele anti voimalus kaasata soovi korral oma asutusest juurde spetsialist(e), kes
uurimist6d valdkonna temaatikaga tegelesid. Intervjuud toimusid ajavahemikul 04. 04. — 25. 04.
2023. Voimalusel eelistati intervjuu ldbiviimiseks fiiiisilist kohtumist, viie inimesega viidi

intervjuu labi MS Teamsi platvormil. Intervjuude kestvus jdi vahemikku 40-120 minutit.

Poolstruktureeritud intervjuude kiigus esitati intervjueeritavatele avatud kiisimusi, mis andis
voimaluse koguda tdiendavat teavet ja moista paremini osapoolte ootuseid, tegevusi ning valitud
lahendusi mojutanud tegureid, mida ainult kiisimustikule vastamine ei pruugiks vélja tuua.
Intervjuude kiisimustik on esitatud lisas 4. Poolstruktureeritud intervjuuformaati kasutati, et
selgitada institutsioonide rakendatud praktikaid, osapoolte hinnanguid vastuvotuprotsessi ja
vastastikuse koost66 toimimisele. Intervjuudes keskenduti peaasjalikult partnerite koostddle ning
suhtlusele, osapoolte rollidest tulenevate iilesannete ning Oiguste ja kohustuste selgitamisele,
sooritust toetanud ning takistanud aspektide tuvastamisele. Kiisiti, millised praktikad arenesid

kriisi kulgemise kdigus, kes olid osapooled, millised valitsemise ja koostoosuhted tekkisid.

Intervjuud salvestati. Salvestatud intervjuud transkribeeriti  TalTechi vabavaralise
konetuvastustarkvara testiks.ee abil (Olev & Alumide, 2022). Salvestatud intervjuud ja
transkriptsioonid séilitatakse kuni kaitsmiseni autori valduses. Intervjuude véljastamiseks on

vajalik intervjueeritava ndusolek.

Intervjuude ja dokumentide analiilisimisel kogutud teave tdiendasid iiksteist. Kogutud
informatsiooni analiiiisiti, et teha kindlaks uurimisobjektiga seotud tdhenduslik ning autori
hinnangul oluline teave, kogutud teabe alusel tehti {ildistused, mida kasutati teema aruteluks,

jarelduste ning soovituste esitamiseks.
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3. RIIGIASUTUSTE JA TALLINNA LINNA KOOSTOO
UKRAINA POGENIKE VASTUVOTMISEL

3.1. Ukraina pogenike massiline saabumine Eestisse

Alates Venemaa Foderatsiooni tdiemahulisest sdjalisest agressioonist 2022. aasta veebruaris
hakkas Ukrainast alates 27. veebruarist Eesti Vabariiki saabuma sadu sdjapdgenikke paevas (PPA,
2024). Valdavalt naised, lapsed ja nende vanavanemad, vihem meessoost isikuid. Eesti riigi
ametkonnad, ettevotjad, mittetulundusiihingud ja fiitisilistest isikutest vabatahtlikud pakkusid abi
pogenike toimetamisel Poola-Ukraina piirilt Eestisse. Aktiivsematel padevadel iiletas Eesti piiri
enam kui 1200 pdgenikku 66pdevas (Ibid.). Ainuiiksi esimese kuuga (27. 02. 2022 —21. 03. 2022)
vottis Eesti vastu 21 640 inimest Ukrainast. Enamus neist jdi kohapeale, ligikaudu kolmandik
liikus transiidikorras teistesse riikidesse (Pagulasabi, 2022a). Ko6ik Ukrainast saabunud pogenikud
voeti vastu, kedagi vilja ei saadetud. Majutuskohtadesse paigutati 6011 inimest, kellest 2139 olid
lapsed (Ibid.). Pdgenike intensiivne riiki sissevool piisis 2022. aasta maikuuni. 2022. aasta suvest
hakkas riiki saabuvate pdgenike arv stabiilselt langema, joudes 300-500 inimeseni pdevas.
Pdgenikekriisi algusest mododunud aasta ja lihe kuu jooksul saabus Eestisse 126 640 pdgenikku,

neist kohale jai 68 785 inimest (PPA 2024).

2024. aasta aprillikuu seisuga on ajutist kaitset Eestis viibimiseks taotlenud kokku 52 337 inimest,
rahvusvahelist kaitset kokku 7426 inimest (PPA, 2024). Kui tildarvult asus kdige rohkem Ukraina
s0japogenikke Poola Vabariiki, siis suhtena elanike arvu kohta vottis pdgenikke kdige enam vastu
Eesti Vabariik (ligikaudu 65 tuhat inimest, so 49,3 sdjapdgenikku 1000 elaniku kohta, seisul
jaanuar 2023 (Praxis, 2023), ajutise Kaitse taotlejate osakaal rahvaarvust tousis 3,6%-le
(Riigikantselei, 2023). Eeltoodust tuleneb, et Eesti ametkonnad, vabatahtlikud ja kogu iihiskond
seisid silmitsi tdiesti uuel skaalal pogenike vastuvotmise olukorraga. 2022. aasta méirtsis hindas
riik, et Eesti vastuvotuvoimekus on kuni 10 000 pdgenikku, millega Eesti ithiskond suudab toime

tulla. See piir iiletati 2022. aastal mitmekordselt (ERR, 2022a, Pagulasabi, 2022b).
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3.2. Sojapogenike vastuvotmise oiguslik raamistik

3.2.1. Séjapogenike ajutine kaitse Euroopa Liidus

Kéesoleva uurimistdo raamistikku ja piiratud mahtu silmas pidades piisab kui siinkohal tddeda, et
Euroopa Parlament on Euroopa Liidu toimimise lepingu ja Euroopa Liidu pohidiguste harta alusel
tootanud vilja Euroopa Liidu varjupaigapoliitika, mille eesmérk ,,on tagada sobiv seisund ehk
staatus rahvusvahelist kaitset vajavatele kolmandate riikide kodanikele ning tagasi- ja
vdljasaatmise lubamatuse pohimotte jdrgimine (Euroopa Parlament, 2023b). Euroopa iihise
varjupaigasiisteemi ~ moodustavad  miinimumnduded  varjupaigataotlejate  iihetaoliseks
kohtlemiseks kdikide liikmesriikide poolt. Uldise pdhimdttena on kehtestatud kohustused riikidele
kohaste ja efektiivsete haldusmenetluste tagamise 1dbi, jirgides ka haavatavate gruppide
(alaealised, puuetega inimesed, vanurid jne) erivajadusi. Euroopa Liidu Noukogu on 20. juulil
2001 votnud vastu direktiivi miinimumnduete kohta ajutise kaitse andmiseks iimberasustatud
isikute massilise sissevoolu korral ning meetmete kohta liikmesriikide jOupingutuste
tasakaalustamiseks nende isikute vastuvotmisel ning selle tagajargede kandmisel (EN direktiiv

2001/55/EU). Ajutise kaitse direktiivi kriteeriumitele vastavad ka Ukraina sdjapdgenikud.

4. mirtsil 2022 tegi Euroopa Komisjon ettepaneku rakendada Euroopa Liidus erimeetmeid ja
aktiveerida ajutise kaitse direktiiv, et pakkuda kiiret ja tdhusat abi Ukraina sdja eest pogenevatele
inimestele (Euroopa Rédndevdrgustik, 1k 9) ning anda sdjapdgenikele ja nende ldhedastele Euroopa
Liidus tdiendav ajutine kaitse ning digus elamisloa saamiseks (EN rakendusotsus (EL) 2022/382,
art 2).

3.2.2. Pogenike oiguslik staatus

Pogenikuna teise riiki saabumisel tekivad isikul tema rahvusvahelise kaitse taotlemise ajal
asukohariigis teatud piiratud digused, mida vastuvottev riik on kohustatud pdgenikele tagama
(Pagulasseisundi konventsioon). Eesti Vabariik ihines 9. juulil 1997 Genfis 28. juulil 1951
vastuvoetud pagulasseisundi konventsiooni ja 31. jaanuari 1967. aasta pagulasseisundi
protokolliga, mille artikkel 33 sdtestab pagulase vilja- vOi tagasisaatmise lubamatuse
(refoulement) pohimatte, mille kohaselt ei saadeta pagulast oma territooriumilt vélja ega tagasi
mis tahes viisil selle territooriumi piiridele, kus tema elu vdi vabadus on ohus mingisse rassi,

rahvusesse voi usku vai sotsiaalsesse gruppi kuulumise vai poliitiliste veendumuste tottu (1bid.)
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Ukraina kodanikel on Eesti Vabariigi territooriumil vdimalik viibida tldiselt kolmel alusel: (i)
viisabaduse reziimi tingimuste kohaselt (EN maéérus 2017/850), (ii) taotledes ajutist kaitest voi
(iii) taotledes tdiendavat ajutist kaitset vastavalt VRKS-i ja Euroopa Liidu nduetele. Paljud
sojapdgenikud saabusid Eestisse kasutades esialgu viisavabadust, kuna neid ei suunatud ajutise

kaitse taotlemise menetlusse. Ajutise ja tidiendava ajutise kaitse taotlemine ei ole kohustuslik.

Rahvusvaheline kaitse loob isikule diguse viibida Eesti territooriumil alaliselt kuni ajutise kaitse
kehtivuse 10ppemiseni koos seaduses sétestatud sotsiaalste tagatistega (VRKS § 75 Ig 1). Eestisse
jaanud sojapoOgenikest suurem osa taotles ajutist kaitset, mida pogenikele ka vodimaldati.
Ukrainlased, kes olid Ukrainast lahkunud enne 24. veebruari 2022 ja saabusid hiljem Eestisse,

voisid taotleda tdiendavat ajutist kaitset.

Ajutise kaitse taotlejal, kes on esitanud elamisloa taotluse, on menetluse 1dbi viimise ajal digus:
ajutisele elamisele; saada arusaadavas keeles teavet oma diguste ja kohustuste kohta; viibida Eestis
kuni rahvusvahelise kaitse taotluse kohta 10pliku otsuse tegemiseni; digus arstikule ldbivaatusele
kas ametiasutuse voi tema enda kulul; saada tuge ldhtuvalt erivajadusest; digus esindajale; suhelda

lahedaste ja ametivoimudega; saada digusabi ja podrduda kohtusse (VRKS § 10).

3.3. Pogenike vastuvotmise korraldus Eestis

Varjupaigapoliitika rakendamisel kujunevate valitsemismustrite ning osapoolte vastastikuste
suhete omavaheliste seoste selgitamiseks, on vaja mdista peamiste osapooltena tegutsevate riigi ja
kohalike omavalitsuste rolle, nende Oiguseid ja kohustusi ning vastutuse ulatust de jure.
Alljargnevalt analiiiisime liihidalt, kuidas on pdgenike ajutise kaitsega digused reguleeritud Eesti

oiguse kohaselt.

Vilismaalane, kes soovib ajutise kaitse korras rahvusvahelist kaitset, esitab PPA-le avalduse
vitvitamatult péarast Eestisse saabumist (VRKS § 14 1g 1). PPA voib méérata kindlaks asukohad
rahvusvahelise kaitse taotluse esitamiseks (VRKS § 14 1g 2). PPA vaatab taotluse 1dbi nii kiiresti
kui vdimalik, kuid mitte hiljem kui kuue kuu jooksul pirast taotluse vastuvdtmist (VRKS § 18* Ig
1). Uldjuhul kehtivad ajutine kaitse ja elamisluba iiks aasta, mida on vdimalik pikendada
maksimaalselt kolme aastani (VRKS, § § 39, § 53 1g 1 ja § 56).

Pogeniku vastuvotmisel tagatakse talle ajutise kaitse taotlemiseks vajalikud tingimused,
sealhulgas ajutine 66bimis- ja elamiskoht ning esmavajalikud teenused. VRKS § 32 1g-te 2 ja 3

kohaselt rahvusvahelise Kkaitse taotlejate majutuskeskuse funktsioonide ning inimestele
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esmavajaliku abi andmise {lilesannete tditmist korraldab SKA, kes vdib iilesande téditmise
halduslepinguga anda iile teisele isikule. Riiki joudmisel on ajutise kaitse taotleja kohustatud
elama rahvusvahelise kaitse taotlejate majutuskeskuses, SKA méadratud voi PPA lubatud elukohas
(VRKS § 62 lg-d 1 ja 2). Tavapraktika kohaselt suunatakse taotleja Eestisse saabumisel
rahvusvahelise kaitse andmise ja elamisloa viljastamise menetluse ajaks Vageva (ligikaudu 80
kohta) voi Vao (ligikaudu 70 kohta) majutuskeskusesse, mida haldab AS Hoolekandeteenused.
Vajadusel paigutatakse pogenik muu kokku lepitud teenuse osutaja juurde. Inimesele tagatakse
toimetulekuks vajalikud esmased teenused. sh majutus (Hoolekandeteenused AS, 2023).
Massilisest sisserandest pdhjustatud hidaolukorras vdib rahvusvahelise kaitse taotleja majutamisel

kohaldada isiku majutamisel erisusi (VRKS § 36°1g 11).

Parast ajutise kaitse ja elamisloa saamist asub rahvusvahelise kaitse saaja elama kohalikku
omavalitsusse. SKA peamine {iilesanne on tagada podgeniku abistamine kuni omavalitsuse
territooriumile alaliselt elama asumiseni (SM, 2023). SKA korraldab rahvusvahelise kaitse saaja
kohaliku omavalitsuse iliksusesse asumise nelja kuu jooksul, alates vélismaalasele elamisloa
andmise pdevast (VRKS § 73 1g 1). SKA ja kohalik omavalitsus voivad sdlmida halduslepingu
rahvusvahelise kaitse saaja vastuvotmise korraldamiseks ja temale vajaduse korral kaasabi
osutamiseks (VRKS § 73 Ig 3% ja Ig 4).

3.3.1. Osapoolte iilesanded ja koosto6 hidaolukorra tingimustes

Pdgenike massiline sisserdnne vOib Eesti kehtiva diguse kohaselt olla hiddaolukorda pohjustav
stindmus (HOS § 15 1g 3). Hidaolukorda iseloomustab siindmuse laiem ulatus ja pikem kestvus,
vajadus tdiendavate ressursside jirele ning mitmete osapoolte vaheline koostod siindmusega
tegelemisel (HOS § 2 lg 1; Riigiportaal, 2021). Hadaolukorra lahendamist juhib PPA vottes
aluseks pdgenike massilise sisserdnde hddaolukorra plaani (Vabariigi Valitsuse 29. 07. 2021

maédrus nr 78; Vabariigi Valitsus, 2022).

Vastavalt HOS-le moodustatakse hddaolukorra lahendamise juhtimiseks ning asutuste ja isikute
vahel koostdd tegemiseks staap. Riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse iiksuse vahelise koost6o
korraldamiseks hddaolukorra lahendamiseks moodustatakse neli alaliselt tegutsevat regionaalset
kriisikomisjoni. Tallinn jadb Padsteameti POhja padstekeskuse tegevuspiirkonda, mida juhib

Pohja-Eesti regionaalne kriisikomisjon. Tallinna linna esindab komisjonis linnapea. Kohaliku
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omavalitsuse iiksuse iilesanne on moodustada alaline kriisikomisjon, mille iilesanne on

koordineerida kriisireguleerimise tegevust omavalitsuses (HOS § 6 1g 1 ja Ig 3).

Massilise sisserdnde hddaolukorra lahendamise juhtimiskorralduse kaardistas autor digusaktides
sitestatud regulatsiooni ja ldbiviidud intervjuude alusel kdesoleva t66 lisas 1, mille peamine
eesmirk on tuua vilja juhtimise iildine struktuur ja omavalitsuste paiknemine Kriisis osalemisel.
Seda, kas ja kui siis, milline on hddaolukorra plaanis osapoolte detailsem roll seadusliku
massirdnde korral, ei olnud autoril voOimalik tuvastada, sest dokumendile oli seatud
juurdepédsupiirang ning sellele ligipddsu ei tekkinud. Seetottu ldhtutakse seaduses sétestatud
tingimustest, mille kohaselt kohaliku omavalitsuse iildisem iilesanne hidaolukorra kontekstis on
regionaalsete kriisikomisjonide kaudu teha koostodd tdidesaatva riigivoimu asutustega
hidaolukordade ennetamisel, hidaolukordadeks valmistumisel ja hidaolukordade lahendamisel,

tapsustamata iilesannete konkreetsemat sisu (HOS § 5 1g 2).

3.3.2. Valitsusasutuste ja kohaliku omavalitsuse vastutusalad ning
rollijaotus

Eeltoodust tuleneb, et Ukraina kodanikele ning nende perekonnaliikmetele rahvusvahelise kaitse
ja tdiendava ajutise kaitse ning elamisloa andmise otsustamine on PPA péadevuses (VRKS § 54 1g
1 ja § 55 1g 1; Politsei- ja Piirivalveameti pShiméaarus, § 7). Samuti juhib PPA massilisest
sisserandest tingitud hddaolukorra lahendamist. Sdjapdgenike Eestis vastuvotmine ja ajutise kaitse
taotlejatele vastuvotuteenuste osutamine on reguleeritud SKA  iilesandena
(Sotsiaalkindlustusameti pShiméirus, § 6 p 7). Kohaliku omavalitsuse kohustused tekivad
eelkodige elamisloa saamise jargselt, kui ajutise kaitse saaja asub elama konkreetse kohaliku
omavalitsuse territooriumile, vélja arvatud kaitse taotlemise ajal viltimatu sotsiaalabi, mida on iga
kohalik omavalitsus kohustatud tagama enda territooriumil ajutiselt viibivale abi vajavale
vilismaalasele (SHS § 5 Ig 5). Samuti niiteks alaealise digus haridusele VRKS § 10! kohaselt.

Lahtudes Euroopa Liidu Noukogu direktiivist miinimumnouete kohta ajutise kaitse andmiseks
timberasustatud isikute massilise sissevoolu korral ning meetmete kohta litkmesriikide
joupingutuste tasakaalustamiseks nende isikute vastuvotmisel ning selle tagajirgede kandmisel,
on kohalikul omavalitsusel kokkuvdtvalt jargmised kohustused, mida tuleb rahvusvahelise kaitse
saajale tagada (EN direktiiv 2001/55/EU): ligipids sobivale eluasemele vdi vajaduse korral
vahendid eluaseme {itirimiseks (artikkel 13.1), piisavate vahendite puudumisel vajalik abi

sotsiaalteenuste ja sotsiaaltoetuste kujul ning meditsiiniline abi (artikkel 13.2). Erivajadustega
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isikutele tagatakse kogu vajaminev abi, juurdepdds haridusele alla 18-aastastele isikutele ja
voimalusel tdiskasvanutele (artiklid 14.1 ja 14.2) ning eestkoste korraldus saatjata alaealisele
valismaalastele (artikkel 16.1).

Lahtudes eeltoodust on riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse iilesannete korraldus ja rollid
randepoliitika kujundamisel ja elluviimisel selgelt piiritletud. Ajutise ja tdiendava ajutise kaitse

poliitika rakendamise osapooled ja nende vastutusalad on kokku voetud lisas 2.

3.4. Tallinna osalus Ukraina sdjapogenike vastuvotmisel

Pdgenikud hakkasid Eestisse jdoudma 27. veebruarist 2022 ning nende hulk suurenes iga piaevaga.
3. maértsil taaskehtestas Vabariigi Valitsus ajutiselt Eesti Vabariigi ja Léti Vabariigi riigipiiril
Eestisse sisenemisel piirikontrolli isikutele, et tagada avalik kord ja korraldada Ukrainast
sOjategevuse eest lahkunud Ukraina kodanike Eestisse sisenemist (Piirikontrolli ajutine
taaskehtestamine, § 1). Eesti Vabariik rakendas alates 9. mairtsist 2022 Euroopa Liidu
pogenikekaitse poliitikat ning pakkus koigile nduetele vastavatele Ukraina kodanikele ja
mittekodanikele ning nende perekonnaliikmetele tdiendava ajutise kaitse voimalust, kes lahkusid
sojalise konflikti tottu Ukrainast ja saabusid Eestisse alates 24. veebruarist 2022 (Vabariigi
Valitsuse 8. maértsi 2022 korraldus nr 66 ,,Ajutise kaitse kohaldamine). Ukraina sdja jatkumise

tottu pikendati ajutise kaitse rakendamist 2024. aastani (Euroopa Réndevorgustik, 2023 1k 32).

Kuna suur osa pdgenikest suundus esialgu Tallinnasse, siis otsustas linn avada 3. maértsil 2022
pogenike vastuvotmise keskuse. Vastuvotukeskuse eesmirk oli omada iilevaadet Tallinnasse
saabunud inimestest, tagada pdgenike diguste kaitseks neile kdige esmasema abi osutamine, et
abivajajad jouaksid vajalike teenusteni, aga iihtlasi koordineerida pdgenike vastuvdtmisega seotud
asutustevahelisi tegevusi (Linna kommunikatsiooniteenistus, 2022a). Sarnast praktikat jargides

avati vastuvotukeskused veel Tartus, Parnus ja Rakveres (SKA, 20223).

Esialgu oopédevaringselt tegutsenud Tallinna vastuvdtukeskuses korraldati jargmisi tegevusi:
inimeste registreerimine, et vajadusel nendega kontakteeruda;, SKA poolt ajutise majutuse
korraldamine; vajadusel majutuskohtadesse transportimine; Eesti riigis viibimise ja avalike
teenuste ning elukondliku teabe jagamine; COVID-19 testimine ja esmasele tervishoiuteenusele
suunamine (sh hambaravi); kriisindustamine ja psiihholoogiline abi; toiduabi; hiddavajalike
esmatarbekaupade jagamine; tooturuteenuste info; koolide ja lasteaedade teave (Linna

kommunikatsiooniteenistus, 2023). Vabatahtlikud pakkusid riide- ja toiduabi, tegeleti inimeste
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teenustele suunamisega. Mitmetelt abiorganisatsioonidelt, nagu niiteks Pagulasabi,
Uuskasutuskeskus ja Toidupank, kiisis Tallinna linn abi toidupakkide, majutuse ning riideabi
jagamiseks. Koost6os Uuskasutuskeskusega avati pdgenikele Punasel tédnaval riideabikeskus, kust
pogenikud said mitme kuu viltel tasuta vajalikke riideid ning esmatarbevahendeid. Kdikides
linnaosades koguti ja jaotati vabatahtlikega vajalikke esemeid. Kokkuvotvalt olid Tallinna
vastuvotukeskuse tegevused pdgenike sotsiaalsete diguste kaitse iseloomuga. Registreerimisel ei

tekkinud inimestel rahvusvahelist kaitset, seda lahendas PPA oma teenindusbiiroodes.

Tallinna vastuvotukeskusest kujunes esialgu tuhandetele Ukraina kodanikele ,,teenusvérav Eesti
riiki“ — ajutine teenuskeskus, kus osalesid oma teenustega mitmed linna ametiasutused MUPO,
Tallinna STA, Tallinna Perekonnaseisuamet, Tallinna Haridusamet, riigiasutustest PPA ja SKA.
Linna haldusterritooriumile saabunud pogenike vastuvotmisel olid linna peamised osapooled:
PPA, SKA, Paisteamet, SM, Siseministeerium (edaspidi SiM), HTM. Vastuvotutegevustes taitsid
olulist abirolli vabatahtlikud abiorganisatsioonid ning mittetulundusiihingud, nagu Eesti Punane
Rist, MTU Eesti Pagulasabi, MTU Slava Ukraini, MTU Toidupank, MTU Uuskasutuskeskus,
kohalik kogukond, vabatahtlikud iiksikisikud, eradiguslikud annetajad. PGgenike abistamisel tegi
linn koostodd sadade vabatahtlike, kiimnete eraettevotete ja abiorganisatsioonid (Linna
kommunikatsiooniteenistus, 2022b). Analoogselt oli 2015. aastal avanud vastuvdtukeskuse
Milano linn oma pearaudteejaamas parast nn Araabia kevade algust, kui linna saabus korghetkedel
1000 pogenikku pdevas. Vastuvotukeskus rajati koostdds vabatahtlike organisatsioonide ning
Siseministeeriumi kohaliku osakonnaga, mis pakkus Milano linnale majanduslikku tuge
vatuvotukeskuse tegevuse korraldamisel ja ajutiste majutuskohtade loomisel. (Pogliano & Ponzo,
2017)

Tallinna asutuste tegevusi koordineerisid linnapea, korrakaitse ja sotsiaalvaldkonna abilinnapead.
Vastuvotukeskuse t66d juhtis MUPO, kuna Kkriisijuhtimine ja kriiside lahendamine on asutuse iiks

pShitegevus. Hiljem vottis juhtimise iile Tallinna STA ning keskuse téokorraldust muudeti.

Pogenike massiline sissevool joudis siiski kiiresti olukorrani, mis ndudis terve riigi kesksemat
koordineerimistihelepanu. 9. mirtsil 2022 tegid MTU Eesti Pagulasabi, MTU Mondo ja Eesti
Inimodiguste Keskus ithispdordumise Vabariigi Valitsusele, tuues esile, et ,,Praeguseks hetkeks ei
ole loodud iihtset siisteemi Ukrainast pogenenud inimeste Eestis vastuvotmiseks ja nende
noustamiseks. Praktika nditab, et Eestisse saabuv pogenik ei ole tihti teadlik oma oigustest ja
kohustustest, eriti kui ta jouab riiki iseseisvalt. Leht kriis.ee on hea algatus, kuid seal puudub

detailne info, kuidas ja mida tdpselt peab iga saabuv sojapogenik siia joudes tegema. Tédnaseks on
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pogenike seas palju segadust ja ringlemas valeinfot nditeks ajutise kaitse staatuse ja 90-pdevalise

viibimisoiguse osas.* (Pagulasabi, 2022b).

Alates 11. maértsist 2022 kaivitas Vabariigi Valitsus pdgenikelaine laiapdhjaliseks haldamiseks
Massilise sisserdande hddaolukorra lahendamise plaani, mis viitab siindmuse erakordsusele (PPA,
2022a; Riigikantselei, 2022). Pogenike vastuvotmine allutati kriisijuhtimisele ning viidi PPA
vastutusalasse. 21. mértsil 2022 avas PPA sdjapdgenike riikliku vastuvotukeskuse Parnu linnas,
kus iihe akna pShimottel tagati pogenikele tihetaoliselt kdik vajalikud protseduurid ning teenused.
Rohkem pdgenikke piiiiti saata ennekdike omavalitsustesse, kes olid valmis inimesi vastu votma

ja voimelised kohapealseid teenuseid pakkuma. (ERR, 2022b)

PPA juht selgitas, et ,,hddaolukorra lahendamise plaani kasutusele votmine voimaldab PPA-1 anda
teistele ametkondadele iilesandeid ning rakendada olukorra lahendamiseks vajalikke inimesi ja
ressursse.” (Delfi, 2022). PPA moodustas iihendstaabi, kuhu kaasas sdjapdgenike vastuvotmise ja
neile pakutavate teenustega seotud asutused, sealhulgas SM, SiM, SKA, Terviseamet, Kaitseliit,
Padsteamet ja kohalikud omavalitsused (Ibid.). Hadaolukorra juhtimine ja vastutusalad olid
jaotatud selliselt, et PPA koordineeris pogenike vastuvotmist. Tallinna linn osales alaliselt

tegutseva Pohja-Eesti regionaalse kriisikomisjoni tegevuses.

Tallinna vastuvotukeskus tegutses seniste funktsioonidega kuni riigi vastuvotukeskuse loomiseni
ehk perioodil 3.-21. mérts 2022. Sealt edasi jétkas Tallinna vastuvotukeskus kohaliku omavalitsuse
uussisserdndekeskusena, mis tegutseb kdesoleva ajani. (Pagulasabi, 2022c; Linna

kommunikatsiooniteenistus, 2023; STA pohimaéarus, § 4)

Linna ja riigiasutuste koost66 pogenike vastuvotmisel ei piirdunud aga ainult vastuvotukeskuse
koostdo formaadiga. Uheks tegevusvaldkonnaks oli inimeste majutamisega seotud funktsioonid.
SKA oli teinud ettevalmistusi paigutamaks sdjapdgenikud ajutiselt hotellidesse ja teistesse
majutusasutustesse, kui inimestel puudub vdimalus eluaseme leidmiseks. SKA vottis
pOgenikekriisi alguses tihendust Tallinna STA-ga sooviga teha koostodd ja taotles Tallinna linnalt
ametkondlikku abi esimeste saabujate majutamisel (SKA, 2022a), mille Tallinna STA andis 26.
02. 2022 lubades kanda saabuvate sdjapdogenike majutamisega seotud majutuskulud, kuni riik
korraldab pdgenike vastuvotmiseks vajaliku rahastamise (Tallinna STA, 2022). Mone kuuga
paigutati ainuiiksi Tallinna kesklinna hotellides ja renditud laeval tuhandeid abivajajaid (ERR,
2022c¢). On tihelepanuvédrne, et 17. martsiks 2022 oli Eestis majutatud 4500 pogenikku, kellest

3200 paigutati Tallinna linna territooriumile. Linn toetas majutatud pdgenikke riide- ja
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esmatarbeesemete kogumisega. Hankis toiduvaru. Riik hiivitas omavalitsustele valtimatu

sotsiaalabi andmisel tekkinud kulud (Riigihalduse ministri 14. 04. 2022 maérus nr 17).

Tallinn ja teised omavalitsused, kuhu saabus koige rohkem sdjapogenikke, véljendasid
rahulolematust, et pdgenikud jaotuvad riigi territooriumil ebaiihtlaselt ning neil ei ole suutlikkust
tagada praegu ja tulevikus teenuseid kdoikidele saabujatele. Omavalitsuste ,.forjuv hoiak™
(Campomori & Ambrosini, 2020) tulenes pdgenike omavalitsuste vahel proportsionaalse
jaotamise poliitika puudumisest, et koormust tasakaalustada, aga samuti ebakindlusest, et milliseks
kujuneb edasine olukord ja missuguseid meetmeid vdetakse kasutusele pogenikemassiga

toimetulemiseks.

2022. aasta suveks sdolmis SKA halduslepingu ligikaudu 40 omavalitsusega (sh Tallinnaga), kelle
territooriumile paigutati sdjapdgenikke (SKA, 2022b), mille esemeks oli rahvusvahelise kaitse
saajatele eluruumi iiirilepingu sGlmimise ja tdlketeenuse korraldamisega kaasnevate kulude
hiivitamise teenuse osutamine ning kulude katmine (lepingu punkt 2.2.) (Tallinna Linnavolikogu,
2022a). Riik hiivitas kohalikule omavalitsusele haldusiilesande kulud.

Seoses hariduse andmisega tuleb mérkida, et pdgenike seas oli palju lasteaia- ning kooliealisi lapsi.
28. veebruari 2023 seisuga oli Eestisse jadnud 17 609 kuni 19 aastast Ukraina noort. (HTM, 2023)
Koolieelsete lasteasutuste, pohikoolide, giimnaasiumide ja huvikoolide pidamine linnas on
kohaliku omavalitsuse tilesanne (KOKS § 6 1g 2), riigigiimnaasiumi pidajaks on HTM. Tallinna

linn planeeris saabunud lastele kohad ennekoike lasteaedades ning koolides, kus oli vabasid kohti.

HTM koordineeris iileriigiliselt haridusega seotud tegevusi ning andis omavalitsustest
koolipidajatele hariduspoliitika suuniseid oppekeele kiisimuses, lasteaia ja dppekohtade loomise
ning koolikohustuse tditmise teemadel. Tallinn ja HTM vahetasid seisukohti ning pidasid
labirdakimisi Oppekeele teemal, tdiendavate kohtade loomise ning Oppekavade kiisimustes.
Kokkuleppe tulemusena avas HTM Tallinnas Tonismée Riigigiimnaasiumi juures 650 dppekohaga
Vabaduse kooli (HTM, 2022), kus toimub ope 7.-11. klassini (HTM, 2023), et vdhendada uute
Opilaste vastuvdtukoormust Tallinna munitsipaalkoolides. Ministeerium planeeris hariduskulude
katteks vahendid riigieelarves ja lisaeelarves. 2022. aasta lisaeelarvega eraldati kulude katteks 77
mln eurot (HTM, 2023). Toetati tdiendavate dppekohtade loomist alus- ja iildhariduse, kutsedppe
ning tdiendavaid tegevusi kdrghariduse andmiseks (HTM, 2023).
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3.5. Intervjueeritute vaade riigiasutuste ja Tallinna koostoole

Jargnevalt vOtame vaatluse alla Ukraina sdjapdgenikekriisi lahendamisel osalenud teenistujate
kogemuse, et mdista, millised praktikad kujunesid ja kuidas toimus riigi ametiasutuste ning
Tallinna linna koost6d eelkdsitletud pdgenike vastuvotmise poliitika rakendamisel massirdnde

olukorras.

3.5.1. Ulesannete jaotus riigi keskvalitsuse ja Tallinna linna vahel
pogenikekriisi tekkides

Kriis on alati ootamatu siindmus, mis paneb kiisima, kuidas kriisi dra tunda, milline on
reageerimise dige momentum, millised stsenaariumid tuleb kiivitada ning kes peab tegutsema.
Alljargnevalt vaatleme, kuidas asutused 1dbi intervjueeritavate tajusid situatsiooni, iilesannete

jaotust ning missuguseid samme ette voeti.

Mitmed intervjueeritavad toid vélja, et seaduslikus korras saabuvate pdgenike massiliseks
vastuvotmiseks (sh haridusiilesannete lahendamiseks) eraldi Tallinna vdi riigipoolseid kavasid
véljatootatud ei olnud, lahendused lepiti asutustega jooksvalt kokku, millele hiljem lisandus PPA
kriisijuhtimine (Intervjueeritavad K5, K6, V7, VV8). Intervjueeritav V3 selgitas:

,,Koige probleemsem ikkagi oligi see, et pogenike mass ei olnud ju mitte kuidagi hoomatav voi

Jjuhitav, vaid nad lihtsalt tulid...*

Intervjueeritava K2 hinnangul ei saanud riigisiisteemide struktuurid alguses kiiresti toimima,
omavalitsustasand reageeris paindlikumalt ja kiiremini, mistdttu otsustas linn avada pdgenike
vastuvotukeskuse. SKA vaatest oli linna vastuvdtukeskuse avamise puhul tegemist SKAga

léabiarutatud otsusega.

,, lallinnal oli voimalik panna oma MUPQO inimesed sinna, kellel oli mingi kriisijuhtimiskogemus.

Meil ei oleks olnud kusagilt neid inimesi votta, et keda nditeks Niinesse panna.‘

(Intervjueeritav V1).

Samas oli KOV intervjueeritute hulgas esindatud ka skeptilisem ldhenemine, et voib olla linn
tormas siindmustest ette ja oli viga liiga kiiresti kdivitada pdgenikekeskuse avamine, mille
tulemusena hakkasid vabatahtlikud pdgenikke kiiresti Tallinna Niine keskusesse transportima

(Intervjueeritav K3).

32



Tagasivaatavalt leiti (intervjueeritavad V6, V7 ja K3), et pogenike vastuvotmise
kaivitamisraskused voisid tuleneda mitmetest teguritest: kriisi ja pdgenikelaine ulatuse raskest
prognoositavusest, reaalsed olukorrad erinesid varem paika pandud plaanidest, asutuste kogemus
pogenike massilise sisserdnde haldamisel oli tagasihoidlik, omavalitsuste voimekuse tase oli

ebaiihtlane, vastava padevuse ja kogemusega spetsialiste nappis.

.---neljapdeva hommikul drkasime infoga, et alanud on soda ja ainus voimalus on hakata
Jjuhtima kriisi, mida /.../ministeeriumi moistes keegi kunagi ei ndinud ega juhtinud... *

(Intervjueeritav V8).

Viltimatu sotsiaalabi ja ajutine kaitse

Mitme valitsusasutuse intervjueeritava hinnangul ei olnud pdgenike vastuvotmine ainult
keskvalitsuse kohustus, vaid ka KOVi iilesanne 1dbi kohustuse abistada pdgenikke véltimatu
sotsiaalabi korras (SHS § 5 lg 2, § 8) (Intervjueeritavad V1, V2, V6, V7). Valitsusasutuste

esindajad arutlesid, millises mahus toetada omavalitsusi, kui pogenikke saabub massiliselt:

swotsiaalkaitseminister andis selge signaali, et isegi kui ldheme viltimatu abi suunda, riik ei saa
jdtta seda iilesannet ainult kohalikele omavalitsustele, kuna seda voib olla liiga palju*

(Intervjueeritav V2).

Seevastu Tallinna linna asutuste esindajad leidsid, et pdgenike vastuvGtmine ja majutamine on
riigiasutuste ajutise kaitse andmise funktsioon, mitte kohaliku omavalitsuse iilesanne, SHS kuulub

kohaldamisele ainult erandjuhul (Intervjueeritavad K2 ja K3).

. Kui on tegemist turistiga, siis on see omavalitsuslik iilesanne, kui on kriisikoldest pogenik, siis

ta on tegelikult Sotsiaalkindlustusameti risk.” (Intervjueeritav K2).

Pogenike vastuvotmise iilesannete jaotuse késitluses tekkis pohimdtteline muutus, kui Eesti
hakkas 9. martsist 2022 rakendama ajutise kaitse direktiivi (Intervjueeritav V2). Parast seda ei
olnud enam kiisimust, et kohaldamisele kuulub VRKS, mille alusel hakati osutama liihiajalist

majutust ning riigi ja omavalitsuse rollid muutusid selgemaks (Intervjueeritav V2).

Ajutine majutamine/eluaseme tagamine
Tavaolukorras parast SKA poolt ajutise kaitse tekkimist, kui pdgenik asub elama omavalitsuse

territooriumile, jatkavad tilesannete taitmist linna- ja vallavalitsused. Intervjueeritav V7 kirjeldas,
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et selleks, et podgenikud ei jddks massirdnde olukorras peavarjuta hakkasid pdgenike

vastuvotmisega tegelema SM ja selle juurde moodustatud meeskond kuhu kaasati SKA.

., Nii et SM tegelikult vottis justkui selle SKAga tihiselt seal koordineerimise alguses enda
peale./.../SMi iilesanne oli riiklikult vaadata, et koik pogenikud saaksid 6omajale, et

keegi ei jddks oue sona otseses mottes. (Intervjueeritav V7).

Kokkuvotvalt tegeles SM pogenike majutamise koordineerimisega majutusasutustes (nt Hotell
Dzingel), todtati vidlja ja rakendati pogenike vastuvOtmise protsess, koordineeriti pdgenike
Eestisse transportimise infovahetust vabatahtlike ning vabatihendustega; toetati SKA iilesannete
tditmist, hiljem osaleti PPA juhitud kriisikomisjoni tooriihmade tegevustes (nt sotsiaalkaitse
grupp), taotleti riigieelarvest podgenike vastuvotmiseks vajalikud rahalised vahendid

(Intervjeeritavad V6 ja V7).

Intervjueeritav K3 mirkis, et segadust asutuste vahelises koostdds pohjustas riigiasutuste
korduvalt muutunud teave pdgenike ajutistes majutuskohtades majutamise kestvuse ja kulude
kandmise osas (hotellid, Tallinki laev, jne), mis varieerus {ihest kuust nelja kuuni, kuid kujunes
10puks veel pikemaks. Pdgenikes tekitas muutunud info ebakindlust tuleviku suhtes ning
omavalitsused ei saanud aru, milline on majutamise poliitika ning kuidas nad peaksid uued

elamispinnad tagama (Intervjueeritav K3).

Pogeniku elukoha registreerimine avaliku teenuse pakkumiseks

Intervjueeritavad K2 ja K3 t3id esile, et ajutisel majutusel olevaid pdgenikke ei ole vaja sisse
kirjutada ajutise majutuse kohta (elukohtasid registreerima rahvastikuregistris), kuna elukoht
registreeritakse piisiva elukoha leidmisel. Intervjueeritav K3 markis kriitiliselt Tallinna linna
suunal, et omavalitsus ei saa siduda lasteaedade ja koolikohtade vdimaldamist elukoha
registreerimise ndudega, kui on vaja tagada hariduse kittesaadavus ajutisel majutusel. Koik

vajalikud teenused tuleb tagada olenemata sissekirjutusest (Intervjueeritav K3).

Ulevaade pogenikest ja ithtlasem jaotamine riiki sisenemisel

Mitmed intervjueeritavad leidsid, et pogenikud oleks tulnud registreerida piiril, mis andnuks
parema tilevaate riiki sisenenud inimestest, voimaldanuks jaotada pdgenikke omavalitsute vahel
tihtlasemalt ning hajutada iilesannete koormust (Intervjueeritavad K2, K3, VV8). Esmane iilevaade

kogunes alguses Niine pogenikekeskuses, kuid seegi info ei olnud téielik (Intervjueeritav K2).
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Eestis viibivate pdgenike andmestiku ebatdpsus takistas ministeeriumil haridusiilesannete
koordineerimist, mille iile kiisid pidevad diskussioonid PPA, SM-i ja SKA-ga (Intervjueeritav
V8). Linna vaates oli info puuduse tottu raskuskohaks riigipoolse ndude tditmine, et koik lapsed
peavad koolikohustust tditma, kuid haridusametil puudusid andmed omavalitsuse territooriumil
olevate koigi laste kohta (Intervjueeritav K5). Ministeeriumi ning kohalike omavalitsuste {ilesanne
on tagada olemasolevatele Opilastele Oppimisvoimalused, mitte otsida taga tuhandeid lapsi, kes ei
ole haridussiisteemi joudnud (Intervjueeritav V8). Positiivne oli, et linna ja riigiasutused tegid
omavahel koostodd teabe vahetamisel, kui neid andmeid kiisisid oma t66ks PPA ja SKA

(Intervjueeritav K2).

Hariduse kattesaadavuse tagamine

Intervjueeritavad selgitasid, et kuna tuhandetele lastele lasteaia ja koolikohtade kiire tagamine
kehtiva standardi jargi véga lithikese aja jooksul tdi Tallinnale vdga suure koormuse, mida iiksi
tdita oli raske, siis leppisid linn ja HTM kokku, et linn avab dppekohad Réédgu koolis kuni kuuenda
klassini. Ministeerium avas nelja kuuga Tallinna Tonismie Riigigiimnaasiumi juurde dppekohad

7.-11. klassini (Intervjueeritavad K5, K6 ja V8).

Koordineerimisvéljakutse oli tekitada kdoikide Oppeasutustega mdistmine, et uute Opilaste
Opetamisel arvestataks tdnast konteksti, kus Opilased alles alustavad Oppimist Eesti

haridussiisteemis ning selleks on vaja kohanemisaega.

,,..ei ole vaja, et see Ukraina opilane loeb kohe Libahunti eesti keeles.* (Intervjueeritav V8).

Oppekorraldamise algusfaasis tekitas osapoolte ning lapsevanemate vahel diskussiooni dppekeele
valiku kiisimus. Linna asutused otsustasid, et koik koolid thiselt votavad ukrainlasi vastu.

(Intervjueeritav K5)

Kuigi riik toetas omavalitsuste pdgenike vastuvotmise kulude katmist, siis edaspidiseks tegi
Intervjueeritav K3 ettepaneku muuta omavalitsuste rahastamismudel paindlikumaks. Selleks voiks
kaaluda pdgenikega seotud iilesannete tditmiseks konkreetse summa eraldamist iga pdgeniku

kohta, mille sihtotstarve ei ole jaigalt seotud viga spetsiifiliste kululiikidega (Ibid.).
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3.5.2. Pogenikekriisi juhtimine hidaolukorra rakendumisel

Hiadaolukorra viljakuulutamine tdhendas pdgenikekriisi iileriigilise juhtimise allutamist PPA-Ile.
Intervjueeritav K2 leidis, et massilise sisserinde hddaolukord oleks tulnud kiiremini vélja

kuulutada ja panna protsessid todsse, nii nagu kriisisituatsioon ette néeb:

., PPA on iisna hdsti toestanud ennast kriiside lahendamisel, et me oleme sellega teatud usalduse

saavutanud, mis annab meile moneti rohkem tegevusvabadust. “ (Intervjueeritav V4).

... -kriisis tegutsemine vajab kriisijuhtimist. Et ei saa eeldada, et iga asutus saab nagu sellega

ilmtingimata hdsti hakkama.” (Intervjueeritav V3).

Joustruktuuridel on igapdevane lahendada kriise 24h 66paevas, kuid valdkondlikud tsiviilasutused
ei ole harjunud kriisijuhtimise to0riitmiga ja arusaamisega, et kriis ei kesta iliheksast viieni

(Intervjueeritavad V4 ja V3).

Mitmed intervjueeritavad markisid, et PPA keskse héddaolukorra haldamise tulemusena muutus
protsessi juhtimine, otsuste vastuvdtmine ja infoliikumine sisemistele ning vilistele osapooltele
selgemaks, sest iileriigiliselt rakendati sarnast juhtimismudelit (Intervjueeritavad V3, V4, VU, K4,

K5). (Intervjueeritav K4) MTU esindaja t3i vilja, et

»Kui PPA kogu selle juhtimise iile vottis, siis ldks meie jaoks ka lihtsamaks, sest nemad on viga
struktureeritud ja hierarhiline organisatsioon, meil oli viga selgesti aru saada, kes juhtis,
mida./.../Nad selgitasid viga tdpselt dra, kuidas nende siisteem kdib, kuidas nemad
sooviksid, et meie nendega suhtleksime, ja kontaktisikud olid viga selgelt paika pandud

Jja meile kittesaadavad.* (Intervjueeritav VU)

Mis puudutab hiadaolukorra plaani, siis mitmed intervjueeritavad selgitasid, et see oli vilja tootatud
monevarra teist tiilipi massirdnde kriisi lahendamiseks; ennekdike viidati ebaseadusliku réande
haldamise olukorrale, kus riigipiiri TUletavad ebaseaduslikult véiksemad inimgrupid

(Intervjueeritavad V2, V3, V4, V6, K3). Intervjueeritav V4 rohutas:

wHddaolukord ei olnud tdpselt selline, milleks see plaan oli koostatud. Kiill aga olid seal olemas
pohilised alussammud ja alustegevused, millega on vaja tegeleda ja seetottu plaan tditis
vdga hdsti oma eesmdrki. Aga peab alati olema paindlik, et kohaneda selle pdris

olukorraga ja nii puudutas see plaani tervikuna, kui ka juhtimissiisteemi.*
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Kdige olulisemaks peeti otsust hidaolukorra plaani rakendada, kuna siis saab protsessi juhtida tiks
konkreetne asutus (Intervjueeritavad V1 ja V2). Plaani kiivitamise peamine idee on

koordineeritult ja koostods asju lahendada (Intervjueeritav K3).

Intervjueeritav K1 leidis, et konkreetsemalt tuleb sétestada tingimused ja kriteeriumid, mille
taitumisel kuulutab riik hddaolukorra vélja ja hakkab kriisi ise lahendama; sOnastada riigi ja
kohaliku omavalitsuse rollijaotus ning ressursside kasutamine. Intervjueeritava K1 hinnangul on

oluline:

»aga et riik teeks toesti oma sahvri uksed lahti, kui on vaja, mitte kohalik omavalitsus ei pea

otsima kuskilt“ (Intervjueeritav K1).

Tosteti esile, et tugevdada on vaja kriisideks valmistumise ning kriisijuhtimise voimekusi
(Intervjueeritaad K2 ja V7).

3.5.3. Osapoolte koostoo pogenike vastuvotmisel

Riigi ja Tallinna asutuste koost6dl oli kolm peamist eesmaérki: infovahetus, jooksvate probleemide
lahendamine ning erinevate teemade jaoks lahenduste viljatootamine (Intervjueeritav K2). MUPO
korraldas igapdevaseid (seitse pdeva niddalas) olukorra tilevaatekoosolekuid, kus osalesid
pusipartnerina PPA, SKA, vajadusel ministeeriumite esindajad ning teised asutused
(Intervjueeritav K2). Positiivsena margiti, et PPA tuli pdgenikekeskusesse kohe kohapeale, mone
aja pdrast hakati pdgenikele jagama teavet ajutise kaitse taotluse esitamise voimaluste kohta. Kui
inimene saabus pogenikekeskusesse, siis ta registreeriti, anti esmane toiduabipakk, jagati riideid

ja esmatarbevahendeid, sealt edasi korraldas SKA inimeste majutamise. (Intervjueeritav K2)

»POhitoo ju kdib ikkagi kohaliku omavalitsuse tasandil....* (Intervjueeritav V2).

Koostoovormid tekkisid jooksvalt, mille aluseks ei olnud varem kokkulepitud struktuuri ega
slisteemi ning kestsid kuni Parnu riikliku keskuse avamiseni (Intervjueeritavad V2 ja K2). Pirast
PPA poolt iileriigilise kriisijuhtimise rakendamist osales Tallinna STA regulaarselt PPA ja Pohja-
Eesti Regiooni kriisistaabi kohtumisel. Linna ja ministeeriumite tasandil toimus suhtlus peamiselt
SM-i ja SiM-iga. (Intervjueeritavad K2 ja K4)

Osapoolte koostddd soodustasid todalases vorgustikus varasema t66 tottu vélja kujunenud
isiklikud otsekontaktid, kellega oli asju palju parem arutada, selle asemel, et 1&htuda formaalsest

koostodst (Intervjueeritav K2).
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Tallinna Haridusameti peamiseks véliseks koostoopartneriks oli HTM; teiseks osapooleks PPA,
kellelt oli vaja teavet saabunud podgenike kohta, et aru saada, millised pdgenikud Tallinna
territooriumil asuvad (Intervjueeritav K5). Riigi ja kohaliku omavalitsustega toimus hea ning tihe

koostd6 ning baasvaartuseed, mida osapooled kandsid. (Intervjueeritav V8)

» --.inimlikkus oli mingi nagu baasvddrtus, mis kogu sellest protsessist minu kogemuse pohjal
jooksis kogu aeg libi. Et kuidas me saame koos ja just sellepdrast, et lopuks me oleme
koik inimesed, mitte sellepdrast, mis on nagu konkreetselt meie roll ja vastutusala, et see

toimis nende suhete loomise tottu viga hdsti. “ (Intervjueeritav V8)

Kisitledes koostddd avaliku sektori ja vabaiihenduste vahel, kirjeldas intervjueeritav VU, et MTU
tegeleb Ukraina inimeste abistamisega 2014. aastast. 2022. aasta veebruaris otsustas MTU kiiresti
ja operatiivselt reageerida inimeste lahkumisele Ukrainast, kuna monitooring néitas, et pdgenikud
soovivad Eestisse pdgeneda ning teisalt suurenes Ukraina piiril inimkaubanduse risk. MTU
organiseeris ligikaudu 8000 pdgeniku transpordi. (Intervjueeritav VU). MTU tegeles veel Ukraina
sOjapogenike ja abi pakkujate teadlikkuse tostmise ning teabevahetusega, koguti ja vahendati tile
Eesti teavet majutuskohtade kohta (vahendati otse pdgenikele iile tuhande majutuskoha)

(Intervjueeritav VU).

Intervjueeritav VU tdi vilja, et MTU peamisteks koostddpartneriteks pdgenike transportimisel olid
PPA ja Pidisteamet, inimeste majutamise kiisimustes valdavalt SKA, Niine vastuvitukeskuses
paiknenud asutused. Koost66 vabaiihendustega ei tulnud siiski iseenesestmdistetavalt, alguses jéi
vajaka vabaiihenduste kaasamisest riigi ja Tallinna tasandil, keeruline oli pddseda komisjonidesse
ning iimarlaudadesse (Intervjueeritav VU). Koostddndrkusi vabatahtlike ja vabaiihenduste ning
avaliku sektori vahel tajusid ka linna asutused. Puudujééke oli linna ja vabatahtlike tegevuste
ithises koordineerimises, olgu selleks pdgenike transportimine ja toetavate teenuste osutamine
Niine keskuses, majutamine ja iiiirieluasemete kaardistamine (Intervjueeritavad K1, K3, K4, VU,

V7).

... kes rentisid mingi bussi ja ldksid piiri pealt tooma, toid terve hunniku pogenikke kohale, lasid

Niines maha, soitsid minema, koik!* (Intervjueeritav K1)

Mone aja pdrast tekkis linna ja vabatahtlike vahel parem kommunikatsioon ning tegevustes

kokkuleppimine, et:

., asju tuleb teha organiseeritult ja ikkagi tuua neid, kes tahavad ise tulla, mitte elda, et ndete,

saate Viru hotelli elama. . (Ibid.)
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Riigiasutuste vaates oli koostooraskusi ka Tallinna asutustega, kuna protsessis oli palju linna

asutusi ning polnud iiheselt arusaadav — kes on operatiivtasandi koostodpartnerid (Intervjueeritav
V2).

Et tdhustada avaliku sektori varjupaigapoliitika rakendamise vdimekusi, tegi intervjueeritav VU
ettepaneku kaasata pdgenike vastuvdtmise protsessi eksperdid (nt URO Pagulasamet), kes on

nende asjadega suures mahus tegutsenud (Intervjueeritav VU).

3.5.4. Informatsiooni liitkumine

Informatsioon on kriisi lahendamisel védga oluline ressurss. SKA vaates puudutas info liikumine
kolme tasandit — poliitiline juhtimine, sotsiaalvaldkonna tegevused ja kriisijuhtimine
(Intervjueeritav V2). Riigi ja kohalike omavalitsuste vahel korraldati regulaarseid kohtumisi, aga
alati ei joutud kdiki kohalikke omavalitsusi informeerida, kui otsustati nende territooriumil moni
majutuskoht kasutusse votta (Intervjueeritav V2). Nimetatud tegevusliink ja vahene kaasamine
pohjustasid iilekoormust teiste asutuste avalike tilesannete taitmisel. Néiteks linnaga ei arutatud
lasteaedade ja koolikohtade tagamise voimekuse kontekstis mitme tuhande inimest paigutamist
kesklinna (laevale), mistottu ei saanud teha ka ettevalmistusi avalike tilesannete korraldamiseks
ega ettepanekuid pdgenike mujale paigutamiseks, kuid riigi poolt nduti, et linn tdidaks seadust

(Intervjueeritav K5).

,,..riik, eks ole, lihtsalt otsustab panna laeva kesklinna on ju, nagu iildse adumata voi motlemata,
et mida see tekitab. Noh, et kuidas Tallinn peab sellega siis nagu toime tulema selle
kiisimusega, kui meil dkki on Tallinna kesklinnas mitu tuhat lasteaia ja kooliealist.*

(Intervjueeritav K5)

Pdgenike ldbimdeldumale Eestisse toomisele ning vastuvotmise korraldamisele oleks aidanud
kaasa riigipoolsem tugevam kommunikatsioon, et selgitada Eesti inimestele, kuidas nad voiksid
toimida pdgenike Eestisse transportimisel, et vihendada inimeste juhuslikku transportimist, kus

seda tegelikult ei olnud vaja teha (Intervjueeritav VU).

Kriisi algfaasis ei olnud pdgenikel piisavalt teavet riigi- ning linna asutuste poolt pdgenikele
lasteaedade, koolide, toetuste ja muude teenuste kohta. See pdhjustas pogenikes segadust, kes
hakkasid poorduma Niine keskuse ja erinevate asutuste (nt Tallinna Haridusameti) poole, mis
pohjustas lisatood info otsimise ning selgituste jagamise nidol. (Intervjueeritavad K1 ja Kb5)

Samasuguseid tdrkeid kohtasid infoliikumises ja tegevuste korraldamises ka linna asutused.
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Infolitkumine oli aeglane, vaja oli operatiivsemalt teavet Sppe korraldamise ning rahastamise

kohta, mis viibis. Hiljem koost66 oluliselt paranes. (Intervjueeritavad K5 ja K6)

Kriisijuhtimise mudeli rakendamisel néhti ohukohana infoliitkumise takerdumist hddaolukorra
staabi ja regionaalsete kriisikomisjonide vahel ning sealt edasi rdndepoliitika elluviijateni
(Intervjueeritav V2). Et otsused ja informatsioon jouaksid erinevate tasanditeni eelistati
lisaformaadi rakendamist, kus on esindatud valdkondlikud asutused. Moodustati kriisikomisjoni
alla eraldi valdkondlikud tegevusgrupid, kuhu kaasati olulised osapooled (nt sotsiaalvakoldkonna
grupp, mida juhtis SKA). (Intervjueeritav V2) Intervjueeritav K4 tdi esile, et tsiviilkriiside
regulatsioonide ettevalmistamisel pdoratakse tdhelepanu kriisjuhtimisele no tilevalt-alla, valitsuse
tasandilt kohaliku omavalitsuseni. Kuid vastupidist kirjeldust ei ole, kuidas kriisi lahendamine

KOVist valitsuseni tduseb.

~Probleem on selles, et millal riik oleks kohustatud KOVi kdiest seda iile votma.* (Intervjueeritav

K4).

Koordineeritumale koostodle avaliku sektori ja vabaiihenduste ja vabatahtlike vahel aitas kaasa
juhtimise allutamine PPA-le ja Pidsteameti regionaalse kriisikomisjoni kiivitamine, kus

Piiisteamet vottis vabatahtlikega suhtlemise enda peale (Intervjueeritavad K3 ja VU).

40



4. ARUTELU

4.1. Pdgenike vastuvotmine tavaolukorras

Avaliku vdimu teostamise ja valitsemise korraldamine erinevate tasandite koostoimes esitab
osapoolte rollidele, eesmédrkide ja iilesannete realiseerimisele mitmeid véljakutseid, mida
mojutavad nende erinevad nidgemused demokraatia toimimisest ja tohususest, iilesannete
elluviimise vOimalustest ning vastutuse jaotusest (Beeri & Zaidan, 2021., 4). Regionaalsed
keskused ja omavalitsused ootavad alati suuremat kaasarddkimise voimalust ning keskvalitsuse
otsuste langetamisel nendega arvestamist, et paremini oma huvide eest seista. See ootus voi isegi
surve alt poolt voib olla seda enam mdjutatud asjaolust, et poliitika vahetud ning pikaajalised
mdjud avalduvad 1dppastmes kohalikul tasandil. Tajudes uute iilesannete ldhenevat koormust
kohalike teenuste pakkumise voimekuste hoidmisel, vdivad omavalitsuste ndgemused kohalike
tilesannete ja poliitikate elluviimise sobivaimatest lahendustest minna lahku Euroopa Liidu ning

riikide keskvalitsuste ootustest.

Analiitisides kehtivas diguses varjupaigapoliitika tavapraktikas rakendamise ndudeid, osapoolte
diguseid ja kohustusi ning neile pandud iilesandeid, vastame alljargnevalt kdesoleva uurimist6d

esimesele uurimiskiisimusele.

Keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste tegevused Euroopa Liidu ja siseriiklikku
rindepoliitikate rakendamisel on reguleeritud iilalt-alla pohimattel. Eesti siseriiklikus diguses
on asiiiili- ja pagulasdiguste valdkond pdgenike vastuvotmisel reguleeritud riigiasutuste pidevusse
kuuluva riikliku tlesandena. Varjupaigapoliitika siseriiklikku rakendamist koordineerivad
peaasjalikult riigiasutused, sealhulgas vastuvotmise korraldamist, mis on SKA iilesanne. Kohalike
omavalitsuste tugevam roll ja iilesanded tekivad ennekodike pérast pdogenikule rahvusvahelise
kaitse andmist, alates tema alaliselt elama asumisest omavalitsuse territooriumile. Erandina peavad

kohalikud omavalitsused tagama igale abivajajale véltimatu sotsiaalabi.

Varjupaigapoliitika rakendamise instrumendid on ménevorra jiigad, mis voib péhjustada
raskusi muutuvate oludega paindlikuks kohanemiseks. Seadus ei tee varjupaiga- ja
randepoliitika elluviimise osapoolte iilesannete tditmise korralduses markimisvéérset vahet
olenevalt sellest, kas riiki saabub seaduslikus korras 10, 100 v5i massirdnde tulemusena 100 000
rahvusvahelise kaitse subjekti. Omavalitsused tdidavad iilesandeid sarnaselt, nagu need kehtivad

kdigi alaliste elanike suhtes. Pogenike vastuvotmist peaasjalikult reguleeriv VRKS néeb siiski ette
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rahvusvahelise kaitse taotleja majutamise ja kinnipidamise erisused hddaolukorras, ehk pdgenike

(sh seadusliku) massirdnde puhuks.

Kuna pogenike vastuvotmise tegevus on riikliku iilesande tunnustega haldusfunktsioon, siis
kaetakse pogenike vastuvotmisega seotud kulud riigieelarvest (Pohiseaduse § 157, VRKS § 73
lg 5). VRKS ja selle rakendusmiirused sétestavad kulude liigid, mida riigi poolt hiivitatakse (nt
keeledpe, eluaseme leidmiseks iiiiritoetus). Ulesande finantseerimine eeldab riigipoolsete
vahendite eraldamist, mille eest ministeeriumid hoolitsesid. Parast rahvusvahelise kaitse saaja
alaliselt elama asumist kohaliku omavalitsuse territooriumile, kaetakse VRKS § 73 Ig-s 5

nimetamata tdiendavad kulud omavalitsuse tildise tulubaasi arvelt (ressursisoltuvus).

Euroopa liidu varjupaigapoliitika drgitab tohusamale koostoole kohalike omavalitsuste ning
kogukondadega. Direktiiv rahvusvahelise kaitse taotlejate vastuvotu tingimuste kohta sétestab
pShimdtte, et padevaid ametiasutusi tuleks julgustada kasutama taotlejate vastuvotmisel rohkem
omavahelist kooskolastamist (EN direktiivi 2013/33/EL, pdhjenduspunkt 27). Nimetatud

kaasamispohimote rakendamist rdndepoliitika tegutsemisvéljale toetavad jargmised aspektid:

- haldusiilesande osalise tiditmise korraldamine halduslepingu alusel kohaliku
omavalitsuse kaudu. Vaatamata asjaolule, et halduslepingu solmimine on SKA
kaalutlusotsus, tuleb siiski markida, et halduslepinguga on véimalik paindlikumalt leppida
kokku iilesande tditmise tingimustes (VRKS § 73 Ig 3! ja Ig 4; Siseministeerium, 2019);

- kehtiv 0igus ei sea piiranguid osapoolte koostoole ja kogukonna kaasamisele pogenike
vastuvotmise korraldamisel. Kuigi olemasolev reeglistik ei nie ette (kohalikke) hoobasid
poliitika rakendamise arvestatavaks mojutamiseks, ei keela see siiski omavalitsuse ja
riigiasutuste koostodd. See soOltub olulisel miidral riigi- ning kohalike omavalitsuste
institutsioonaalsetest voimekustest (Busengdal et al., Ik 5-6) koordineerida omavahel
ilesannete tditmist ning leida iiles vajalikud koostdokohad (nt rahvusvahelise kaitse saajate
riigisisese proportsionaalse jaotamise pohimdtte kohaldamine, mis arvestaks omavalitsuse

suutlikkusega, VRKS § 73 Ig 2).

Kohaliku omavalitsuse initsiatiiv ning autonoomia. Viimaks tuleb markeerida kohaliku
omavalitsuse autonoomiat kohaliku elu korraldamisel (Pdhiseaduse § 154), mille alusel on
omavalitsustel soovi korral voimalus omal initsiatiivil vOtta kasutusele (kohalikke) toetavaid

meetmeid rahvusvahelise kaitse saajate vastuvotmiseks ja nende kogukonnaga integreerimiseks,
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aga samuti omavalitsuse pakutavate avalike iilesannete kittesaadavuse suurendamiseks (lokaalne

ideaalmudel).

4.2. Riigi ja Tallinna linna asutuste koostoo pogenikekriisi ajal

Jargnevalt toome aruteluskoopi 2022. aasta veebruaris lahvatanud Ukraina pogenikekriisi

lahendamisel kujunenud valitsemispraktikad ning vastame teisele uurimiskiisimusele.

Ukraina pogenike algne vastuvotukorraldus ja kasutatud praktikad viitavad sellele, et rdnde
esimestel pdevadel ei rakendatud ileriigilisi slisteemseid kriisimeetmeid pdgenike vastuvotmisel.
Algfaasis oli keeruline méératleda eskalatsiooni ulatust, sest praktiliselt vdimatu oli hinnata rande
pOhjustanud sdja kestvust, pdgenikevoogusid ja rinde sihtkohasid. See on ka inimlikult mdistetav,
sest rdndelaine on raskesti prognoositav, paljudest teguritest mojutatud (ootamatu) siindmus.
Pdgenikelaine joudis Kiiresti hoopis uuele skaalale. Maisteti, et tavapirane rédndepoliitika ja
rahvusvahelise kaitse rakendamise menetlused ei toimi tdhusalt, kuna olemasolev institutsionaalne
raamistik ei suuda alanud protsessi tervikuna hallata ja pdogenikele vajalikke vastuvStutingimusi
pakkuda. Kéesolevas t60s kirjeldatud kriisiteooria kohaselt omandas pdgenike ranne seega viga
Kiiresti kriisi tunnused. Autori hinnangul, kuna Kriitilised impulsid olid tugevad, siis tajusid

asutused operatiivselt, et rinne saavutab kriisimodtmed ning tuleb hakata kohe tegutsema.

Tekkis riigi ja linna valitsemistasanditelt toetatud pdgenike abistamisele suunatud
koostoovorgustik koostoos aktiivsete vabaiihendustega. Siindmuste arengut ja kaasnevaid
mojusid tajusid osapooled mdnevorra erinevalt ning ressursside mobiliseerimisele laheneti alguses
erinevatelt lahtekohtadelt (mdningane ajutine poliitika rakendamise lahknevus mitmetasandilises
valitsemises). SKA keskendus pdgenike majutamise korraldamisele, mida ametiabi korras toetas
alguses linn. Tallinnal avas kiill {lelinnalise pogenike vatuvotukeskuse koos toetavate
tegevustega, kuid leidis, et pdgenike vastuvotmist tuleb keskselt koordineerida riigiasutustel. Linn
kdivitas lisaks mitmeid abistavaid koostodtegevusi vabaiihenduste, vabatahtlike ning
ettevOtjatega. Nendes tegevustes ilmnevad Scholteni lokaalse mudeli jooned, omavalitsuse

tegevused tdiendasid riiklikku vastuvotupoliitikat.

Linnal mastaapse kriisiga tegelemiseks varasemalt viljatootatud tegevuskava puudus. Plaanid
tootati vélja jooksvalt, mis olid reageerivad. Riigi ja kohaliku omavalitsuse asutused ning

vabaiihendused olid avatud ning tihendasid ressursid pdgenikekeskuse ja sellega seotud lilesannete
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taitmiseks. See viitab osapoolte tugevale avatusele, koostoovoimekusele ja ressursside
mobiliseerimisjoule Kriisiolukorras. Riikliku funktsiooni tditmist Tallinnas koordineeriti esialgu
riigi keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse asutuste vahel koostoopohiselt kohaliku omavalitsuse
tasandile ldhedal, mida voimestasid vabatahtlikud organisatsioonid ning vabatahtlikud. Tegevused
toimisid mdlemapoolsete initsiatiividena, arenedes vertikaalselt vastastikku toetavateks
algatusteks ning koost6oks teenuste sisustamisel ja vastutuse jaotamisel. Nendes protsessides
vOime margata tugevamalt Scholteni mitmetasandilise valitsemise ideaalmudeli ning lokaalse
mudeli vaitsemismustreid ning moningal méadral Hooghe ja Marks’i II ideaalmudeli omadusi, mis

aitasid saavutada poliitika eesmirke.

Tallinna ja riigiasutuste koostooformaadid ei pakkunud siiski tervikvaadet pogenikekriisi
valitsemiseks. Pogenikekriis vajas iileriigiliselt iihetaoliselt Kkriisijuhtimise kompetentside
rakendamist. PPA juhtimisel koondus vastuvGtuprotsessi koordineerimine laiapdhjaliste
volitustega keskse valitsusstruktuuri juurde, et tagada poliitika voimalikult tihetaoline elluviimine
koikidel valitsemistasanditel (Hooghe ja Marks’i I ideaaltiiiip, Scholten’i tsentristlik ideaalmudel
Kriisi- ja vastuvotmise juhtimises). Intervjuudest ilmnes, et aluseks vdetud hdadaolukorra plaan ei
olnud moeldud tuhandete seaduslikus korras Euroopa Liidu randepoliitika rakendusotsuste ning
juhiste alusel voi Eestisse viisareziimi tingimustes saabuvate sdjapdgenike vastuvotmiseks, vaid
ebaseadusliku ridnde haldamiseks. Autor jireldab, et hddaolukorra plaani joustamise peamine
eesmark oli allutada massirdnne kriisijuhtimise juhtimisstruktuurile ja anda see iile asutusele,

kellel on kriiside lahendamise laiapdhjalisem kogemus.

Pogenike vastuvotmise ja nende diguste kaitseks rakendati viga erinevaid koostodvorme.
Kriisijuhtimist iseloomustas selgelt tilevalt-alla praktika rakendamine. Omavalitsused osalesid
tagasihoidlikumalt hidaolukorra lahendamisel regionaalsete kriisikomisjonide kaudu, kus nende
peamine funktsioon oli toetada kriisi lahendamist kohalikul tasandil ning vahetada informatsiooni

(Hooghse ja Marks’i mudel I, Scholteni tsentristliku mudeli tunnused).

Lisaks Kkriisjuhtimise formaadile toimisid regulaarsed ja ebaregulaarsed koosolekuformaadid, kus
osalesid véga erinevate asutuste esindajad, kes ka tihti vahetusid. Koost66 kujunemise aluseks ei
pruukinud olla tegevusplaan, digusaktides sétestatud kord voi lilesannete jaotus, vaid probleemi
akuutsus, osapoolte initsiatiivikus ja motivatsioon, mida voisid mdjutada muuhulgas varasemad
isiklikud ja to6alased tutvused. Tekkisid ad hoc pohised sekkumised, mida on kogenud teisedKi
riigid sarnastes kriisiolukordades (Campomori & Ambrosini, 2020), mis pohjustasid korduvalt

segadust.
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Avaliku sektori tilesannete tditmist toetasid erasektorist mittetulundusiihingud (vabaiihendused),
ettevotted ning vabatahtlikud. Vabatahtlike ja vabaiihendustega koordineeriti tegevusi
horisontaalselt, mis rajanesid ldbirddkimistel ja tehingutel. Avaliku sektori asutuste ja
vabaiihenduste vahelise koostootakistuste olulise pohjusena toob autor vilja erisused avaliku
sektori harjumuspérase regulatiivse ,biirokraatliku* tegutsemispraktika ja vabatahtlike
vahemnormatiivsete tavade vahel, mis voimaldab vabaiihendustel olla paindlikum ning tegutseda

kiiremini (ERR, 2022d).

Informatsiooni vahetamiseks rakendati jooksvalt viga erinevates koosseisudes koosolekuid ja
kohtumisi ning arutelusid, vOeti kasutusele teemapdhiseid veebi alamlehti. Info jagamine kattis
peamiselt jargmisi tegevusi: tilevaade Kriisijuhtimine, ajutise kaitse ja elamislubade andmine,
pdgenikevoo iilevaated, majutuse korraldamine, elukondlike teenuste osutamise tingimused,
lasteaedade ja haridusinfo, ressursside jaotamine, jne. Riigi ja linna asutustepoolset teabe jagamist
pogenikele aitasid tugevalt toetada vabatahtlikud organisatsioonid (nt Pagulasabi) ja ukrainlastele

loodud sotsiaalmeediagrupid.

5. JARELDUSED JA SOOVITUSED

5.1. Jareldused

Pogenike vastuvotupoliitika rakendamisel, mis nduab erakordseid pingutusi, soltub inimeste
toimetuleku ja heaolu toetamine paljude riiklike ja kohalike asutuste ning vabatahtlike hésti
koordineeritud koostdost, mille eesmirk on pakkuda erinevatel tasanditel ning koostddvormides

avalikke teenuseid ja vabatahtlikku tuge (Alink, et al., 2001; Pogliano & Ponzo 2017).
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Analiiiisist jareldub, et tavaolukorras pdgenike vastuvdtmise ja ajutise kaitsega seotud tegevusi
iseloomustavad peaasjalikult Marks’i mudeli 1 ja Scholten’i tsentristliku ideaaltiiiibi
ideaalmudelile omased koostodvormid ning valitsemissuhted. Neid tdiendavad moningal mééaral
mitmetasandilise  valitsemise ideaalmudelile ning lokaalsele ideaaltiiiibile omased
valitsemispraktikad. Réndepoliitika elluviimise juhtimine asetus hédaolukorras tugevamalt
riligiasutuste kesksesse valitsemismustrisse — poliitika tegevused jargisid kriisijuhtimise
hierarhilist iilevalt-alla koordineerimise pohimaotet, asutuste pohifunktsioone, vastutuse piire ning
raporteerimisnoudeid (Hooghe ja Marks’i mudel I ja Scholteni tsentristlik ideaaltiiiip). See aitas
antud olukorras tagada pdgenikekriisi iihetaolisema iileriigilise juhtimise ning sujuvama pdgenike

vastuvOtmise protsessi, mis oli ratsionaalne valik.

Omavalitsuse diguslikud vdimalused varjupaigapoliitika mojutamisel, pdgenike vastuvotmise tile
otsustamisel ja nende paigutamisel omavalitsuse territooriumile, on pigem tagasihoidlikud.
Ootuste ja huvide tasakaalustamiseks on seetottu darmiselt oluline viia poliitika kujundamine ja
rakendamine lébi tugeva avatuse, kaasamise ning koost6d. Néagime, et riigi ja linna asutused
valdavalt jargisidki seda pohimotet ning tegutsesid iiksteisega arvestavalt. Ka omavalitsusel tuleb
astuda samm ldhemale, et aidata kaasa avalike huvide realiseerimisele ning isikute pohidiguste

kaitsele.

Analiiiisides osapoolte valitsemispraktikaid voib jareldada, et ilmnes ka tegevusi, mis ei jarginud
tavaparast funktsioonide jaotust ning ldksid monevorra kaugemale seadusega pandud
kohustuslikest {ilesannetest varjupaigapoliitika elluviimisel (Scholteni (2023) lokaalse ehk
kohaliku ja mitmetasandilise valitsemise ideaaltiilipide segamudel). Autori hinnangul oli
rakendatud abindudel tugev positiivne mdju tuhandete sdjapdgenike sujuvamale vastuvotmisele ja
avalike iilesannete tditmisele. Osapoolte praktikaid on Scholteni mudelite pohjal kokkuvdotvalt

kaardistatud tihtlasi lisas 3.

Siiski ilmnes ka mitmeid valitsemisnorkuseid, mis raskendasid koost6od pdgenike vastuvitmisel
ning pakuvad Opikohti tulevikuks. Et Kkriisi alguses joonduti vdhem iga organisatsiooni
formaalsetest iilesannetest, pdhjustas positiivsete tulemuste korval kohati iilesannete dubleerimist,
moddarddkimisi, lilesannete segunemist, jne (nt avati Parnu keskus, aga pogenikke saabus ikka
Niine keskusesse). Tuvastasime, et kriisiolukorras haarasid asutused kohati {ilesandeid, mis ei
olnud nende traditsioonilised funktsioonid: vastuvotukeskuse avamine ja riiki saabujate
registreerimine ei ole omavalitsuse Oigusaktist tulenev vastutusala; riigiasutustel ei olnud

kohustust korraldada oma tegevust linna vastuvotukeskuses; SKA kdorval tegeles pdgenike
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majutamiskiisimustega SM (nt alguses majutamise koordineerimine), mille peamine funktsioon
on poliitika kujundamine; linn korraldas fragmentaarselt majutamist ja pdgenike transporti
majutuskohtadesse; HTM vottis Tallinna linnalt osaliselt iile koolipidamise. Otstarbekas oleks
toetada kriisiettevalmistusi, et osapoolte hilisemad tegevused kriisiolukorras jargiksid algselt

labitootatud stsenaariume, et vihendada poliitika rakendamise ebadnnestumise tdendosust.

Labivaks kitsaskohaks oli probleem, et kohe algusest peale ei tekkinud iilevaadet riigis viibivatest
koigist Ukraina pogenikest, mistottu ei olnud ka selgust nende vajadustest, mis raskendas avalike

ilesannete planeerimist (Vorumaa Teataja, 2022).

Tallinn soovis asutuste tohusamat kaasamist linna iilesannete tditmist kaasnevate otsuste tegemise
ja kriisijuhtimise juurde, samuti suuremat kaasamist pdgenike paigutamise otsustamisel, nt

Kesklinna sadamas asuvale reisilaevale (ERR, 2022c).

Ajutise kaitse ning elamisloa andmisest alates peavad kohalikud omavalitsused olema vdimelised
tagama alalistele elanikele digusaktides sétestatud avalikud teenused, mis aga ei pruugi olla
pogenike massirdnde korral joukohased. Arvestades VRKS-i noudeid ja seaduse kohaldamise
senist praktikat voib vdita, et ajutise kaitse reeglistik ongi moeldud ennekdike tagasihoidlikuma
modtmega rindesurve haldamiseks, mis ei ohusta olulisel médral avalike {ilesannete osutamise

tavaparaseid voimekusi.

Avaliku sektori (antud juhul Tallinna linna asutuste ning riigiasutuste) voimekus vabatahtlike ja
kolmanda sektori osapoolte kaasamisel ning nende tugevuste drakasutamisel ning {ihistegevuste

koordineerimisel oli vihemalt alguses tagasihoidlik.

Vaib viita, et Tallinna linna asutustel puudus pdhjalik ettevalmistus kujunenud massirdndega
tegelemiseks. Samasuguse jarelduse voib ilmselt teha riigiasutuste vaates (PPA, 2022). Siiski,
pdgenikekriisi lahendamist toetas osapoolte suhteliselt kiire reageerimine kriisiolukorra
tuvastamisel, mis pani osapooled tegutsema. Tagasihoidlikumaid kriisieelseid ettevalmistusi
kompenseeriti tugevate reageerimisvdimekuste mobiliseerimisega iilesannete lahendamisel. Need
hdlmasid juhtimiskorraldust ja ressursside eraldamist riigi ja kohaliku omavalitsuse asutustele
ning pdgenikele (toetuste ndol). Osapooled olid vdga avatud pogenikke igakiilgselt abistama ning
motiveeritud omavahel koostood tegema, tagatud oli poliitiline tugi. Oluline kéivitav joud oli
vastutustunne, inimlikkus ja tugev empaatia, iithine soov pdgenikke aidata ja toetada iiksteist,

milleks pingutati vastastikuse koost66 kaudu.
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Rénde mitmetasandilise valitsemise praktikad viitavad arengutele, mille jérgi tulevikus tdusevad

linnad rdnde haldamisel suuremasse pilti ja linnapoliitikad vdivad omandada laiema mdju

(Kaufmann & Sidney). 2024. aastal kahjuks jatkusid sdda Ukraina pinnal ning inimeste sunnitud

ranne. Euroopa Liidu Noukogu pikendas ajutist kaitset kuni 4. mairtsini 2025 (Euroopa Liidu

Noukogu, 2023; PPA, 2023).

5.2.

Soovitused

Alljargnevalt pakub autor vélja soovitused massirdnde korral riigi ja kohaliku omavalitsuse

koost06 edasiarendamiseks, et vastata uurimisto6 kolmandale kiisimusele.

Réndepoliitika siseriikliku ja Kkriisijuntimise praktikate laiapéhjalise

analiiiisi teostamine

Ukraina sdjapdgenike vastuvotmine ja rahvusvahelise kaitse tagamine koos
hddaolukorra lahendamisega on vaartuslikud kogemused, millega seotud praktikaid
on asjakohane laiapoOhjaliselt analiiiisida rédndepoliitika arendamiseks ja
kriisivoimekuste tdstmiseks.

Kaasata omavalitsused ja vabatahtlike organisatsioonide esindajad riikliku
randepoliitika arengusuundade véljatootamisse, et saadud kogemust paremini &ra
kasutada.

Analiitisida, milliste rahvusvahelise kaitse andmisega ning pdgenike Jiguste
tagamisega seotud llesandeid on vOimalik tdita riigi ja kohalike omavalitsuste

koostdds, nt halduslepingute alusel.

Rahvusvahelise kaitse siseriikliku digusliku regulatsiooni muutmine ning

siseriikliku diguse paindlikumaks muutmine

Vaadata iile VRKS-is sitestatud rahvusvahelise kaitse kohaldamise menetluse
tingimused, mis votaks konkreetsemalt arvesse massilise rindevooga kaasnevaid
eriolukordasid pogenikele suunatavate abimeetmete rakendamisel ning nduete
kohaldamisel.

Kaaluda Ukraina sdjapdgenike niitel kriisi puhkemise ajal riigis juba viibivate

konfliktipiirkonna kodanikele ajutise kaitse laiendamist, et tagada isikute vordne

48



kohtlemine ning viltida sisuliselt samasse isikute gruppi kuuluvate inimeste suhtes
erinevate nouete rakendamist (teenuste tingimused, nt kohanemiskoolitus).

3. Sitestada SKA-le, kohalikele omavalitsustele ja teistele olulisematele osapooltele
taiiendavad voimalused teenustasemete reguleerimiseks, mis arvestavad avaliku
sektori voimekusi avalike teenuste kéttesaadavuse tagamisel erineva intensiivsusega

riandekoormuse korral.

1. Tootada vilja plaanid kriisivbimekuste tdostmiseks ning harjutada nende

rakendamist

1. PPA, Pédisteameti ja MUPO kriisi juhtimiskompetentside korval on avalikus sektoris
laiem mottekoht kriisivoimekuste tdstmisel, et tagada valmisolek hddaolukordade
lahendamiseks. Selleks tuleb jarjepidevalt arendada iildisi kriisioskuseid. VVaadata
tile massilise sisserdnde hddaolukorra plaan ning tdiendada seda seadusliku
massirande valitsemise tegevustega.

2. Tallinna linnal vaadata {le organisatsiooni kriisijuhtimise mudel kriiside
lahendamisel omavalitsuse territooriumil; tdiendada hiddaolukordade lahendamise

plaane massilise sisserdnde olukordade lahendamise tegevustega.

IV.  Libi méelda ressurssude planeerimine kriisiolukordadeks

1. Kiriitiliselt tuleks hinnata kriisideks valmisoleku ressursside piisavust, millega seotud
kitsaskohad ilmnesid Ukraina pogenike vastuvotmise algusperioodil.

2. Kaaluda ,stiimulmeetmete* viljatootamist omavalitsuste toetamiseks ning maksta
rahalisi toetusi neile, kes on valmis kandma suuremat rdndekoormust pdgenike
vastuvOotmisel sarnastes olukordades.

3. Muuta halduslepingute tditmisega seotud vahendite kasutamise tingimused ning

kulude katmine paindlikumaks.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva uurimistdo eesmirk oli analiiiisida Eesti riigiasutuste ja Tallinna linna asutuste koost6o-
ja koordineerimispraktikaid Ukraina sdjapogenike vastuvotmisel 2022. aastal. T60 teoreerilise
kasitluse aluseks oli mitmetasandilise valitsemise kontseptsioon, mida seostatakse riigi ja
omavalitsustasandi valitsemispraktikatega sdjapdgenikele rahvusvahelise kaitse tagamisel ning
randepoliitika elluviimisel kriisiolukorras. Eestisse joudnud sdjapdgenikest suur osa saabus ja jii
pusima Tallinna, mistottu voeti aluseks Tallinna ning riigiasutuste vahel kujunenud koostoovormid
ja vastutuse jaotus pogenikele ajutise kaitse tagamisel. T66 eesmirgiks oli uurida peamiste
valitsemis- ja koostéovormide ning rollide jaotuse kujunemist riigiasutuste ning Tallinna linna
vahel kriisi olukorras, vorreldes tavapérase praktikaga rindepoliitika elluviimisel. Lisaks selgitada

saadud kogemuse peamisi dppetunde massilise rindepoliitika rakendamiseks tulevikus.

Ukraina pdgenikekriisi uurimine mitmetasandilise valitsemise kontekstis on oluline, kuna Eesti ei
ole ldhiajaloos kokku puutunud ulatusliku sdjapdgenike riiki sissevooluga, mille lahendamisse
panustasid  iiheaegselt riigiasutused, kohalikud omavalitsused ning  vabatahtlikud

abiorganisatsioonid koos vabatahtlikega.

Toos voeti aluseks Marks’i mitmetasandilise valitsemise ideaaltiilibid I ja II koos Scholten’i
mitmetasandilise valitsemise nelja ideaalmudeli tiipoloogiaga, kuna need on leidnud kasitlemist
sisserdndajate integratsiooni tegevuskavade rakendamise ja sellega seotud poliitikaprobleemide
analliisimisel. Selgitati ajutise kaitse pohiolemust ning rahvusvahelise kaitse subjektide peamisi
Oigusi; médratleti ajutise kaitse andmise protsessi eest vastutavad osapooled ning voeti kokku
menetluse pdhisammud. Lihtudes t60 eesmérgiks keskendus empiiriline uurimine Ukraina

randekriisi koige kriitilisema algusperioodile (24. 02. 2022 — 31. 12. 2022).

Uurimustod meetodiks on riigi ja kohalike omavalitsuste koostoo kvalitatiivne juhtumianaliiiis.
Empiirilise uurimuse aluseks on dokumendianaliilis ja poolstruktureeritud intervjuude kéigus

kogutud teave.
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Teema uurimiseks viidi 1dbi ka 15 poolstruktureeritud intervjuud osapooltega, mis tegelesid
randepoliitika rakendamisega. Uurimisto6 hdlmas ridndepoliitika koordineerimise ning
kriisijuhtimisega seotud osapoolte — sotsiaal- ja turvalisuse valdkonna valitsusasutuste, Tallinna
linna sotsiaalvaldkonna ning kriisikorraldusega tegelevate struktuuriiiksuste esindajate —

praktikate analiiiisi koos nende ndgemusega pogenike vastuvotmise protsessi toimimisest.

Too kiigus jouti jareldusele, et pogenikelaine esitas véljakutseid institutsioonide toimimisele,
koostddle, kriisi juhtimisele ning avalike {iilesannete tditmisele. Uurimistoost jéreldub, et
vastuvotupoliitika tdhus rakendamine eeldab tihedat koostodd pdgenikke vastuvdtvate riiklike ja
kohalike ametiasutuste ning vabatahtlike vahel. Jareldati, et kehtiva diguse kohaselt tavaolukorras
pdgenike vastuvotmisel ja rahvusvahelise kaitse saajate toetamisel prevaleerivad riigi ja kohalike
omavalitsuste valitsemissuhetes peaasjalikult Hooghe ja Marks’i mudelile I ning Scholten’i
tsentristlikule ideaalmudelile omased koostoovormid ning valitsemissuhted. Neid tdiendavad
moningal mééral mitmetasandilise valitsemise ideaalmudelile ning lokaalsele ideaalmudelile
omased valitsemismustrid. Kriisi puhkedes kujunesid riigi ja Tallinna asutuste tegevustes
ennekdike Scholten’i kohaliku ehk lokaalse ja mitmetasandilise valitsemise ideaalmudelitele
omased koostdoo-jJa koordineerimispraktikad, mis toetasid kriisile Kiiret reageerimist.
Héadaolukorra rakendamisel avaldusid kohalike initsiatiivide ning laiapdhjaliste tegevuste korval
selgelt Hooghe ja Marksi ideaaltiiiibile I ja Scholteni tsentristlikule ideaalmudelile omased iilevalt-

alla suunalised valitsemisjooned.

Tuvastati mitmeid valitsemisnorkuseid, millele dpikogemusena tulevikus tdhelepanu pdodrata:
arendamist vajavad kriisivdimekused, tegevusplaanide ettevalmistus, funktsioonide jaotus,
osapoolte kaasamine, teabevahetuse korraldamine, protsessikiirus. T60 tulemusena esitati

eelnimetatud Opikohtadele autoripoolsed soovitused.

Vaatamata rahvusvahelise kaitse riiklikule olemusele, toimib ajutise kaitse subjektide
vastuvotmise tohus lahendamine kdige efektiivsemalt koos kohalike kogukondadega, kus koige
paremini tajutakse kohalikke olusid ja vajadusi. SeetOttu on oluline arendada Eesti avalikus
sektoris mitmetasandilise valitsemise praktikaid, mis tugevdavad riigi valitsusasutuste ja
omavalitsuste ning vabailihenduste vahelist koost6dd varjupaiga- ning réndepoliitika

kujundamisel.
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SUMMARY

THE COOPERATION BETWEEN STATE INSTITUTIONS AND THE CITY OF
TALLINN IN ORGANIZING THE RECEPTION OF UKRAINIAN WAR REFUGEES

Priit Lello

This research aimed to analyze the cooperation and coordination practices of Estonian state
institutions and Tallinn city institutions in accepting Ukrainian war refugees in 2022. The
theoretical approach of this work was based on the concept of multi-level governance, which is
associated with governance practices at the state and municipal level in ensuring international
protection for war refugees and implementing migration policy in a crisis. A large part of the war
refugees who arrived in Estonia, arrived and stayed in Tallinn, which is why the forms of
cooperation developed between Tallinn and state institutions and the division of responsibility for
providing temporary protection to refugees were taken as a basis. The work aimed to study the
development of the primary forms of governance and cooperation and the distribution of roles
between state institutions and the city of Tallinn in accepting Ukrainian war refugees in a crisis,
compared to the usual situation in the implementation of migration policy. In addition, explain the
main lessons of the experience gained for implementing mass migration policy in the future under

the responsibility of the state and municipalities.

Examining the refugee crisis in Ukraine in the context of multi-level governance is important
because, in recent history, Estonia has not encountered a large-scale influx of war refugees into the
country; state institutions, local governments, and voluntary aid organizations with volunteers

simultaneously contributed to the solution.

Hooghes’ and Marks’ ideal types I and II of multi-level governance, together with Scholten's
typology of four ideal models of multi-level governance, were used as a basis in the work, as they
have been discussed in the analysis of the implementation of immigrant integration action plans
and related policy problems. The fundamental nature of temporary protection and the central rights
of subjects of international protection were explained; the parties responsible for granting
temporary protection were defined, and the main steps of the procedure were summarized. Based

on the goal of the work, the empirical research focused on the most critical beginning period of
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the migration crisis in Ukraine (24.02.2022 - 31.12.2022), when the arrival of refugees to the

country was the most intense.

The research method is a qualitative case analysis of cooperation between the state and local
governments. The empirical research is based on document analysis and information collected
during semi-structured interviews. In addition to the document analysis, the legal acts of the
European Union and the Republic of Estonia regulating this field were studied. The collected
information was analyzed to determine meaningful and, in the author's opinion, important
information related to the research object; generalizations were made based on the collected data.
To investigate the topic, 15 semi-structured interviews were also conducted with representatives
of institutions dealing with the implementation of migration policy. The research work included
an analysis of the practices of the parties involved in the coordination of migration policy and
crisis management - government agencies in the field of social and security and representatives of
the social sector and structural units of the city of Tallinn dealing with crisis management - and
their vision of the operation of the process of accepting refugees. One interviewee worked for a

non-profit organization that has been involved in refugee aid for a long time.

In the course of the work, the conclusion was reached that, according to the current law, when
receiving refugees under normal circumstances and supporting recipients of international
protection, the governance relations of the state and local governments are mainly dominated by
forms of cooperation and governance relations typical of Hooghes’ and Marks’ model I and
Scholten's centrist ideal model. They are SMewhat supplemented by governance patterns
characteristic of the ideal model of multi-level governance and the local ideal model. The
principles of asylum policy that emphasize community inclusion have not been widely regulated
in the legislation governing the reception of refugees, but this does not exclude the parties'

initiatives for the successful implementation of the policy.

The resulting crisis presented challenges to the functioning of institutions, cooperation, crisis
management, and the performance of public duties. The research concludes that the effective
implementation of the reception policy requires close collaboration between national and local
authorities receiving refugees and volunteers. When the crisis broke out, Scholten's ideal models
of local or multi-level governance prevailed in the activities of the state and Tallinn institutions,
which supported the joint implementation of migration policy. As the crisis expanded, the

nationwide crisis management work organization led by PPA was enforced, which partially
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changed the coordination of the parties' activities and the dynamics of cooperation. With crisis
management, the top-down lines of governance typical of the centrist ideal model (Marks' I model)
manifested themselves more strongly. This helped to ensure a more uniform nationwide
management of the refugee crisis and a smoother refugee reception process. Parties and refugees

gained a better overview of the activities.

Several governance weaknesses were also identified, which should be paid attention to in the future
as a learning experience: the parties' crisis capabilities that need to be developed, lack of action
plans, duplication of tasks, mixing of functions, patchy involvement of municipalities in deciding
on the placement of refugees in the territory of the city, organization of information exchange,
process speed. As a result of the work, several recommendations were presented in the following
areas: carrying out a broad-based analysis of domestic migration policy and crisis management
practices; changing the domestic legal regulation of international protection and more flexible

service principles; increasing crisis capabilities; and resource planning.

Despite the undeniably national nature of mass immigration, an effective solution to the reception
of subjects of temporary protection works most effectively with local communities, where local
circumstances, opportunities, and people's needs are best perceived. Therefore, it is important to
develop models of multi-level governance in the Estonian public sector and practices that
strengthen the cooperation between state government agencies and local governments in the design
and implementation of asylum and migration policy, which finds enforcement in the process of
domestic acceptance of refugees and refugees. Thoughtful and open cooperation with local
governments in (migration) policy design and implementation activities helps to increase trust and
promote better public services. Several European cities, under the conditions of ever-increasing
migration pressure, have laid the foundation for urban innovations with diverse migration policy
initiatives, supplementing national policies and securing the rights of refugees in situations of
international protection. Estonian state institutions and all local governments must also be ready

for similar developments in the future.
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LISAD

Lisa 1. Massilise sisserinde hadaolukorra lahendamise juhtimisstruktuur

Vabariigi Valitsus .
i X Politsei-ja Piirivalveamet
Peamised llesanded: N . "
R o Hadaolukorra juht: PPA peadirektor
- Riigi kriisireguleerimispoliitika . e T,
valjatostamise ja elluviimise juhtimine | g [Ulesanne: K”'S'/h:t",m’_'“k""a Uleriigiline
uhtimine
- hadaolukorra véljakuulutamine ja ! P
Kriisijuht

juhtiva asutuse maaramine

- regulatsioonide kehtestamine Ulesanne: Kriisijuhtimise igapdevane
N korraldamine

- hiddaolukordade loetelu

- ressursside planeerimine

Hadaolukorra staap
Juht: PPA peadirektori maaratud staabi

juht

Ministeeriumite kantslerite juhtgrupp . led: PPA,

Tegutses Siseministeeriumijuures. SMIT, Hairekeskus, SKA, Riigikantselei,
Ulesanne: Valitsusasutuste tegevuse . o

" L Terviseamet, RaM, Kaitseliit,
koordineerimine - " N
Sisekaitseakadeemia

- ressursside planeerimise ettepanekud Ulesanded:

- koost66 kitsaskohtade lahendamine - krlisi/hédaolukorrajuhtimise

korraldamine

- staabigruppide t66 koordineerimine
- infor iooni k ine, probl id
kaardistamine ning tilesannete andmine

ning lahendamine

Operatsioonigrupp

Ulesanne: kaimasolevate tegevuste
korraldamine, tilesannete elluviimine,
pdgenike, toitlustamise, jm transpordi

korraldamine

Planeerimisgrupp

Ulesanne: pégenike paigutamise
planeerimine, ressursside planeerimine

Toetusgrupp

Staabi tegevuse toetamine, olukorra
teadlikkuse tagamine

Kommunikatsioonigrupp

Ulesanne: teabeseire, info kogumine ja
jagamine

Digusgrupp

Ulesanne: Oiguskiisimuste lahendamine,

juriidiline tugi, dokumentide
Oigusparasuse tagamine

P&hja-Eesti regionaalne kriisikomisjon
Koosseisus kuulub KOVi esindaja, so Laéne-Eesti regionaalne kriisikomisjon
Tallinna linna esindaja

Ida-Eesti regionaalne kriisikomisjon L6una-Eesti regionaalne kriisikomisjon

— Vabatahtlike grupp

Sotsiaalkaitse grupp. Juhtis: SKA.
Osapooled: HTM, ELVL, Terviseamet,
Padsteamet, vastavalt vajadusele RaM,

Mi

Ulesanded: muuhulgas haridusvaldkond,
tervisevaldkond, logistika, transport,
vabatahtlike ja KOVide suunalised
tegevused

Siseturvalisuse grupp

Allikas: Autori koostatud digusaktide ja intervjuude alusel
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Lisa 2. Tavaolukorras rahvusvahelise kaitse poliitika rakendamise osapooled

Ja peamised vastutusalad

Osapooled

Peamised vastutusalad

Euroopa liidu institutsioonid

Euroopa liidu asiiiili- ja rdndepoliitika raamistiku véljatddtamine,
koostod litkmesriikide, kolmandate riikide ning rahvusvaheliste
organisatsioonidega

Vabariigi Valitsus,
Sotsiaalministeerium,
Siseministeerium

Varjupaiga ja randepoliitika siseriiklik kujundamine, rahvusvahelise
kaitse saajate probleemide lahendamine ja sellega seotud
rahvusvaheline koostdd, rahvusvahelise kaitse andmisega seotud
Oigusaktide jérgsete kohustuste tiitmine, teabevahetus, (VRKS § 76
lg-d 1-4)

Haridus- ja Teadusministeerium

Riigi hariduspoliitika kujundamine ja koolipidaja iilesannete
tditmine ministeeriumi  hallatavates koolides (Haridus- ja
Teadusministeeriumi pdhiméadrus § 5 p-d 1 ja 12)

Politsei- ja Piirivalveamet

Piirikontroll, rahvusvahelise kaitse ja tdiendava ajutise kaitse ning
elamisloa andmise otsustamine, massilise sisserdnde hddaolukorra
juhtimine

Sotsiaalkindlustusamet, AS
Hoolekandeteenused

Réndega seotud teenuste korraldamine (Sotsiaalkindlustusameti
pohimaérus § 6 p 7), sh rahvusvahelise kaitse taotlejate vastuvotmine
ning majutamine, osalemine hidaolukorra lahendamisel

Kohalikud omavalitsused.
Talinna Munitsipaalpolitseiamet,
Tallinna Sotsiaal- ja
Tervishoiuamet, Tallinna
Haridusamet,

Linnaosade valitsused

Kohaliku omavalitsuse teenuste tagamine pirast rahvusvahelise
kaitse saaja alaliselt elama asumist omavalitsuse territooriumile.
SKA-ga  sOlmitava  halduslepingu  alusel  kokkulepitud
haldusiilesannete tditmise korraldamine: leidmine,
sotsiaal- ja tervishoiuteenused, tdlketeenused ja eesti keele oppimise
korraldamine, tema Giguste ja kohustuste kohta teabe saamisel, kooli-

eluaseme

ja lasteaiakohtade tagamine, muude kiisimuste lahendamine.
Osalemine hiddaolukorra lahendamisel

Allikas: Autori koostatud
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Lisa 3. Riigi ja Tallinna asutuste koostoopraktikad kriisiolukorras Scholteni

mudelite pohjal
Tsentristlik Kohalik, enhk Mitmetasandilise Mitteseotus
ideaalmudel lokaalne valitsemise valitsustasandite vahel
ideaalmudel ideaalmudel
Euroopa Liidu Tallinna linna Tallinna linna pdgenike Pdgenike ajutine kaitse vs

randepoliitika
pShimdtete joustamine
siseriiklikul tasandil ja
Ukraina sdjapdgenikele
ajutise kaitse tagamine

kriisijuhtimise mudeli
rakendamine

vastuvotukeskuse t66
korraldamine koos
riigiasutuste, vabatahtlike
ning abiorganisatsioonidega

véltimatu sotsiaalabi.
Pogenike siseriikliku
jaotamise poliitika
rakendamine.

Rahvusvahelise ajutise
ning tdiendava kaitse
andmise otsustamine

Linna asutuste t60
imberkorraldamine
pogenike vastuvotmiseks

Riigi, omavalitsuse ja
abiorganisatsioonide
teenuste pakkumine
Tallinna pdgenikekeskuses,
esmatarbekaupade, riideabi,
toiduabi, jne. Nende
teenuste laiendamine ka
majutuskohtade juures

SKA poolt mitmete
majutuskohtade valimine ja
tuhandete pdgenike ajutine

paigutamine Tallinna
territooriumile hotellidesse
ja laevale ilma Tallinna linna
ja vabatihenduste
kaasamiseta

Héadaolukorra juhtimine

Riide-ja toiduabi,
esmatarbekaupade ja
annetuste kogumine,

Covid-19 vaktsineerimine
(segamudel koos
valitsemise
ideaalmudeliga)

Linna poolt pdgenike
ajutise majutamise esialgse
finantseerimise tagamine

Erinevad kisitlused
hariduskorraldusest:
oppekeel, dppekohtade
jaotus

Riikliku
vastuvotukeskuse
avamine Pirnu linnas ja
vastuvotuteenuste
osutamine

Meditsiiniteenuste
korraldamine (nt
hambaravi)

Pogenike vastuvotmise

riiklike kulude ja nende

hiivitamise tingimuste
pohimdtete kokkuleppimine

Linna soov olla kaasatud
keskselt riikliku
kriisijuhtimise juurde

Pdgenike iileriigiline
majutamine (tsentristlik
ideaalmudel koos
ideaalmudeliga)

Lasteaia ja koolikohtade
tagamine

Halduslepingu alusel
eluruumi diirilepingu
s0lmimise ja tolketeenuse
kulude hiivitamise
korraldamine
Kohanemisprogrammid
koos KOVidega

Tinglikult poliitika
rakendamise lahknevus,
kuna asutused mdistsid

kohati erinevalt, milline on
asutuste tilesannete
omavaheline jaotus

Pdgenike vastuvotmise
kulude riiklik
finantseerimine, mida
arutati omavalitsustega

Kohanemisprogrammid
(nt laagrid)

Hariduskorraldus, sh:
koolikohtade tagamine
linna ja HTM-i koostd6s
(muutus
mitmetasandiliseks, kui
pohimotted kokku lepiti)

Toetuste maksmise
korraldamine, mida arutati
KOVidega

Allikas: Autori koostatud
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Lisa 4. Poolstruktureeritud intervjuu kiisimused

Sojapogenike vastuvotmisel rakendatud juhtimiskorraldus

1. Milliseid tilesandeid téitis asutus Ukraina sdjapdgenike vastuvotmise protsessis? Kuidas

olid iilesanded jaotatud ja t66 korraldatud asutuste vahel?

2. Milliseid juhtimispraktikaid (mudelit) kasutas asutus sdjapdgenikega seotud iilesannete
tditmisel?
3. Kas sgjapdgenikega tegelemise aluseks oli kriisijuhtimise t66vorm, tavapdrane

tookorraldus, vins? Kuidas oli korraldatud asutuse tegevus kriisi lahendamisel?

4. Kuidas toimus lilesannete rahastamine?

Osapoolte koostoovormid riigi, Tallinna asutuste ning vabaithenduste (sh

vabatahtlike) vahel

l. Kes olid sdjapdgenike vastuvotmise korraldamisel peamised osapooled?

2. Millised koostodvormid kujunesid osapoolte vahel? Kas olid olemas formaalsed
protseduurid ning todkorraldus, komisjonide voi mitteformaalsete toorithmade toovormid, vms,

mida jirgiti?

3. Kas oli koostodsuhteid Tallinna linna asutustega (nt Tallinna Linnavalitsuse, Tallinna

Munitsipaalpolitseiameti ja Tallinna Sotsiaal-ja Tervishoiuametiga) ning kui jah, siis millised?

4. Kas asutus tegi koostodd vabatahtlike ja mittetulundusiihingutega? Millised olid

koostoovaldkonnad ning praktikad?

Osapoolte koostoo ja valitsemispraktikate tugevused ning norkused
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1. Mis léks hésti, mida oleks saanud paremini teha, peamised tugevused ja takistused? Milline

on tagasiside osapoolte koostoovoimekustele?

2. Millised on ootused kohalikele omavalitsuste ja riigiasutuste koostodle?

3. Millised vdiksid olla dppetunnid, kui korduks sama mastaapne pogenike ranne?
Kas intervjueeritav soovib omaltpoolt midagi tdiendada?

Intervjuude kdigus esitati tdpsustavaid kiisimusi vastavalt intervjueeritava asutuse todvaldkonnale.
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Lisa 5. Uurimistoo kaigus libi viidud intervjuud

Intervjueerita

Asutus pogenike Kriisi ajal

Intervjuu toimumise aeg

va nimi ning kestvus
asendatud
koodiga

K1 Kohaliku omavalitsuse esindaja 04.04.2023, 1h16min
(juht)

K2 Kohaliku omavalitsuse esindaja 04.04.2023, 1h17min
(juht)

K3 Kohaliku omavalitsuse esindaja 11.04.2023, 1h43min
(keskastme juht)

K4 Kohaliku omavalitsuse esindaja 04.04.2023, 1h16min
(juht)

K5 Kohaliku omavalitsuse esindaja 25.04.2023, 1h19min
(keskastme juht)

K6 Kohaliku omavalitsuse esindaja 25.04.2023, 1h19min
(spetsialist)

vU Vabaiihenduse esindaja 19.04.2023, 1h
(spetsialist)

V1 Valitsusasutuse esindaja 11.04.2023, 1h11imin
(juht)

V2 Valitsusasutuse esindaja 13.04.2023, 1h52min
(keskastme juht)

V3 Valitsusasutuse esindaja 13.04.2023, 40min
(asutuse juht)

V4 Valitsusasutuse esindaja 18.04.2023, 50min
(keskastme juht)

V5 Valitsusasutuse esindaja 24.04.2023, 1h22min
(valdkonna juht, tippspetsialist)

V6 Valitsusasutuse esindaja 24.04.2023, 1h22min
(keskastme juht)

V7 Valitsusasutuse esindaja 24.04.2023,1h22min
(tippspetsialist)

V8 Valitsusasutuse esindaja 19.04.2023, 58min

(keskastme juht)
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Lisa 6. Lihtlitsents

Lihtlitsents 16putoé reprodutseerimiseks ja 16putoé iildsusele kittesaadavaks tegemiseks®

Mina Priit Lello

1. Annan Tallinna Tehnikaiilikoolile tasuta loa (lihtlitsentsi) enda loodud teose

»Riigiasutuste ja Tallinna linna koost66 Ukraina sdjapdgenike vastuvotmisel®,

mille juhendaja on Kiilli Sarapuu,

1.1 reprodutseerimiseks 15putdo sdilitamise ja elektroonse avaldamise eesmairgil, sh Tallinna
Tehnikaiilikooli raamatukogu digikogusse lisamise eesmirgil kuni autoridiguse kehtivuse
téhtaja I0ppemiseni;

1.2 tildsusele kittesaadavaks tegemiseks Tallinna Tehnikaiilikooli veebikeskkonna kaudu,
sealhulgas Tallinna Tehnikaiilikooli raamatukogu digikogu kaudu kuni autoridiguse
kehtivuse tdhtaja 10ppemiseni.

2. Olen teadlik, et kdesoleva lihtlitsentsi punktis 1 nimetatud digused jddvad alles ka autorile.

3. Kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega
isikuandmete kaitse seadusest ning muudest digusaktidest tulenevaid digusi.

7.mai 2024

L Lihtlitsents ei kehti juurdepdicisupiirangu kehtivuse ajal vastavalt iilidpilase taotlusele [5putoole juurdepdidisupiirangu
kehtestamiseks, mis on allkirjastatud teaduskonna dekaani poolt, vilja arvatud iilikooli digus loputéod reprodutseerida
tiksnes sdilitamise eesmdrgil. Kui loputoé on loonud kaks voi enam isikut oma iihise loomingulise tegevusega ning
l6putéo kaas- vai tihisautor(id) ei ole andnud loputééd kaitsvale iiliopilasele kindlaksmddratud tdhtajaks nousolekut
loputéo reprodutseerimiseks ja avalikustamiseks vastavalt lihtlitsentsi punktidele 1.1. jq 1.2, siis lihtlitsents nimetatud
tihtaja jooksul ei kehti.
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