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Kokkuvote: ministeeriumi roll julgeolekuasutuste (teenistuslikus)
jarelevalves

Rakendusuuringu peamised jareldused on alljargnevad:

1. Teenistuslik jarelevalve julgeolekuasutuste lile toimub vastavuses kehtiva seadusandlusega ja
toimib suuremate probleemideta.

2. Sellele vaatamata on seoses Siseministeeriumis poliitika analltsimise ja kujundamise
funktsioonide tugevnemisega pdevakorda tdusnud kiisimus ka teenistusliku jarelevalve kui
funktsiooni arendamise vajalikkusest ja voimalustest.

3. Tegureid, mis jarelevalve arendamise vajadust toetavad, on mitmeid:

e koalitsioonileppele vastavalt tagab valitsusliit tohusa, seadustes kirjeldatud jarelevalve
jouametkondade Ule. Selleks nagi valitsusliidu tegevuskava ette anallilisi ja ettepanekute
koostamise administratiivse jarelevalve paremaks korraldamiseks jbuametkondade (ile;

e nii kaesolev rakendusuuring kui ka Siseministeeriumi sisejulgeoleku osakonna tehtud
jouametkondade jarelevalve protsesside anallils on joudnud jareldusele, et teenistusliku
jarelevalve edasiarendamine on Uhel ajal nii voimalik kui ka vajalik, sest siiani on teenistusliku
jarelevalve korraldus Siseministeeriumi valitsemisalas olnud ebapiisavalt reguleeritud;

e tdnaseks on valminud Siseministeeriumi teenistusliku jarelevalve korra projekt, mis sisaldab
mitmeid valikukohti ministeeriumi rollist teenistuslikus jarelevalves.

4. Tegureid, mis jarelevalve arendamise véimalusi toetavad, on samuti mitmeid:

e kui seni on teenistuslik jarelevalve Siseministeeriumis ja selle valitsemisalas olnud pigem
juhtumipdhine, siis edaspidi voiks see olla slisteemsem ja ennetava iseloomuga tegevustik;

e sisejulgeolek on poliitikavaldkond, kus hierarhial p&hinevad koordineerimise mehhanismid ja nn
Glalt-alla juhtimine on omal kohal — tegevuse iseloomust tulenevalt on vajalikud selged
regulatsioonid ja vastutuse jaotus, millega omakorda kaasneb vajadus Uiheste aruandluse ning
jarelevalve mehhanismide jarele. Voib vaita, et teenistusliku jarelevalve kui koordineerimise ja
juhtimise vahendit, tapsemalt vdimalusi, mida teenistuslik jarelevalve kui ,t66riist” pakub, on
seni vahe kasutatud;

e Siseministeeriumi sisemise tookorralduse ja struktuuri arendamine on joudnud sellisesse
arengujarku, et tekkinud on parem pinnas teenistusliku jarelevalve korralduse tapsustamiseks;

o kehtivad Gigusaktid teenistusliku jarelevalve arendamisele piiranguid ei sea — (helt poolt on
regulatsioonid Usna Uldised ja paindlikud, teisalt on seadus(t)e kohaselt (sise-)ministril selge
vastutus teenistusliku jarelevalve heal tasemel toimimise eest ja seda terves valitsemisalas.

5. Siseministeeriumis teenistusliku jarelevalve arendamine ei too eelduslikult kaasa pohimdttelisi
muudatusi laiemas julgeolekuasutuste jarelevalve korralduses. Arenduste eesmark on jarelevalve
kui juhtimisstisteemi (vOi sisekontrolli siisteemi) (ihe osa korrastamine ja vGimalike probleemide
ennetamine.

6. Teenistusliku jarelevalve korrastamiseks on Siseministeerium loonud teenistusliku jarelevalve
korra eelndu. Korra loomist oleks soovitanud ka kaeolev rakendusuuring, aga kuna dokumendi
eelndu on olemas, siis on rakendusuuringus analiilisitud selle sisu. Teenistusliku jarelevalve korra
projekt on kdesoleva rakendusuuringu tulemustega kooskdlas.
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7. Rakendusuuringu autor soovib siinkohal réhutada moningaid olulisemaid teenistusliku
jarelevalve korraldamise aspekte (mis langevad hasti Siseministeeriumi teenistusliku jarelevalve
korra projekti satete voi motetega kokku):

o kuigi jarelevalve menetlust planeerivad, teostavad ja anallilisi ning soovitused koostavad nn
sisuosakonnad (kantsleri ja asekantsleriga tegevust ja (vahe-)tulemusi koosk&lastades), peab nii
korralise kui ka erakorraliste jarelevalve mandaat parinema ministrilt ja minister peaks
ministeeriumi (poliitilise) juhina tulemused kinnitama. On tahtis, et minister oleks probleemidega
kursis ja saaks operatiivselt teavet kvaliteetsemate juhtimisotsuste langetamiseks voi poliitiliste
valikute langetamiseks;

e on 0Oige, et jarelevalve teostamisel on juhtiv roll antud sisuosakonnale. Julgeolekuasutuste
tegevus on sedavord eripdrane, et eeldab vdga head valdkonna pohimdtete ja protsesside
tundmist, mis on téendoliselt poliitikaosakonnal siseauditi osakonnaga vorreldes parem;

e samas peaks jarelevalve ja poliitikakujundamise funktsioonid vdahemalt ametikohtadel olema
lahutatud, sest ihel inimesel on keeruline tana poliitikakiisimustega tegeleda ja homme minna
elluviimist kontrollima (kaaluda vGib osakonnas raames ka eraldi talituse loomist, nt kui tulevasi
jarelevalveametnikke saab mitu olema). Samuti toetab poliitikaloome ning jarelevalve
funktsioonide jagamine spetsialiseerumist ja teadmiste akumuleerumist ehk lGhidalt
professionaalsuse kasvu. Selge toojaotus mdistagi ei valista ametnikevahelist koost6od —
auditeerimine toimub reeglina meeskonnatéona.

8. Teenistuslikku jarelevalvet tuleks votta kui juhtimise ja koordineerimise vahendit (lai kasitlus),
mitte kontrollimise ja sunni instrumenti (kitsas kasitlus). Jarelevalve juhtimise vahendina looks
enamal maaral lisavaartust. Praegune teenistusliku jarelevalve korra eelndu on nende tulemitega
kooskdlas. Kuid darmiselt oluline on teenistusliku jarelevalve arendamist vaadata kui juhtimise ja
poliitikakujundamise arendamise osa, mitte eraldiseisvat projekti. See tdhendab, et muudatused
(jarelevalve meetodite ja mahu arendamine) voiksid olla jark-jargulised. Nii on vdimalik
maandada ka voimalikke riske, milleks on kasvav to6koormus nii ministeeriumi kui allasutuste
poolel ja (eri kultuuri(de)st) tulenev véimalik vastuseis.

9. Lopetuseks — ministeeriumi roll teenistuslikus jarelevalves vGiks olla senisest tugevam.
Siseministeeriumi jouametkondade jarelevalve analliis on heal tasemel kirjutatud ja siinse
rakendusuuringu tulemused kinnitavad sisejulgeolekupoliitika osakonna anallisi tulemusi.
Edasises tegevuses v8ib juhinduda viimase dokumendi, kui oluliselt detailsema t66, jareldusest.
Samuti on edasiminekuks olemas tugev alus Siseministeeriumi uue teenistusliku jarelevalve korra
projekti naol.

Markus: kdesoleva uuringu raames vaatles autor, kuigi piiratud ulatuses, ka Kaitseministeeriumi ja
Teabeameti vahelist juhtimise ja jarelevalve korraldust. T66 kdigus selgus, et julgeolekuasutuste
pohitegevuse eripara tottu ei saa Siseministeerium Kaitseministeeriumi jarelevalve korraldust tGiheselt
oma arendustegevuses aluseks vétta. Kill aga on oluline infovahetus (et olla teadlik eri lahendustest
ja voimalustest), mis juba kahe ministeeriumi vahel toimib. Autor sai Kaitseministeeriumi ja
Teabeameti esindajatega toimunud vestlustest kasulikku teavet oma seisukohtade arendamiseks
mitmes siinse t66 punktis.
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Lithendid

JAS — Julgeolekuasutuste seadus

KAPO — Kaitsepolitseiamet

KIE — Kesk- ja Ida-Euroopa

SiM — Siseministeerium

TJK — Siseministeeriumi teenistusliku jarelevalve kord (projekt)
VV — Vabariigi Valitsus

VVS — Vabariigi Valitsuse seadus

PRAXIS 2013
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1. Sissejuhatus

Taust

Valitsusliidu sisejulgeoleku- ja turvalisuspoliitika eesmark on inimelude, inimeste tervise ja vara
edukas kaitsmine ning Eesti pOhiseadusliku korra, sisemise rahu ja stabiilsuse kindlustamine.
Pbhiseaduslike Giguste kaitse, voimude omavaheline tasakaal ning kontrollitavus ja joustruktuuride
vastavus kodanikutihiskonna nduetele on pdhimdtted, millest valitsusliit 1ahtub. Koalitsioon naeb
Eesti riigikorralduse ja Giguskorra arengut eelkdige stabiilse ja paindliku tdiustumisena, mitte
pohjaliku Umberkorraldamisena.

Koalitsioonileppele vastavalt tagab valitsusliit koalitsioonileppe taditmiseks téhusa, seadustes
kirjeldatud jarelevalve jdbuametkondade (le. Selleks ndeb voimulepe ette analiilisi ja ettepanekud
administratiivse jarelevalve paremaks korraldamiseks jouametkondade iile ning Julgeolekuasutuste
seaduse muutmise eelndu valjaté6tamise kavatsuse loomise. Nimetatud kahe tegevuse eest vastutab
siseminister kaasates kaitse- ja justiitsministrit.

Siseministeeriumi sisejulgeolekupoliitika osakonna eestvedamisel on valminud analiiiisi eelndu
pealkirjaga ,J6uametkondade jarelevalve protsesside analliis ja ettepanekute tegemine
(administratiivse) jarelevalve paremaks korraldamiseks”. Vajadus kaasata anallilsi eelndu kvaliteedi
ja ettepanekute asjakohasuse hindamisse vialiseid osapooli, on Uks kaesoleva rakendusuuringu
koostamise ajendeid.

Arengud valdkonnas

Siseriiklikud tegurid. Julgeolekuasutuste jarelevalve on riigiti kujundatud erinevalt. Eestis kehtivad
julgeolekuasutuste tegevust reguleerivad Gigusaktid expressis verbis jarelevalvet ministeeriumi poolt
ette ei nde. Samuti ei ole erisusi satestatud (ldist teenistuslikku jarelevalvet reguleerivates
Oigusaktides (VVSis), mis annab ainest ministeeriumi rolli analttsimiseks vertikaalses jarelevalves.

Julgeolekusasutuse jarelevalve korralduse (ilevaatuse vajadus tuleneb ka muudest teguritest. Naiteks
on Siseministeeriumis toimunud (struktuuri-) muutused, mille sihiks on olnud ministeeriumi rolli
tugevdamine poliitikakujundamise tsiklis. Samuti on Siseministeeriumis valminud teenistusliku
jarelevalve korra eelndu, mis on lheks kdesoleva rakendusuuringu analiilsi objektiks. Jarelevalve
korraldus on hetkel luubi all ka Kaitseministeeriumis. Praegune ministeeriumisises(t)e jarelevalve
sisteemi(de) anallilis ei téuku vajadusest reageerida konkreetsetele probleemsetele kaasustele.
Pigem on tegemist valitsemisala sisese tdokorralduslike protseduuride toimimise ennetava
vaatlemisega.

Teenistusliku ja riikliku jarelevalve probleemistik on paevakorral ka Eesti haldusorganisatsioonis
tervikuna. Justiitsministeerium tegeleb halduskorralduse kontseptsiooni arendamisega’, mille tiheks
osaks on haldusjarelevalve korralduse tapsustamine.

Vilised tegurid. Julgeolekuasutuste t66 on viimastel aastakiimnetel olnud pideva avalikkuse
tahelepanu all — kasvoi sel pdhjusel, et nende tegevus on suuresti varjatud. Kuid seoses hiljutiste
rahvusvaheliste skandaalidega on kiisimus luureorganisatsioonide jarelevalvest (ile maailma teravalt

! Justiitsministeeriumi tooplaani tegevus nr 8 ,Riigireformi toetamine, sh halduskorralduse regulatsioon”.
Tooplaan kattesaadav aadressil:
http://www.just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=58158/Justiitsministeeriumi+2013.+aasta+t%F6%F6pl
aan.pdf.
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Gles kerkinud. Riigikogu poOhiseaduskomisjoni esimees Rait Maruste kirjutab oma hiljutises
arvamusartiklis: ,Mis muret teeb, on abitus ja teadmatus sellest, mis reeglid kehtivad. VGi kas seal
Gldse on mingid reeglid, p6himdtted ja jarelevalve. ... Selgust saamata selles, mis voi kes on sellise
massijalgimise eesmark ning kuidas andmeid kogutakse, toodeldakse, filtreeritakse ja anallitsitakse
ning kuidas on korraldatud selle lile demokraatlik jarelevalve, tuleb eurooplastel Gigustatult olla
murelik ja umbusklik®.“

Kokkuvotvalt. Siseministeeriumi algatatud analliis ministeeriumi rollist julgeolekuasutuste
jarelevalves, et jarelevalvet paremini korraldada ning valdkonda edasi arendada, on kooskdlas nii
siseriiklike arengutega kui varskete valistrendidega — valdkonna té6korralduse Glevaatus on ennetava
tegevusena aja- ja asjakohane.

Rakendusuuringu lahteiilesanne

Rakendusuuringu eesmark on anda séltumatu arvamus ministeeriumi rollist julgeolekuasutuste Ule
jarelevalve teostamisel.

Lahtellesande kohaselt rakendusuuring:

1. kirjeldab praegust olukorda ehk peegeldab ministeeriumi tdnast rolli jarelevalves arvestades
kehtivat Gigusruumi;

2. kajastab véimalikke arenguid, sh vajadusel laiemaid valitsemiskorralduse trende;

3. esitab hetkeseisu ja potentsiaalsete arengute valguses ettepanekuid optimaalsest ministeeriumi
rollist julgeolekuasutuste jarelevalvest, mis sobiks Eesti oludega, kuid vGib vajada senise praktika,
Oigusaktide vms muutmist.

Rakendusuuringu eesmark ei ole pohjalik senise jarelevalvepraktika analiils, sest see on antud
anallGiisi  ,J6uametkondade jarelevalve protsesside analililis ja ettepanekute tegemine
(administratiivse) jarelevalve paremaks korraldamiseks” eelndus.

Kuivord teatud mottes voib kdesolevat dokumenti lugeda eelnimetatud SiMi anallilisi retsensiooniks,
siis SiMi anallilisi ja rakendusuuringu teemad on paljuski kattuvad ning esineb dubleerimist. Kdesolev
rakendusuuring on kohati kasutanud avaliku halduse alase teaduskirjanduse teooriaid ja
kontseptsioone ning kirjeldanud rahvusvahelisi suundumusi, et jarelevalve alasesse arutelusse
erinevat vaadet sisse tuua.

Tegu ei ole klassikalise uuringuga, sest tellijaga kokkulepitud t66 maht ja meetodid uuringule
esitatavatele kvaliteedinbuetele ei vasta. Teiselt poolt lubab aga rakendusuuringu arvamuse
,formaat” luubi all olevaid kiisimusi veidi vabamas vormis eritleda ja jareldustesse enamal maaral
autori isiklikke seisukohti sisse poimida.

? Rait Maruste artikkel ,Demokraatia — oht jalitustegevusele”, avaldatud Postimehes 301.11.2013. Kattesaadav:
http://arvamus.postimees.ee/2615716/rait-maruste-demokraatia-oht-jalitustegevusele.
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2. Metoodika

2.1. Teoreetiline raam

Rakendusuuringu maht ja ajalised raamid olid selgelt piiritletud, sestap oli fookuse hoidmiseks tahtis
uurimisraamistiku loomine ja sellest kinnipidamine. Teoreetiline raamistik on Ulevaatlikult antud
jargmises tabelis:

Kesksed uurimiskisimused Seostuvad kontseptsioonid, teemad, kiisimused
1. Mis on jarelevalve eesmargid? - Jarelevalve olemus
(olukorra muutmise vajadust saab hinnata kuion |-  Jarelevalve liigid

teada, mis on tegevuse eesmargid) - Jarelevalve eesmargid

2. Kuidas jarelevalvet teostatakse ja mis on selle Jarelevalve koht laiemas poliitikakujundamise

ulatus? protsessis

- Uldine julgeolekuasutuste jarelevalve korraldus
(ministeeriumi rolli tuleb vaadata kontekstis: (seotud osapoolte rollid)
moista tuleb seda, mille Gle, milliste vahenditega |-  Teenistusliku jarelevalve ja koordineerimise

ja kui jouliselt jarelevalvet tegema peaks) mehhanismide vordlemine

- Ministeeriumi roll teenistuslikus jarelevalves

- Milliste tegevuste Ule jarelevalvet teostatakse?
- Mis ulatuses jarelevalvet teostatakse?

3. Millised on véimalikud muudatused - Milline on hinnang SiMi analiUsi ettepanekutele
ministeeriumi jarelevalve rollides? jaarendustele?

- Kas uuringu raames tousis esile tdiendavaid
ettepanekuid?

Sobivates kohtades on kiisimustele vastamiseks vaadeldud ka laiemaid valitsemiskorralduse trende.
Modned pikemad mdistete ja kontseptsioonide kasitlused on téstetud dokumendi lisadesse. Osad
tabeli paremas veerus toodud kiisimustest on lisna ammendavalt leidnud kasitlemist SiMi analiisis.
Sobivuse korral ongi SiMi uuringut kasutatud ja refereeritud. SiMi anallilsist lle vGetud materjal on
viidatud®, et ,laenatud” tekst oleks eristatav.

2.2. Uurimismeetodid

Uurimiskisimustele vastamiseks koguti teavet dokumendianalliisi ja intervjuude abil.

Dokumendianaliiis lubas:

e saada Ulevaate probleemistikust;

e selgitada valja valitsemiskorralduse laiemad trendid, mis ministeeriumi rolli julgeolekuasutuste
jarelevalves voiks mojutada.

Andmeallikatena kasutati:
e valitsemiskorraldust ja julgeolekuasutuste jarelevalvet reguleerivaid Gigusakte;

® Tekstis esineb kohti, kus rahvusvaheliste voi Eesti suundumuste kirjeldamisel on autor kasutanud oma
sOnastust ja ei ole koiki vditeid viidanud. Sellistel puhkudel on autori arvates tegu juba laialt aktsepteeritud
teadmiseks kujunenud seisukohtadega, mida siinse arvamuse kirjutamisel pole vaja viidata. Samas,
konkreetsete allikate kattesaadavuse korral on autor viited siiski dra toonud.
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e valdkonnas varasemalt tehtud uuringuid voi analiilise, peamiselt analiitsi ,J6uametkondade
jarelevalve protsesside analiils ja ettepanekute tegemine (administratiivse) jarelevalve paremaks
korraldamiseks” eelndud; kuid samuti on kasutatud Justiitsiministeeriumis valminud analtisi’;

e muid dokumente (nt asutuste struktuuri kirjeldus, eri Giksuste péhimaarused);

e allikaid, mis kirjeldavad valitsemiskorralduse probleemistikku ja trende meil ning mujal
(riigivalitsemise, institutsionaalse korralduse ja koordineerimise, jarelevalve jms teemadel).

Oluliseks infoallikaks olid intervjuud, mille eesméark oli tdpsustada ja tdiendada dokumentide
analldsimisest kogutud informatsiooni. Intervjuud viidi [abi julgeolekuvaldkonna ekspertidega sise- ja
kaitseministeeriumist. Samuti toimusid vestlused Kaitsepolitseiameti ja Teabeameti esindajatega.
Kokku toimus viis intervjuud (intervjueeritavaid oli kuus).

Tahtsaks uurimismeetodiks oli siintees, mida vGib defineerida kui osade (ihendamist ja nendest
terviku koostamist. Kuivérd valdkonnas on koostatud juba mitu mahukat analtusi (lisaks SiMi omale
kasitleb julgeolekuasutuste jarelevalvet p&hjalikult ka Justiitsministeeriumi anallils), siis nende osade
Uhendamine kdesoleva rakendusuuringu raames kogutud teabe allikatega, lubas (loodetavasti) juba
tehtud toodele taiendavat vaartust juurde luua.

4 Pais, M., Sarapuu, E. 2010. Julgeolekuasutuste seadus: Oigusvdrdlev analiilis ja ettepanekud kehtiva

regulatsiooni muutmiseks. Justiitsministeerium.
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3. Mis on jarelevalve eesmargid?

3.1. Jarelevalve olemus

Eesti keele seletava sGnaraamatu kohaselt on jarelevalve (pidev) kontroll v&i valve. Sénal , kontroll”
on mitu tdhendust ning selle kasutus ja mote vdib distsipliinide IGikes erineda. Kontroll voib
tdhendada nii juhtimist, vGimu, tulemuste vérdlemist standarditega kui tegusénana ka domineerimist
ja reguleerimist. Lisaks v&ib kontroll olla nii organisatsioonisisene kui -viline’.

Juriidilises kirjanduses kohtab rohkelt jarelevalvega seotud kontseptsioone, naiteks riiklik jarelevalve,
haldusjarelevalve (nimetatakse ka administratiivseks jarelevalveks), teenistuslik jarelevalve, siseaudit
ja -kontroll, jne. Eri moistete vordlev tabel on antud dokumendis lisas 1. Teenistuslikku jarelevalve
definitsioon voiks olla alljargnev (siinkohal on kasutatud Riigikontrolli sGnastust):

- Teenistuslik jarelevalve on jarelevalve, mida k&rgemalseisev asutus/ametnik teostab
valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste tegevuse seaduslikkuse ja otstarbekuse
tagamiseks. Teenistuslikku jarelevalvet iseloomustab otsese sekkumise digus.

Voib vdita, et teenistuslik jarelevalve erineb riiklikust jarelevalvest selle poolest, et viimane
keskendub haldusvalistele ohtudele, riiklikku jarelevalvet ei toimu (ihe haldusekandja sees ei tema
organite vahel vastastikku ega eri haldusekandjate vahel. Haldusjarelevalve on haldussisese
(internse) jarelevalve liik (sarnaselt teenistuslikule jarelevalvele), mille korral kontrollib ks
haldusekandja teise haldusekandja poolt haldusiilesande tditmist, samuti sama haldusekandja
organite vahel valjaspool alluvusvahekorda toimuv seaduslikkuse ja otstarbekuse kontroll.

Kuidas eristada siseauditit ja teenistuslikku jarelevalvet? Eesmarkide mottes on tegu kattuvate
kontseptsioonidega — molemad tegelevad seaduslikkuse ja otstarbekuse tagamisega. Kiill aga viitab
audiitortegevuse seadus, et siseaudit on siseaudiitori kutsetegevus (§ 71), mille objektiks on
kriteeriumide alusel korraldatud protsessid, nende juhtimine ja kontroll, v6i mis on suunatud
kontrolli objektiks oleva tehingu kontrollikriteeriumidena maddratud Oigusaktile vastavuse
kindlakstegemisele vdi mittevastavuse tuvastamisele. Siseaudit on slsteemsetel alustel dles
ehitatud kontroll, mida teostavad vastava auditeerimise padevusega (soltumatud) audiitorid
lahtudes standarditest. Niisiis ei anna siseaudit soovitusi ja ei tee ettekirjutusi sel moel nagu
teenistuslik jarelevalve seda vdimaldab — siseaudiitor avaldab arvamust tdendusmaterjali pdhjal,
jaatavas vOi eitavas vormis. Meenutagem — teenistuslikku jarelevalvet iseloomustab otsese
sekkumise 0igus. Jarelevalve teostaja vdib teha ettekirjutuse akti v&i toimingu puuduste
kdrvaldamiseks, peatada toimingu sooritamise v3i akti kehtivuse, tunnistada akti kehtetuks. Mdned
Eesti valitsusasutuste siseauditi Uksused viivad siiski ldbi sisejuurdluseid ja teostavad teenistuslikku
jarelevalvet®.

3.2. Haldusjarelevalve liigid

Haldusjarelevalve naiteks on VVSi § 85 16ike 1 alusel maavanema poolt teostatav jarelevalve kohaliku
omavalitsuse tegevuse (ile vOi halduskoost6d seaduse alusel halduslepinguga Ule antud
haldusiilesande taitmise lle teostatav jarelevalve (HKTS § 10 punktid 5 ja 9). Samuti nt

Artikkel ,Sisekontrollisiisteemide rakendamine” Rahandusministeeriumi veebilehel. Ké&ttesaadav:
http://www.fin.ee/sisekontrollisusteemide-rakendamine.
® Rahandusministeerium. 2011. Avaliku sektori finantskontrolli siisteemi kaardistus 2011-2014. Kittesaadav:
http://www.fin.ee/sisekontrollisusteemide-rakendamine.
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andmekaitseinspektsiooni tegevus talle mitte alluva riigiorgani, nt mdne Justiitsministeeriumi
allasutuse tegevuse lle andmekaitsealaste digusaktide jargimisel (praegu mdistetakse seda riikliku
jarelevalvena)’. Laialt mdistetud haldusjarelevalve eriliikideks on néiteks riigikontrolli poolt
riigiorganite ja avalik-Giguslike juriidiliste isikute tegevuse Ule teostatav majanduskontroll ja
Oiguskantsleri poolt 0Oiguskantsleri seaduse alusel teostatav. ombudsmani funktsioon.
Haldusjarelevalve sisulise eristamise vajadus riiklikust jarelevalvest seisneb eelkdige selles, et
haldusjarelevalve teostamisel ei piirata Uldjuhul nende isikute pd&hidigusi, kelle (e jarelevalvet
teostatakse (seega ei ole tegemist riivehaldusega)®.

Siinne kasitlus ei taotle jarelevalve liikide ammendavat kirjeldamist — juba esimeses |digus antud
loetelu naitab, et jarelevalve liike on rohkelt. Kuid jarelevalve liikide nimetamine aitab
positsioneerida teenistusliku jarelevalve kohta ,, maastikul”.

SiMi anallitis (p 1.1) on asjakohasel viisil kokku v6tnud jouametkondade haldusjarelevalve alaliigid

(jarelevalve teostaja pohiselt, allpool etappide alusel liigitatuna):

- FErijdrelevalve - Prokuratuuri poolne jarelevalve kriminaalmenetluse, tunnistajakaitse ja
kuritegude ennetamiseks teostatud jilitustoimingute raames. Oiguskantsleri teostatud
jarelevalve pohidiguste ja- vabaduste tagamise pohimotte ja hea halduse tava jargimise (le.

- Majandusjarelevalve - Riigikontrolli poolne jarelevalve rahaliste vahendite kasutamise (le.

- Parlamentaarne jarelevalve - jarelevalve teostamine tadidesaatva riigivoimu asutuste (Ule:
julgeolekuasutuste ja jalitusametkondade tegevusega, sealhulgas pohidiguste tagamisega ja
julgeolekuasutuste ning jalitusametkondade t66 tGhususega, samuti nende (le teostatava
jarelevalvega seonduvates kisimustes.

- Kohtulik (kontroll) jarelevalve - Idhtub isikute Oiguste ja vabaduste riivest ja selle
seaduslikkusest (kaebedigus).

Etappide pohiselt eristatakse:

- Toimingute eelne jarelevalve - (loa eelne kontroll ka ex ante kontroll) kas on killaldane faktiline
ja oiguslik alus viia labi toiminguid.

- Toimingu aegne jarelevalve - (sisekontrolli meede) kas toimingud viiakse labi kooskdlas
oigusaktidega.

- Toimingu jargne kontroll - (ka ex post kontroll) kas toiming viidi Iabi loa alusel, eesmargiparaselt,
kooskdlas seaduste ja protseduuri reeglitega, kas on tagatud isiku pdhidiguste piisav kaitse,
minimaalne riive jne.

3.3. Teenistusliku jarelevalve eesmargid

Jarelevalve kontseptsioonid, nende liigid ja eesmargid kujutavad endast tegelikult the kolmnurga eri
kiilgesid. Teisiti 0eldes ei saa jarelevalve eesmarke lahutada kontseptsioonidest ja liikidest ning
kattuvuste téttu on eesmarke juba eespoole kasitletud. Siin on tehtud kokkuvdte — eelmistes
punktides ja lisas 1 toodud kontseptsioonides on teenistusliku jarelevalve eesmarkidena labivalt
nimetatud:

a) tegevuse seaduslikkuse tagamist (Gigusaktidest kinnipidamise kontroll);

b) tegevuse otstarbekuse tagamist.

7 Allikas: http://stud.sisekaitse.ee/roosve/Haldusorganid/haldusjrelevalve.html.
8 Avaliku teenistuse seaduse seletuskiri. Kattesaadav aadressil:
http://www.riigikogu.ee/?page=en vaade&op=ems&enr=193SE&koosseis=12.
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Kui seaduslikkuse tagamine on {isna Gheselt mdistetav — eksisteerivad konkreetsed nduded, millele
vastavust on (suhteliselt objektiivselt) vGimalik hinnata, siis otstarbekuse mdiste on marksa
laialivalguvam. Kuidas seda mdistet sisustada? Vihjeid annab sisekontrolli mdiste kasitlus.

VVS § 92! kohaselt on sisekontrollisiisteem valitsusasutuse ja valitsusasutuse hallatava riigiasutuse

juhtimisel rakendatav seaduslikkusele ja otstarbekusele’ suunatud terviklik abindude kompleks, mis

vOimaldab tagada:

1) OGigusaktidest kinnipidamise;

2) vara kaitstuse raiskamisest, ebasihiparasest kasutamisest, ebakompetentsest juhtimisest ja
muust sarnasest tingitud kahju eest;

3) asutuse tegevuse otstarbekuse asutuse llesannete taitmisel;

4) asutuse tegevusest tGese, Oigeaegse ja usaldusvaarse informatsiooni kogumise, sdilitamise ja
avaldamise.

Rahandusministeeriumi auditeerimise alases sdnastikus™® kasitletakse sisekontrollisiisteemi
riskijuhtimise lahutamatu osana, mis on kavandatud p&hjendatud kindlustunnet pakkuvat abindude
kompleksi asutuse eesmarkide saavutamise toetamiseks, mis véimaldab tagada:

e tegevuse otstarbekuse, saastlikkuse, tdhususe ja mdjususe;

e Oigusaktidest kinnipidamise ja tavadiguse pohimdstete jargimise;

e tdese, Oigeaegse ja usaldusvaarse aruandluse;

e ressursside kaitstuse raiskamise ja muu kahju eest.

Moélemad kasitlused seovad otstarbekuse selliste ,,majandusliku iseloomuga“ avaliku halduse

mdoistetega nagu saastlikkus, t6husus ja mdéjusus:

e tdhusus on valjundi ja selle saamiseks kasutatud ressursside suhe. Téhusus on md&jususe
eelduseks;

e mdjusus on tulemused (saavutatud tegelik mdju) vorrelduna eesmarkidega (soovitud mdjuga) ja
suhestatuna nende eesmarkide saavutamiseks kasutatud ressurssidega“;

e saastlikkus — tegevuse sooritamiseks kasutatud ressursside viimine miinimumini, pidades silmas
kvaliteedindudeid™.

Rahandusministeerium on kontrolli olemust selgitanud nii: ,Kuigi sageli mdistetakse kontrollimise all
tegevust, mille abil selgitatakse valja tehtava vastavus varem kindlaksmaaratule, véib laheneda ka
selliselt, et kontrollimine Ghendab tegevusi, mille abil tagatakse asutuse eesmarkide ja tegeliku

tegevuse kooskdla™*.

° Mirkus: VVSi § 100 Ig 1 kasitleb akti v6i toimingu kehtetuks tunnistamist ebaotstarbekuse tdttu. Paragrahvis
sOnastatakse, mis ebaotstarbekus on. Muuhulgas on ebaotstarbekus mittevastavus seadusest tuleneva ning
Vabariigi Valitsuse vOi ministeeriumi poolt realiseeritava riikliku poliitikaga voi ... muul viisil riiklike huvide
kahjustamine. See ldhenemisviis toob sisse sellised kontseptsioonid nagu poliitika ja huvid, mis ei pruugi alati
olla Gheselt defineeritavad.

10 Rahandusministeerium, Finantskontrolli osakond, Sisekontrolli koordineerimise talitus. 2011. , SGnastik:
Lisamaterjal tdidesaatva riigivdimu asutustele.” Kittesaadav: http://www.fin.ee/sisekontrollisusteemide-
rakendamine.

" Ibid.

12 Rahvusvaheline korgeimate kontrolliasutuste organisatsioon — INTOSAI auditistandardid. Kattesaadav:
http://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/Auditistandardid/tabid/122/language/et-EE/Default.aspx.

3 Rahandusministeerium, Finantskontrolli osakond, Sisekontrolli koordineerimise talitus. 2011. ,,S6nastik:
Lisamaterjal tdidesaatva riigivdimu asutustele.” Kittesaadav: http://www.fin.ee/sisekontrollisusteemide-
rakendamine.
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Teenistusliku jarelevalve eesmargid séltuvad jarelikult paljuski konkreetse jarelevalve all oleva
asutuse voi isiku tegevuse sisust ja eesmarkidest. Siit omakorda tuleneb, et teenistusliku jarelevalve
korraldus peaks tugevalt juhinduma hea valitsemise kontseptsioonist ja pdhim&tetest™:

e hea valitsemine on normatiivne kontseptsioon valjendamaks ,milline valitsemine olema peaks”.
Hea valitsemine tdhendab Oigete asjade Oigesti tegemist. Erinevates kontekstides on ,hea”
maaratlus muutuv;

e hea valitsemise pohimodtted aitavad defineerida kriteeriumeid, milledele vastavus annab aluse
Utlemaks, kas valitsetakse hasti vGi halvasti ehk kas valitsemise protsess (eelkbige erinevate
valitsemise llesannete tditmine) on olnud hea.

Eelnev arutlus naitab, et otstarbekuse komponent hélmab vaga laia hulka tegureid ja selle sisu on
paljuski normatiivne — teenistusliku jarelevalve raames vdib kontrollida sisuliselt kogu kontrollivata
asutuse voi isiku tegevust, sh eesmarkide taitmist ja selleks kulunud ressursse.

14 Rahandusministeerium, Finantskontrolli osakond, Sisekontrolli koordineerimise talitus. 2011. ,SOnastik:
Lisamaterjal tdidesaatva riigivdimu asutustele.” Ké&ttesaadav: http://www.fin.ee/sisekontrollisusteemide-
rakendamine.

13


http://www.fin.ee/sisekontrollisusteemide-rakendamine
http://www.fin.ee/sisekontrollisusteemide-rakendamine

Ministeeriumi roll valitsusala julgeolekuasutuste ule (teenistusliku) jarelevalve teostamisel PRAXIS 2013

4. Kuidas jarelevalvet teostatakse?

4.1. Jarelevalve poliitikakujundamise protsessis

Eesti haldussiisteemis vajavad peaaegu kdik poliitikavahendid rakendamiseks &iguslikku alust. Qiguse
ja poliitika tihe seotus valjendub jargnevas: Uhelt poolt on digus riigi poliitika valjendus ja selle
tulemus, teiselt poolt riigi poliitika elluviimise vahend™.

Kuivdrd Eestis on tehtud mitu anallisi, mis vaatlevad julgeolekuasutuste juhtimise diguslikke
aspekte, on kadesoleva rakendusuuringu U(heks ,0igustuseks” julgeolekuasutuste jarelevalve
temaatika vaatlemine avaliku halduse kisitluste kaudu. Uheks tdhtsamaks ja p&devakajalisemaks
avaliku halduse arendamise teemaks nii meil kui ka mujal on poliitikakujundamise véimekus. Eesti
puhul on madalat poliitikakujundamise vGimekust nimetatud halduse peamiseks probleemiks (vt
OECD 2011. a riigivalitsemise raportit'). N&rk poliitikakujundamise suutlikkus on samaaegselt nii
paljude halduskorralduse probleemide tagajarjeks kui ka nende pdhjuseks. Poliitikakujundamise kui
tdnapdeva avaliku halduse sdlmkiisimuse seoseid avaliku haldusega on kasitletud Lisas 2. Antud
rakendusuuringu kontekstis on tahtis see, et kui on soov aru saada jarelevalve olukorrast ja hinnata
muutmise vajadust, siis tuleks moista ka poliitikakujundamise trende, sest poliitikakujundamise
protsess seob poliitikat ja administreerimist.

Poliitikakujundamise tsiikli klassikalised etapid on:
e poliitika visiooni kujundamine;

e poliitika formuleerimine;

e poliitika ettepanekute koostamine;

e otsustamine;

e poliitika elluviimine.

Arvestades teenistusliku jarelevalve olemust ja eesmarke, annab see sisendit koikidesse
poliitikakujundamise etappidesse.

© Joamets, K. 2003. ,Riiklik jarelevalve vajab suuremat tdhelepanu”. Riigikogu toimetised. Kattesaadav:
www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=11407&op=archive2.

' OECD raport ,,Public Governance Reviews. Estonia. Towards a Single Goverment Approach. Assessment and
Recommendations” (OECD, 2011).
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Poliitikakujundamise Jarelevalve voimalik kasu /sisend
protsessi etapp

Visiooni kujundamine Alusandmed ehk info olukorra kirjeldamiseks, sihtide seadmiseks, eesmarkide
sOnastamiseks, sihttasemete madratlemiseks, jne.

Poliitika formuleerimine Jarelevalve tulemused voivad anda (mh ka kvalitatiivset teavet), mis aitavad
laiemaid poliitikasuundi paika panna

Poliitika ettepanekute Sarnane eelnevale jarelevalve raames kogutud/kogutav teave loob aluse
koostamine kvaliteetsemate alternatiivide sdnastamiseks ja loob otsuste tegemisele
taustsUsteemi.

Otsustamine
Siin faasis voib nt ex ante hindamist / jarelevalvet kasutada, kuid pigem on

tegemist voimalike moju analiUsiga kui jarelevalvega kitsas / kontrollimise
mottes.

Poliitika elluviimine Jarelevalvet teostatakse ennekdike just selles faasis. Jarelevalve oma
olemuselt on ennekdike poliitikate elluviimise toimuv kontroll. Isegi
julgeolekuasutuste toimingute eelne jarelevalve kuulub tegelikult elluviimise
faasi alla, sest poliitika on juba paigas.

Oluline on tahele panna, et kuigi jarelevalve vahetuks eesmargiks poliitikate
elluviimise faasis on seadusega ja eesmarkidega vastuolus olevate toimingute
tokestamine ennetavalt vGi reaalajas, on teabe kogumine tulevasteks
juhtimisotsusteks samavdrd oluline. Poliitikakujundamine on pigem
ringikujuline kui lineaarne protsess.

Arusaam jarelevalve rollist poliitikakujundamise protsessis aitab paremini hinnata kuidas teenistuslik
jarelevalve peaks olema korraldatud. Kui jarelevalvet vétta poliitikakujundamise protsessi loomuliku
osana, siis poliitikakujundamise protsessi esimeste etappide llesanded ei peaks olema poliitikate
elluviimise poolest taiesti lahutatud.

Pikka aega kehtinud avaliku halduse trend oli poliitikakujundamine ja elluviimine lahutamine. Laane-
Euroopa riikides oli vastava suundumuse taga Uue haldusjuhtimise (New Public Management e NPM)
ideoloogia, mille sihiks oli juhtimislike nippide sisseviimine avalikku sektorisse (nt soov luua selged
eesmargid ja lineaarsed vastutavusmehhanismid) ja dereguleerimine. KIE riikides oli poliitika loomise
ja elluviimise lahutamise (agencification e halduse killustamine ametkondade vahel) mojuriteks
pigem vajadus luua demokraatlikud institutsioonid, votta vastu uued seadused, arendada
valdkondlikke poliitikaid"’. Selline kasitlus ldhtus spetsialiseerumise loogikast — lisaks horisontaalsele
spetsialiseerumisele e valdkondadepdhisele spetsialiseerumisele eksisteerib haldusorganisatsioonis
ka vertikaalne spetsialiseerumine, mille kohaselt hierarhias kérgemaseisvad organid loovad poliitikat
ja redelil allpool olevad organid (kes on ,siindmuskohale ldhedal”) viivad otsuseid ellu arvestades
konkreetseid olusid.

Selline poliitilise ja administratiivse otsusetegemise lahutamine naib loogiline ja on kontseptsioonina
atraktiivne. Kuid tegelikkuses toimib ihene vahetegemine harva. Selge(ma)ks poliitikakujundamise ja
elluviimise lahutamiseks on tarvis hulga eeltingimuste olemasolu. Naditeks peaks kdrgemaloleval
organil olema kvaliteetsed ja ajakohased andmed ning kdrge analiitsivoimekus, et poliitikat teha.
Allpool olevatel liksustel aga vaga selged juhised-raamid oma t66 tegemiseks. Sageli esineb nendes
|6ikudes vajakajaamisi. Kas samas organisatsioonis vdib piir poliitikakujundamise ja elluviimise vahel

v Randma-Liiv, T.; Nakrosis, V.; Hajnal, G. 2011. Public sector organization in Central and Eastern Europe: From
agencification to de-agencification. Transylvanian Review of Administrative Sciences, 160 — 175.
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ajas muutuda (nt voib tasakaal s6ltuda konkreetsete isikutest, poliitikute prioriteetidest, ametnike
professionaalsusest, jne).

Spetsialiseerumise trend on toonud kaasa avaliku halduse institutsionaalse fragmenteerumise.
Viimastel aastatel tajutakse killustumust vaga olulise probleemina, sest taolist slsteemi on raske
juhtida ehk teisiti 6eldes koordineerida. Nii on vaga paljudes maades paevakorrale kerkinud tervikliku
vOi Uhtse valitsemise arendamine (whole of government, joined-up government, one-stop-
government) — seda nii Lddne-Euroopas kui KIE riikides, sh Eestis (vt OECD riigivalitsemise raporti
pohijareldusi). Kui sageli Ghtse valitsemise arendamise all silmas horisontaalse koordineerimise
tugevdamise vajadust, siis piisavalt on ka selliseid kasitlusi, mis toovad valja vajaduse tugevdada
vertikaalset koordinatsiooni. Seos on (isna loogiline — kdrgemal tasandil paremat koordineeritust ei
ole vdimalik saavutada kui alumised tasandid on Glemistest jatkuvalt dra 16igatud®®.

Tulles laiemate trendide juurest tagasi (teenistusliku) jarelevalve rolli juurde — eelnev arutlus néitab,
et poliitkujundamise kvaliteedi parandamine koordineerimise tugevdamise kaudu on teema, millega
tegelevad paljud riigid, sh Eesti®®. Mundi teine kiilg on, et koordineerimise tugevdamiseks tuleks
(vaidetavalt) detsentraliseeritust vdahendada ja tsentraliseerituse astet kasvatada. Jattes siinkohal
kérvale detsentraliseerimise—tsentraliseerimise plussid ja miinused, vdib viita, et koordineerimise
tugevdamine ei pea ilmtingimata tdhendama Uhetaoliste kontrollimeetmete rakendamist k&ikides
poliitikavaldkondades ja/voi valitsemisalades. Koordineerimise ,maailm” sisaldab lisaks nn kdvadele
koordineerimise vahenditele (nt ettekirjutuste tegemine) ka hulgaliselt nn pehmemaid vGimalusi (nt
andmete kogumine ja esmane analiilisimine).

Eri koordineerimise vGimalusi kasitleb antud dokumendi p 4.3. Punkt 4.2. annab liGhidas vormis
Glevaate jarelevalve lldistest mehhanismidest.

4.2. Jouametkondade jirelevalve iildine siisteem

SiMi analldsi (p 3.1.) kohaselt koosneb jarelevalve jargmistest osadest:

a) j6éuametkonna juhi korraldatud sisekontroll — pideva protsessina kogu asutuse tegevuse ulatuses.
Oluline kontrollida nii seaduslikkust kui tulemuslikkust;

b) siseministri teostatav teenistuslik jarelevalve - kontroll jGuametkonna sisekontrolli siisteemi
rakendumise, tegevuse Oigusparasuse (sh lubade olemasolu, tegevuse tdhtaegsus), tegevuse
efektiivsuse (sh vahendite kasutamine) ning kaasuspd&hine kontroll isikute péérdumiste alusel;

¥ Autor soovib siinkohal eraldi rohutada, et tddemus poliitikakujundamise ja elluviimise tihedast seosest ei
tahenda kuidagi seda, et minister peaks tegema administratiivseid otsuseid ja hierarhias allpool olijad peaksid
igapdevaselt (partei-)poliitilistes otsustusprotsessides kaasa [66ma. Vastupidi — kuivord poliitikakujundamist ja
elluviimist on makrotasandil raske lahutada, siis mikrotasandil, vertikaalses juhtimises, peaks maksimaalse
selgusega madratlema, kes mis tasandi otsuseid teevad voi milliseid (lilesandeid tdidavad. Labipaistvus
tdhendab ka seda, et on vdimalik aru saada poliitikute rollist administreerimises ja ametnike tegevusest
poliitika kujundamise protsessides. NB! llesannete jaotuse paikapanemise aluseks peaks olema pigem
ratsionaalne anallitis kui pime usk universaalsetesse tddedesse voi retseptidesse (mis NPMi perioodi avalikus
halduses kohati iseloomustas).

' Eestit peetakse lsna detsentraliseeritud avaliku haldusega riigiks, véahemalt kui kdne all on horisontaalne
vaade (ministeeriumide valitsemisalad kui eraldiolevad tornid). Teisalt leevendab Eestis spetsialiseerumise
probleeme see, et vdikeriigile iseloomulikult on nii ametnikud kui asutused {sna multifunktsionaalsed.
Asutustevaheline koost66 on siiski pigem nérgem kui tugevam. Eestis on ka Uksikisiku mdju suhetele tisna suur
— kui isik on koost6daldis, siis on multifunktsionaalsus pigem tugevus, kuid isik on konfliktne, vdib see koostd6o
Ulelildse halvata.
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c) prokuratuuri teostatav jarelevalve — pideva protsessina kogu jalitustegevuse raames ning
teavitamise tle PPVS alusel tehtud toimingute le;

d) kohtu teostatav jarelevalve - kaasuspbhine ning isikute pohidigusi ulatuslikult riivavate
meetmete ja isikute teavitamata jatmise dle.

e) Riigikontrolli jarelevalve jalitustegevuseks ja teabehankeks eraldatud vahendite kasutamise (le;

f)  Vabariigi Valitsuse julgeolekukomisjoni kontroll julgeolekuteabe hanke ja analiilsi kava tditmise
tle;

g) Riigikogu julgeolekuasutuste jarelevalve erikomisjoni jarelevalve - tdidesaatva riigivoimu
asutuste Ule julgeolekuasutuste ja jalitusametkondade tegevusega, sealhulgas pdhidiguste
tagamisega ja julgeolekuasutuste ning jalitusametkondade t66 tGhususega, samuti nende (le
teostatava jarelevalvega seonduvates kiisimustes;

h) Oiguskantsleri kontroll - kaasusp&hine kontroll isikute pdérdumiste ja Riigikogu erikomisjoni
edastatud materjalide pohiselt.

4.3. Teenistusliku jarelevalve ja koordineerimise vahendid
Teenistusliku jarelevalve ,tooriistad“

VVSi § 93, IGige 2 kohaselt on teenistusliku jarelevalve teostajal digus:
1) teha ettekirjutus akti voi toimingu puuduste kdrvaldamiseks;

2) peatada toimingu sooritamine voi akti kehtivus;

3) tunnistada akt kehtetuks.

VVSi § 93, 16ige 5 kohaselt voib teenistusliku jarelevalve teostaja:
e tdidesaatva riigivbimu asutustest valja nduda digusakte ja muid dokumente,
e vOtta ametiisikutelt seletusi ja arvamusi.

Teenistuslikku jarelevalvet korraldatakse valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste tegevuse
seaduslikkuse ja otstarbekuse tagamiseks. Siseministeeriumi teenistusliku jarelevalve korra projekt
naeb ette mdned tdiendavad vahendid (nt paikvaatlus), millest tuleb juttu allpool.

Koordineerimise ,tooriistad”

Koordineerimise tooriistakast koosneb sedavord suurest vdimaluste hulgast, et isegi nende
sistematiseerimiseks kasutusele véetud mudeleid ja tlipoloogiaid on rohkelt. Naiteks Bouckaert et
al. (2010%) eristavad kolme koordineerimise mehhanismi: hierarhilist, turupdhist ja vdrgustike
pohist. Esimest iseloomustavad teadlikult kujundatud ja kontrollitud eesmargid, Ulalt-alla normid ja
standardid, rutiinid, jarelevalve, inspekteerimine, sekkumine. Teist mehhanismi isevoolu teel
tekkinud eesmargid, noudlus ja pakkumine, nahtamatu kasi, hinnamehhanism, oma huvide
edendamine, kulu-tulu analiilis hindamiste alusena, kohtud erimeelsuste lahendamiseks. Kolmandat
iseloomustavad marksdnad on: teadlikult kujundatud sihid voi isetekkelised tulemused, jagatud
vadrtused, Ghine probleemide analiiiis, konsensus, lojaalsus, vastastikune kasu, usaldus, informaalne
hindamine ja maine. Sisteemsem koordinatsioonimehhanismide kirjeldus on antud lisas 3 olevas
tabelis.

Eri valitsemistasanditele sobivad mdned meetodid paremini kui teised, mis tahendab, et diskussiooni
peaks sisse tooma veel koordineerimise tasandid (selle t66 fookuses on ennekdike vertikaalne

2% Bouckaert et al. 2010. The Coordination of Public Sector Organizations.
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koordinatsioon). Koordinatsiooni tasandid tulemuste®! vétmes on jargmised (Metcalf 1994, viidatud
Bouckaert et al. 2010, 16%):

Valitsuse strateegia

Kesksete prioriteetide maaratlemine

Piirangute seadmine ministeeriumide ja/v6i muude organisatsioonide tegevusele
Poliitikate erinevuste / l1ahenemisviiside Ghildamine

Kokkulepete otsimine ministrite/organisatsioonide vahel

Lahknevuste valtimine ministrite/organisatsioonide vahel

Konsulteerimine teiste ministrite/organisatsioonidega (tagasiside andmine)
Kommunikatsioon teiste ministrite/organisatsioonide (infovahetus)
Ministrite/organisatsioonide séltumatu otsuste langetamine

P NWPA OO N OO

Koordinatsioonitasandite todriistad on reastatud nende tugevuse / j6ulisuse alusel. Koordinatsiooni
tooriistade tugevuse alusel on jarjestatud ka jargmine tiipoloogia (Demmke et al 2006%, 84).
Alustades ,kdvematest”:

e regulatsioonid (seadused, maarused, kaskkirjad);

e jdrelevalve (hierarhiline kontroll, sise- ja valisauditid);

e juhtimise ja tulemuse saavutamise instrumendid;

e vorgustikud, isiklikud kontaktid ja mitteformaalne kontroll;

e info jagamine;

o eetikakoodeksid, hea valitsemise p6himétted, vaartused;

e |3bipaistvuse tagamise vahendid.

Kumbki kahest eeltoodud tiipoloogiast ei anna ammendavat ilevaadet koordinatsioonivahenditest —
nende vahel on kattuvusi ja koigele lisaks on mdned vahendid ikka nimetamata. Samuti tuleb
arvestada, et koordinatsioonivahendite valik on eri riikides ja eri institutsionaalsetes keskkondades
erinevad — universaalseid mudelid ei eksisteeri. Bouckaert et al (2010) on siiski tooriistad n-6
klastritesse ja anallilisinud milline vahend sobib millise koordineerimise mehhanismiga. Tabel, kus on
antud tooriistad ja nende klastrid (mida on kokku 13), instrumentide seosed
koordinatsioonimehhanismidega ja koordineerimiseks vajalik véimekus, on leitav lisas 3.

Kogu rakendusuuringu koostamise raames kogutud teavet (dokumentide ja kirjanduse analiis,
intervjuud) ning siin toodud tipoloogiaid kokku vottes voib loetleda jargmisi julgeolekuasutuste
koordineerimise tooriistu:

2 Koordineerimine/koordineeritus on samaaegselt nii protsess kui ka selle protsessi tulemus.

22 Allikas: Bouckaert et al. 2010. »,The Coordination of Public Sector Organizations: Shifting Patterns of Public
Management”. Palgrave Mcmillan.

> Demmke et al. 2006. Decentralisation and Accountability: As Focus of Public Administration Modernisation.
Austrian Federal Chancellery, Directorate General Ill — Civil Service and Administrative Reform. Kattesaadav:
https://www.oeffentlicherdienst.gv.at/moderner arbeitgeber/personalentwicklung/international/dokumente/
O5Decentralisation-Accountability.pdf
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Koordineerimise tooriist Naiteid

Koodeksid ja head tavad Eetikakoodeks, valdkondlik hea tava, lihtsamad kirjalikud
todkorralduse aluspohimétted

Info jagamine e osapoolte vaheline | Kirjad ja e-kirjad, telefonikéned, koosolekud ja kohtumised vastavalt
kommunikatsioon vajadusele

Konsulteerimine ja ndustamine Arvamuse kisimine ja andmine mingite (jooksvate) kisimuste
lahendamiseks, kirjalike materjalide vahetamine arvamuse tagasiside
saamiseks

Isiklik suhtlemine ja mitteformaalne | Regulaarsed briifimised voi aeg-ajalt toimuvad koosolekud kas
kontroll jooksvate kisimuste voi prioriteetide taidetuse [tulemuste
arutamiseks

Arengukavade, tooplaanide ja Koik strateegilised plaanid ja nende elluviimise mehhanismid, sh
eelarve koostamine ning eelarve prognooside tegemine, eelarvete tditmise kontroll,
kooskolastamine, sh eesmarkide (ja | muudatuste l&bi radkimine jms (lUhidalt, tegevuse suunamine
nende sihttasemete) madratlemine | rahajagamise kaudu)

Aruandlus formaalse(ma)te plaanide | Eelnevalt paika pandud aasta vdi poolaasta tegevuse aruanded,
ja kokkulepete taitmisest eelarve kasutamise aruanded.

Aruannete arv ja sisu detailsus vdivad olla vdga erinevad.

Sisemiste (to6)kordade koostamine | Osad tédkorralduse momendid tuleb kohustuslikus korra requleerida /
ja kooskodlastamine kdrgemalseisva | dokumenteerida, aga to6korrad voivad kasitleda ka suurt hulka
organiga, asutuse sisekontrolli selliseid kUsimusi, mille reguleerimine pole otseselt kohustuslik, kuid
sUsteem ja mehhanismid mis moodustavad n-06 orgaanilise osa asutuse juhtimissisteemist.
Reeglid ja protseduurid voivad olla osa sisekontrolli sisteemist kui nad
puudutavad asutuse pohitegevust.

Jdrelevalve: teenistuslik voi Kobik sise- ja vilisauditi vormid ja meetmed
haldusjdrelevalve
Ettekirjutused Akti voi toimingu puuduste kérvaldamine, akti kehtivuse véi toimingu

peatamine, akti kehtestuks tunnistamine

Seadusandlus Seadused, maarused

Tabelis antud koordineerimisvahendite kasitelu nditab, et jarelevalve kitsas tahenduses
(kontrollimine) puudutab vaid vaikest osa ministeeriumi ja valitsemisala asutuse vahelises
tookorralduses. Kui aga mdista jarelevalvet laiemas mottes — ehk télgendades jarelevalvet
juhtimisfunktsiooni osana, on vdimalike jarelevalve meetmete nimekiri oluliselt pikem. Kui VVSis on
teenistusliku jarelevalve teostaja digused Ulisna napis vormis kirjas, siis tegelikkuses on ministeeriumi
potentsiaalne roll julgeolekuasutuste tegevuse suunamisel oluliselt laiem. Jareldus seisneb selles, et
teenistuslikku jarelevalve arendamisel tuleb kindlasti vaadata kogu valitsemisala juhtimise pilti.
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5. Ministeeriumi tinane roll jarelevalve teostamisel

5.1. Teenistusliku jarelevalve korraldus siseministeeriumi valitsemisalas

Tasand

Rolli / Glesannete kirjeldus teenistusliku jarelevalve ,ahelas"

Ministeerium

Minister Minister on ministeeriumi ja haldusala juht (VVS § 49), kes:

e vastutab pohiseaduse, ministeeriumi valitsemisala korraldavate teiste seaduste,
Riigikogu otsuste, Vabariigi Presidendi seadluste, Vabariigi Valitsuse madruste ja
korralduste taitmise eest;

e valvab ministeeriumi struktuuriGksuste ja ministeeriumi valitsemisalas olevate
riigiasutuste Ulesannete tditmise Ule ning teostab teenistusjarelevalvet
ministeeriumi ametnike otsuste ja tegevuse Ule;

e tagab sisekontrolli sUsteemi rakendamise ja siseaudiitori kutsetegevuse korraldamise
ministeeriumis ja ministeeriumi valitsemisalas olevates valitsusasutustes ning
valitsusasutuste hallatavates riigiasutustes.

VVS § 95 Ig 1 I8htuvalt minister:

e valvab ministeeriumi struktuuriiksuste, ministeeriumi valitsemisala valitsusasutuste ja
nende ametiisikute, samuti muude ministeeriumi hallatavate riigiasutuste tegevuse
seaduslikkuse ja otstarbekuse Ule;

e tunnistab minister kehtetuks ministeeriumi kantsleri, osakonnajuhatajate, ametite ja
inspektsioonide peadirektorite ja teiste ministeeriumi ametiisikute, samuti muude
paragrahvi 1. |10ikes nimetatud riigiasutuste juhtide akte ja toiminguid, mis ei ole
vastavuses pohiseaduse, muude seaduste, Vabariigi Valitsuse mdaruste ja korralduste
ning ministri maaruste ja korraldustega.

Siseministeeriumi pohimaaruses (§ 23 Ig 2 p 18 ja p 19) on dubleeritud VVS-is sdtestatud

ministri padevust. PGhimaaruses (§ 47 Ig 2) on tdpsustatud menetluse Iabiviimist:

e siseminister voib teenistusliku jarelevalve korras teha kantslerile voi asekantslerile voi
osakonnajuhatajale Glesandeks materjalide ja seletuste kogumise akti andmise voi
toimingu sooritamise asjaolude valjaselgitamiseks.

Kantsler Voib kontrolli teostamisega seonduvalt asjaolude valjaselgitamiseks koguda materjale ja

seletusi akti andmise v&i toimingu sooritamise asjaolude véljaselgitamiseks.

Asekantsler

Voib kontrolli teostamisega seonduvalt asjaolude valjaselgitamiseks koguda materjale ja
seletusi akti andmise v&i toimingu sooritamise asjaolude véljaselgitamiseks.

Osakonna- V&ib kontrolli teostamisega seonduvalt asjaolude véljaselgitamiseks koguda materjale ja
juhataja seletusi akti andmise voi toimingu sooritamise asjaolude vdljaselgitamiseks.
Ametnikud Praktikas viivad menetlusi labi sisuosakondade ametnikud. Tegevuse seaduslikkuse puhul

analuUsitakse, kas valitsusala asutused lahtuvad oma tegevuses oigusaktidest. Tegevuse
otstarbekuse osas analUUsitakse, kas valitsusala asutuste tegevused toimuvad vastavalt
Siseministeeriumi  pUstitatud eesmarkidele, analUUsipohiselt, kasutatakse diget
metoodikat, saavutatakse kasutatud ressursiga proportsionaalseid tulemusi jne.
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Tasand

Rolli / Glesannete kirjeldus teenistusliku jarelevalve ,ahelas*

Valitsemisala asutused

Ameti ja
inspektsioonid
peadirektor

KAPO p&himaaruse (§6 Ig 2 p 14) kohaselt korraldab peadirektor ameti sisekontrolli
suUsteemi rakendamist ja siseauditialast t66d. Sisekontrolli teostamises osas on samuti
vajalik Siseministeeriumi kaasatus. VVS § 49 |g 1 p 2131 kohaselt tagab minister sisekontrolli
susteemi rakendamise ja siseaudiitori kutsetegevuse korraldamise ministeeriumis ja
ministeeriumi valitsemisalas olevates valitsusasutustes ning valitsusasutuste hallatavates
riigiasutustes. Sisekontrolli sisteemidega seonduvalt saab ministeeriumi tegevus olla
ennekdike koordineeriv ning parimat praktikat juurutav.

Teenistuslik jarelevalve monede tegevuste iile

Julgeolekuasutuste tegevuse kontrollimisel eksisteerivad mdned valdkonnad / tegevused, mis
julgeolekuasutuste tegevuse spetsiifikast tulenevalt vajavad konkreetse tdpsemalt reguleeritud
jarelevalve korraldust (ja on seadustes eraldi vilja toodud) — nt jarelevalve viisamenetluse raames,
jalitustegevuse raames ja teabehanke raames. Pohjalikum teave on antud SiM anallilisi punktis
2.2.1,, siin on Uritatud julgeolekuasutuste ja siseministeeriumi lGlesanded vordleval ja veidi lihemal

moel esitada®*:

Julgeolekuasutuse roll

Siseministeeriumi roll

Jarelevalve viisamenetluse raames

Vilismaalaste seaduse (VMS) § 100" Ig 1 néeb ette
konkreetse viisade kaebemenetluse viisa tihistamise
ja kehtetuks tunnistamise korral jm sarnastes
olukordades, mil vdlismaalane voib esitada avalduse
otsuse uuesti labivaatamiseks kas
valisministeeriumile vdi siseministeeriumile (s6ltuvalt
millise ministeeriumi allasutus viisamenetlusega
tegeles). Isikul on olemas teadmine menetluse
toimumisest.

Oigusaktis ei ole selgelt sénastatud Siseministeeriumi
voi valitsusala omaalgatuslikku jarelevalve kohustust
— eeldatakse, et jarelevalve toimub isiku esitatud
avalduse alusel.

Regulatsioon tagab isikutele nende suhtes tehtud
otsuse topeltkontrolli, mida voib pidada
haldusmenetluse pchimotetest lahtuvalt
tavapdraseks (sarnane vaidemenetlusega). Menetlus
vdimaldab Siseministeeriumil saada vastavast
valdkonnast Ulevaate ning anda hinnang valitsusala
tegevuse Siguspdrasusele.

* Markus: kdesoleva uuringu maht ei lubanud kdikehdlmavat kontrolli SiMi dokumendi punkti 2.1. vdidete ile
teostada. SiMi analtsi on kill vérreldud seadusandlusega ja osaliselt intervjuude tulemustega, kuid viimaste
formaat ei lubanud niianssidesse minna. SiMi anallilisi ja rakendusuuringu koostamise tulemused siiski langesid

kokku.
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Julgeolekuvasutuse roll

Siseministeeriumi roll

Jarelevalve jalitustegevuse raames

Jalitustoimingute labiviimiseks voi nende I&biviimise
loa hankimiseks on vajalik prokuratuuri luba voi
prokurori poolt kohtule esitatud taotlus.
Jalitusasutuse juht vastutab jalitustegevuse
korraldamise ning selle tegevuse seaduslikkuse eest
temale alluvas sUsteemis, prokuratuurilt loa kiisimine
toimub kas jalitusasutuse juhi voi tema kaskkirjaga
volitatud ametniku ndusolekul. Antud kontrolli vdib
pidada esmaseks filtriks, mis valistab ebavajalike
jalitustoimingute labiviimise.

Toimingute jargset kontrolli teostatakse kahest
aspektist. Esmalt, kas toiminguga saavutati soovitud
eesmark, kas toiming oli digusparane. Teisalt, kas
toimingust saab teavitata isikut, kelle suhtes toiming
I&bi viidi ning kas teavitamine on viidud labi kooskdlas
digusaktidega. Esiteks peab jalitusasutus jdudma
seisukohale, et on vajalik isiku teavitamata jatmine
ning teiseks peab sama tulemuseni joudma
prokuratuur.

Kriminaalmenetluse kaigus labiviidud
jalitustegevusega seonduvaid kaebusi lahendatakse
KrMS kohaselt vastavalt 8. peatiki 5. jaole, mis ei nde
ette jbuametkonna sisest kontrolli.

Jélitustegevust reguleerivates digusaktides ei ole
tdpsustatud siseministri jdrelevalve volitusi ja
padevust. Jarelevalve teostamisel peamiselt
prokuratuuri ja kohtu poolt on oht, et
Siseministeeriumi jarelevalve jaab juhtumipohiseks
ning sUsteemne jarelevalve ei toimi, samas aitab seda
riski moningal maaral maandada Siseministeeriumi
kaasamine aruandeprotsessi — jalitusasutus esitab
vahemalt Uks kord kolme kuu jooksul JAS satestatud
Riigikogu erikomisjonile asjaomase ministeeriumi
kaudu kirjaliku aruande jélitustoimingute tegemise
kohta. Samas tegevusteks raha eraldamise ja selle
kasutamise Ule jarelevalve teostamisega tegeleb
Siseministeerium, mis peaks omama voimalikult laia
Ulevaadet.

Aruandekohustus isiku ja organi teesklemise osas ei
ole praktikas realiseerunud. Aruandmine on toimunud
juhuslikkuse alusel ning Siseministeeriumi poolt
valjatootatud kirjalikku vormi kasutatud ei ole. Antud
valdkond néuab Siseministeeriumi sekkumist, et
to6tada valja koostd s valitsusala asutustega
teesklemisega seonduv aruande vorm ning selle
esitamise kord.

Oigusselguse méattes oleks eesmargipérane
tapsustada jalitustegevuse osa ning satestada selged
volitused ja padevused ministeeriumile
jalitustegevuse Ule jarelevalve teostamisel (sh
juurdepads dokumentidele ning andmebaasidele).

Jarelevalve teabehanke teostamisel

Sénumi saladuse ja kodu, perekonna- voi eraelu
puutumatuse diguse riivet sisaldavate meetme
rakendamisel, on satestatud toimingu eelne meetme
lubatavuse, eesmargiparasuse ja seaduslikkuse
kontroll, mida viib labi asutuse juht.
Julgeolekuasutuse juht esitab kohtule pohjendatud
taotluse.

Toimingu labiviimise ajal on oluline, et asutus, mis
viib toimingut labi rakendaks sisekontrolli meetmeid,
mis tagavad toimingu protseduurilise ja praktilise
teostamise kooskolas kehtivate normidega.
Julgeolekuasutus teavitab isikut kasutatud
abinoudest ja pohidiguste piiramise asjaoludest
viivitamatult, kui see ei ohusta piirangu eesmarki, voi
sellise ohu Idppemisel. Seega on julgeolekuasutusel
kohustus hinnata, kas esinevad teavitamist valistavad
asjaolud voi mitte. Antud regulatsiooni puuduseks on
see, et ei ole satestatud eraldi jarelevalve korda,
mitteteavitamiste pohjendatuse kontrolli osas.
Seega rakendub ildine teenistusliku jarelevalve

Jarelevalve raskuskese on Riigikogu
julgeolekuasutuste jarelevalve komisjonil, kuid
piiratud ei ole ka teenistusliku jarelevalve labiviimist.
Oigusselguse mdttes oleks eesméargiparane
tapsustada JASis Siseministeeriumi poolt teostatava
jarelevalve osa ning sétestada selged volitused ja
padevused ministeeriumile teabehankelise tegevuse
Ule jarelevalve teostamisel.

JAS § 23 Ig 5 kohaselt esitab julgeolekuasutuse juht
iga nelja kuu jarel Siseministeeriumile Ulevaate
julgeolekuasutuse poolt teeseldud isikute, asutuste ja
organite tegevuse kohta. Nimetatud
aruandekohustus ei ole realiseerunud ning vajab
Siseministeeriumi sekkumist ning tendoliselt ka JAS
muutmist.

Teenistusliku jarelevalve teostamise puhul on oluline
tulenevalt KAPO ilesannete eripdrast
kriminaalmenetluse ja julgeolekuasutuse
funktsioonide eristamine ning samas ka erinevaid
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pohimote ja jarelevalvet saab teostada siseminister. menetlusi reguleeriva normistiku Ghtlustamine
(nditeks teesklemine PPVSis ja JASis v6i 01.01.2013
joustunud PPVSi muudatustega lisandus digusakti
variisikuga seonduv, samas JAS seda selgesonaliselt
ette ei nde).

Lisaks on julgeolekuasutuste tegevuse puhul
problemaatiline isikute teavitamise Ule kontrolli
teostamine. Lisaks julgeolekuasutuse juhi kontrollile
oleks voimalik selgesdnaliselt satestada JASis
Siseministeeriumi padevus ex post kontrolli
Iabiviimiseks KAPO tegevuse ile (sh digus kontrolli
kaigus tutvuda teabehankeliste toimingute
taotlemise ja labiviimise dokumentidega).

Punkti kokkuvote

e siseminister valvab valitsusalas olevate riigiasutuste lilesannete taitmise lle (sisuline kontroll);

e vastavalt VVSile ja Siseministeeriumi péhimaarusele vdivad kontrolli teostamisega seonduvalt
asjaolude viljaselgitamiseks ministri korraldusel materjale ja seletusi koguda kantsler,
asekantsler ja osakonnajuhataja;

e hetkel puudub Siseministeeriumis teenistusliku jarelevalve tdpsem kord;

e julgeolekuasutuste eriomaste tegevuste jarelevalve korralduses moningaid ebaselgelt
reguleeritud momente, mh on Siseministeeriumi digused ja kohustused jarelevalve korralduses
umbmaarased. Tegevuste iseloomu tottu peaks Gigusselgus olema mdnes |8igus parem;

e Siseministeeriumi jarelevalve on olnud juhtumipdhine, slivitsiminevaid kontrolle v&i auditeid on
olnud tksikuid (kindlates 18ikudes™) ja sestap pole kindlust, et jirelevalve on olnud piisavalt
slisteemne.

5.2. Teenistusliku jarelevalve ulatus

Teenistusliku jarelevalve labiviimisel Siseministeeriumi poolt on vajalik eristada jarelevalve

labiviimisel kahte erinevat jarelevalve valdkonda:

a) tegevuse seaduslikkus - anallisitakse, kas valitsusala asutused ldhtuvad oma tegevuses
Oigusaktidest;

b) tegevuse otstarbekus - analiisitakse, kas valitsusala asutuste tegevused toimuvad vastavalt
Siseministeeriumi pistitatud eesmarkidele, anallisipdhiselt, kasutatakse O&iget metoodikat,
saavutatakse kasutatud ressursiga proportsionaalseid tulemusi jne.

SiMi anallits vaidab kokkuvdtlikult (p 2.1.2), et siseministri padevus on teenistusliku jarelevalve
labiviimisel vordlemisi ulatuslik olles piiritletud negatiivselt, ehk lubatud on kogu ulatus, mis ei ole
keelatud. Rakendusuuringu autor on eelneva arutelu alusel joudnud samale seisukohale (iilal on seda
juba mainitud).

%> 2008 aastal teostati laiem kontroll jalitustegevuse (le. Peale seda ei ole sisuliselt kontrollitud teabehankes
teostatavate toimingute pShjendatust. 2010. aastal viidi |abi audit asitGendite kaitlemise Ule (korrakaitse- ja
kriminaalpolitsei valdkonnas). 2012. aastal viidi labi audit majandustegevuse lle ning isikukaitsevahendite
osas.
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6. Ministeeriumi tulevane roll jirelevalve teostamisel

Ministeeriumi voimalikku rolli jarelevalve teostamisel on kirjeldatud SiMi anallisis ja
Siseministeeriumi teenistusliku jarelevalve korra eelndus. Sestap on ministeeriumi tanase ja tulevase
rolli eritlemise aluseks need kaks dokumenti.

6.1. Jareldused SiMi analiiiisi arenguvajaduste ja ettepanekute kohta

SiMi anallils kirjeldab jarelevalve probleemkohad, mida:

e osaliselt voib kasitleda kui jarelevalve arendamise universaalseid voi aluspbhimdétteid (nt punkti
3.1. tabeli jaotis ,Jarelevalvesiisteemi llesehitusega seonduvad kiisimused®);

e osaliselt saab pidada riskide kaardistuseks (ohte on tabelis ldbivalt nimetatud).

e QOsaliselt toob p 3.1. analiilis vélja voimalike arenduse meetmeid ja osaliselt kaardistab

konkreetsed probleemid kiisimused, millele tuleb jarelevalve arendamise raames vastused leida.

Lahidalt, SiMi anallisi punkt 3.1. esitab igakilgselt momendid, mida jarelevalve arendamisel peab
silmas pidama. Punktis 3.2. on tdiendavalt lahatud nende momentide tagamaid. Edasi kasitleb kogu
kolmas peatiikk vdimalikke sGlmpunkte. Kuivord SiMi anallilisi jarelevalve arendamise kasitlus tihtib
antud rakendusuuringu koostamise kdigus Ules kerkinud jareldustega, siis siinkohal pole vajadust
neid koiki taasesitada — antud dokumendi kontekstis on kdige relevantsem SiMi analiisi punkt 3.5.
,Jarelevalve konkretiseerimisega seonduvad kisimused”. Allolevas tabelis on vorreldud SiMi

analldsis pustitatud kiisimuste haaval SiMi anallitsi ja rakendusuuringu jareldusi.

SiMi analius

Rakendusuuringu jareldused

Kuidas defineerida sisest jarelevalvet ning kui kaugel

eulatuv peaks olema selle kontseptsioon?

Sisemise jarelevalve puhul peaks ennekdike moistma
valitsusala sisest jarelevalvet, mis hdlmab endas nii
ametkonna poolt teostatavat jarelevalvet, kui ka
ministeeriumi poolt teostatavat jarelevalvet. Sisemist
jarelevalvet tuleb pidada vahest isegi kdige
kaugemale ulatuvaks, ehk tequ on jarelevalve
teostajatega, kellel peaks olema vdimalik paaseda
piiramatult ligi informatsioonile (ennekdike asutuse
enda poolt teostatava seesmise jarelevalve puhul).
Seega Eesti puhul voiks seesmist jarelevalvet
defineerida kui jduametkonna ja ministeeriumi poolt
teostatavat jarelevalvet, mille eesmargiks on tagada
jouametkonna tegevuse seaduslikkus ja otstarbekus.
Tegu on definitsiooniga, mis on tuletatav VVSist.
Samas tuleb nentida, et tulenevalt jbuametkondade
teatavatest eriparadest (andmetele juurdepaas) voib
olla vajalik definitsiooni kasitlemine ka
jouametkondadega seonduvates digusaktides. Tequ
on valdkonnaga, mis peab olema vaga tapselt
reguleeritud.

Rakendusuuringu jérelevalve, sh teenistusliku
jarelevalve, olemuse, liikide ja eesmarkide eritlemine
viis sarnaste tulemusteni:

teenistuslik jarelevalve on valitsemisala sisene
jarelevalve, mis hélmab nii allasutuse kui
ministeeriumi enda teenistusliku jarelevalvet,
milles juhtiv roll on ministril (kes vastutab kogu
sUsteemi toimimise eest);

teenistusliku jarelevalve eesmark on nii
seaduslikkuse kui otstarbekuse tagamine, mis
tahendab, et teenistuslik jarelevalve on laia
fookusega — kontrollida voib kogu valitsemisala
tegevuse spektrit ja seda eri lahtekohtadest;
julgeolekuasutuste ja ministeeriumi suhe
pohineb klassikalisel e hierarhilisel
koordineerimise mudelil, mille keskmes on
selged rutiinid ja reeglid, kontroll, vajadusel
sekkumine, sestap on oluline jarelevalve senisest
selgem reguleerimine (nii selle eesmargid ja
ulatus kui korralduslik pool).
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SiMi analiius

Rakendusuuringu jareldused

Millised tegevused peaksid jarelevalve alla kuuluma?

Jarelevalve alla kuuluvad tegevused on mdneti
defineeritud seadustes, mis reguleerivad jarelevalve
teostamist, samas voib nendest lugeda vilja
vordlemisi ulatusliku diguse jarelevalve teostamiseks
(kitsamalt on satestatud prokuratuuri erijarelevalvega
ja majandusliku jérelevalvega seonduv). Tuleb asuda
seisukohale, et jarelevalve alla peaksid kuuluma kdik
jouametkondade tegevuse aspektid. Samuti voiks
tegevuste jarelevalve kohustuste jagamisel erinevate
asutuste, institutsioonide jms vahel arvestada
vajadusega, et oleks tagatud mitme tasandiline
jarelevalve (so keegi ei omaks valdkonnas
ainupéadevust).

Eelmise kisimuse kommentaarides on juba viidatud,
et teenistuslik jarelevalve katab definitsiooni kohaselt
kogu tegevuse skaalat. Julgeolekuasutuste
eriparadest tulenevalt on tdiendavalt vajalik teatud
valdkondade / funktsioonide (jalitustegevus, teabe
hankimine) Uldisest teenistuslikust jarelevalvest
veelgi tdpsem reguleerimine.

Kes peaksid olema jarelevalve subjektid (kdik ametnikud, eriseaduse alusel tootavad ametnikud,

toolepingu alusel todtavad isikud)?

Isikute kategoriseerimisel tuleks lahtuda
olemasolevatest regulatsioonidest, mis ei erista
isikuid. Isikute toosuhte liik sdltub paljuski nende
poolt teostatavatest Ulesannetest. Samas voib
jarelevalve teostamine hdlmata endas mitmeid
erinevaid valdkondi sh ametnikest koosnevaid
sisuvaldkondi ning t66lepingu alusel to6tavaid
tugivaldkondi (nditeks raha véi muude vahendite
kasutamisega seonduv).

Teenistusliku jarelevalve regulatsioon (samuti
moisted, liigid, eesmargid) ei kasitle eraldiseisvana
jarelevalve subjekte. Teenistusliku jarelevalve kui
kontseptsiooni keskmes on tegevuste (toimingute)
seaduslikkus ja otstarbekus. See tahendab, et
teenistuslik jarelevalve raames tuleb vaadata kogu
konteksti, mille moodustavad lisaks isikute
tegevusele eri juhtimistasandite vahelise vastutuse ja
Ulesannete jaotus, protsessid ja protseduurid, eri
juhtimissisteemid (sisekontrolli korraldusest
finantsjuhtimise sUsteemini), jne. LUhidalt,
teenistuslik jarelevalve ,subjektiks" on ennekdike
sUsteem, mitte Uksikisik. See, kas tegemist on
ametniku voi to6tajaga, ei oma tahtsust.
Siseministeeriumi teenistusliku jarelevalve korra
eelndu ulatuse kirjelduses on kill sdnaselgelt
mainitud jarelevalvet nii ametnike kui to6tajate Ule,
kuid see [dhenemine on eelneva mottearendusega
siiski kooskolas.
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SiMi analiius

Rakendusuuringu jareldused

Millised peaksid olema jarelevalves osalevate isikute

oigused ja kohustused?

Jarelevalve teostaja digused:

a) Valjanduda digusakte;
b) Valjanduda dokumente;
c) Votta ametiisikutelt seletusi ja arvamusi.

Jarelevalve teostaja kohustused:

a) Hoida salajas jarelevalve teostamisel teatavaks
saanud informatsiooni;

b) Valja selgitama asjas olulise tahtsusega asjaolud;

¢) Andma jarelevalve all olevale isikule vdimaluse

esitada oma vastuvditeid esialgsetele

tulemustele.
Antud nimekirja ei saa pidada ammendavaks.
Sisemist jarelevalvet puudutavat osa on voimalik
tapsustada siseministri poolt valitsusala asutuste
jarelevalve ulatuse ja korra kehtestamisel. Samuti on
voimalik 6iguseid ja kohustusi tapsustada
jouametkondade tegevust puudutavate digusaktide
muutmisel.

Siin voib lisada, et VVSi § 93, 16ige 2 kohaselt on
teenistusliku jarelevalve teostajal digus:

1) teha ettekirjutus akti voi toimingu puuduste
korvaldamiseks;

2) peatadatoimingu sooritamine voi akti kehtivus;

3) tunnistada akt kehtetuks.

SiMi teenistusliku jarelevalve kord (TJK) lisab veel
paikvaatluse tegemise diguse, mis mahub kehtiva
regulatsiooni raamidesse. TJK jatab tegelikult
jarelevalve meetodite nimekirja avatuks — ,paragrahv
11g 6 kohaselt on véimalikud ka ,muud toimingud",
mis on moistlik lahendus, et jarelevalve t6oriista
saaks valida lahtuvalt jarelevalve eesmargist /
teemast.

Uldiselt vaib kehtivat diguste ja kohustuste
regulatsiooni pidada piisavaks, eriti kui jarelevalvet
kasitleda kitsas moistes kontrollina. Kdesoleva t66
Uheks tahelepanekuks on, et kui (teenistuslikku)
jarelevalvet kasitleda laialt, st juhtimise ja/voi
poliitikakujundamise tédriistana, siis jarelevalve
tulemuseks voib olla ka olemasoleva olukorra analGis
ilma vajaduseta VVSi § 93, |16ige 2 digusi rakendada.
Tulemuseks voib olla tddemus, et sisteem toimib.
Tulemuseks voivad olla ka ettepanekud, mis ei ole
seotud vigade parandamisega, vaid viitavad lihtsalt
sUsteemi tdiustamise véimalustele (nn pidev
parendamine). Oluline on, et jdrelevalve raames
tehtud analuUsi tulemusi kasutatakse
juhtimisotsustes (analUus ei jaa n-6 riiulile) ja (NB!)
leidude pohjal antakse konstruktiivset tagasisidet ka
vaatuse all olnud Uksustele.

Milline peaks olema jarelevalve menetluse kaik?

Siseministeeriumi poolt teostatava jarelevalve kaiku
kajastavad SiMi anal(usi Lisas 5 toodud tabelid.

Tanaseks on Siseministeeriumis valminud
teenistusliku jarelevalve korra (TJK) eelndu, mis SiMi
analilsi skeeme tapsustab. TJK kommentaarid on
antud kaesoleva punkti alajaotuses ,Kommentaarid
Siseministeeriumi Teenistusliku jdrelevalve korra
eelndule ,
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SiMi analiius

Rakendusuuringu jareldused

Kuidas tagada jarelevalve abil isikute diguste kaitse?

Isikute diguste kaitse saab ennekdike tagada
kontrollides asutuste tegevuse seaduslikkust.
Oigusaktide taitmine ja seega seaduslik tegevus
eelduslikult toob kaasa ka olukorra, kus isikute
oigused on kaitstud. Antud valdkonna puhul tuleb
poorata tahelepanu ka isikute teavitamise kohustuse
jargimisele. Isikute teavitamata jdtmine votab
isikutelt voimaluse kaitsta enda iguseid seega
peavad olema regulatsioonid, mis tagavad
jouametkonnast séltumatu kontrolli nii
teavitamiskohustuse tditmise kui ka teavitamise
edasilikkamise Ule.

SiMi analUUs, selle jareldused ja ettepanekud, on
selles 1digus asjakohased. Luhidalt seisnesid need
selles, et taiendavalt on jalitustegevuse, teabe
hankimise Uldisest teenistuslikust jarelevalvest veelgi
tapsem reguleerimine. Kdige olulisem moment /
eesmark siin on digusselgus, detailne rollide jaotus on
samuti oluline, kuid v&ib vaita, et siinkohal isegi
teisese tdhtsusega (vahend digusselguse
suurendamiseks).

Kuidas peaks toimuma jarelevalve teostamisel andm

etele juurdepdas ning nende t66tlemine?

Jouametkondade ja ennekdike julgeolekuasutuste
tegevust voib pidada ulatuslikult salastatuks, et
tagada nende Ulesannete taitmine. Jarelevalve
teostamisel voib olla vajalik tutvuda antud
informatsiooniga suures ulatuses, et jduda mdnes
kisimuses konkreetsete tulemusteni (so lisaks
konkreetset kaasust puudutavale toimikule ka
asutuse toimimist, koostddd ja metoodikat
puudutavad dokumendid jms teave). Antud teabega
tutvumisel tuleb seega leida tasakaal teabe kaitstuse
ning jarelvalve aluse asutuse ning jarelvalve teostaja
soovide vahel. Oluline on, et juurdepdasudigust
omavale isikule oleks juurdepdés voimaldatud.
Kaaluma peab siiski, kuidas toimub dokumentidega
tutvumine, et oleks tagatud erinevate huvide kaitstus.
Vilistada ei saa ka olukorda, kus teatava infoga
tutvumine toimub jarelevalve aluse asutuse ruumides.

SiMi analUUsis kirjeldatu on loogiline ja tdene.
Rakendusuuringu raames kogutud teabe alusel voib
arutellu lisada Uhe niansi — teenistuslik jarelevalve on
reeglina Usna ressursimahukas tegevus kdikidele
osapooltele. Praktilisest vaatevinklist oleks n-6
kohapeal infoga tutvumise vdimaluste loomine
lahenduseks, mis ressursikasutust voiks veidi
optimeerida (eelduseks on muidugi vastavate lubade
olemasolu). Maailmas on naiteid, kus jarelevalve
teostajad asuvad / tootavad fUUsiliselt jdrelevalve
aluses asutuses. Eesti vaiksust ja tihedaid
isikutevahelisi vorgustikke arvestades pole vaga
tdhtis, kus jdrelevalve ametniku pohitdokoht
fUUsilises mottes asub. Kisimuse tuum on selles, et
kui salastatud teabe liigutamisel on takistusi, siis
voivad inimesed holpsasti minna sinna, kus teave voi
jarelevalve objekt asub. Ohtu, et jarelevalvaja kaotab
jarelevalvatavale liiga Idhedal oles oma objektiivsuse,
peaks fiusilise (voi IT lahendustele juurdepaasu
mottes virtuaalse) distantsi loomise asemel
maandama eelkdige inimeste padevuse
arendamisega ehk igas mottes professionaalsuse
kasvatamisega (nii sisuline padevus kui ka
auditeerimisealane padevus pluss eetika).
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SiMi analiius

Rakendusuuringu jareldused

Millised peaksid olema jarelevalve aluste asutu

avastamisel?

ste suhtes rakendatavad sanktsioonid puuduste

Sanktsioone saab jagada dokumendiftoiminguga

(haldusaktiga - kord, korraldus vms) voi isikuga

seonduvaks. Juhul, kui jarelevalve teostamisel

tuvastatakse, et eksimus on seotud

dokumendi/toiminguga siis on véimalik:

1) teha ettekirjutus akti voi toimingu puuduste
korvaldamiseks;

2) peatada toimingu sooritamine voi akti kehtivus;

3) tunnistada akt kehtetuks.

Kui jarelevalve teostamisel selgub, et eksimus on
seotud isikuga on véimalik olenevalt tuvastatud
asjaoludest liikuda teise menetlusse, ehk algatada
vastavalt distsiplinaarmenetlus voi edastada
materjalid kriminaalmenetluse algatamiseks.

Nn. sanktsioonide kehtestamist v&ib ka kehtivates
oigusaktides pidada vahemalt sisemise kontrolli
puhul piisaval maaral satestatuks.

Vt kommentaare kisimusele ,Millised peaksid olema
jarelevalves osalevate isikute digused ja kohustused?"

LGhidalt on eelpoololeva kommentaaris tuumaks see,
et voimalikud sanktsioonid on piisavalt reguleeritud.
Kuid jérelevalve arendamisel, eesmargistamisel,
planeerimisel teostamisel, kokkuvotete tegemisel ja
tagasiside andmisel, peaks pidevalt silmas pidama
analUusi vaartust juhtimisliku téoriistana ja
koordineerimise vahendina.

Kuidas peaks toimuma monitooring ja raportite esitamine?

Monitooringu ja raportite esitamise kohustuste
kehtestamisel arvestama nii selleks kuluva t66aja kui
ka andmebaaside kasutamise voimalusega.
Monitooringu teostamise puhul on Eesti kontekstis
voimalik ennekdike kasutada infotehnoloogial
pShinevaid lahendusi, kus jduametkondade poolt
kasutatavad e-lahendused on kasutatavad ka
monitooringut teostavale ametnikule. Selliste
lahenduste puudumisel tuleb arvestada vajadusega
need tulevikus tarkvara arenduse kaigus luua. E-
lahenduste pohist monitooringut voib pidada
asutusele minimaalselt koormavaks (puudub vajadus
ametnike aktiivseks tegevuseks), samuti on
tarkvaraliselt véimalik seada kindlad piirid, millele
monitooringut teostav ametnik juurdepdasu omab.
Kehtivad 6igusaktid hetkel monitooringule kindlaid
reegleid ej sea.

Raporti koostamine eeldab jbuametkonna ametnike
poolt aktiivset panust ning samuti ka jarelevalve
teostaja konkreetset soovi voi Gigusaktist tulenevat
kohustust raporti koostamiseks. Tuleb nentida, et
raportite koostamine on kehtivates digusaktides
monevorra puudulikult reguleeritud. Satestatud on
kill raporti (Ulevaate) esitamise kohustus, kuid ei ole
selgelt piiritletud selle sisu . Nagu varasemalt
korduvalt rohutatud, peaks jarelevalvega seonduv
olema tdpselt sdtestatud.

Mitmed intervjueeritavad markisid ara jarelevalve
to6mahukuse. Et korvaltegevused ei hakkaks
madjutama asutuste pohillesannete tditmist peaks
teenistuslik jarelevalve olema senisest sisteemsem.
See tahendab (lisaks SiMi analUusis pakutule):

- rohuasetuse nihutamist kaasusepdhiselt
jarelevalvelt ennetava iseloomuga jarelevalvele
(mis ei tdhenda esimese jarelevalve liigi
kadumist);

- jarelevalve planeerimise kvaliteet peab tdusma,
st tooplaanide koostamist ja kooskdlastamine,
riskide tuvastamise / juhtimise sisteemi
olemasolu, et todplaanide tegemiseks sisendit
saada;

- vajaduste ja voimaluste kokkuviimist jarelevalve
kavandamisel, mis hdlmab probleemide
prioritiseerimise véimekust™® (analiiis, riskide
hindamise metoodikad jms) ja ressursside (aeg,
inimesed, teadmised) oskuslikku juhtimist
tooplaani elluviimise paikapanemisel;

- aarmiselt oluline on stabiilsuse saavutamine
jarelevalve korralduses — Uhekordsete
karistusaktsioonide asemel peab teenistuslikust
jarelevalvest kujunema labipaistev mehhanism,
mille toimumise viis ja eesmargid on osapooltele
Uheselt selged ja aeg on (korraliste jarelevalvete
osas) ette teada.
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Siseministeeriumi valitsemisalas.

SiMi anallusis (lk 18) on kirjeldatud voimalikku ldhenemist jarelevalve algatuste prioritiseerimiseks
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SiMi analiius

Rakendusuuringu jareldused

Kuidas tagada jarelevalve efektiivsus (so kuidas jouda vea tuvastamisest tulemusteni)?

Samavord oluliseks, kui esmast kontrolli ehk vea
tuvastamist tuleb pidada ka jarelkontrolli.
Jarelkontrolli eesmargiks on selgitada vdlja, kas viga
(laias tdhenduses) on korvaldatud.

Teenistusliku jarelevalve korraldus peaks vastama
Uldlevinud auditeerimise standarditele, mida on kil
Usna rohkelt — nii siseriiklikke reegleid ja kordi (sh
Ulevoetud standardid) kui rahvusvahelisi tavasid ja
standardeid”. Kusjuures SiMi teenistusliku jarelevalve
kord neile vastabki. Siit tuleb kinnitus ka SiMi
analUusis pUstitatud vaitele, et jarelkontrollil on
oluline koht — siseauditeerimise standardite kohaselt
on jarelkontroll voi -audit pigem reegel, mille
eesmark IGhidalt ongi tulemuste-muudatuste
kinnistamine.

Jarelevalve efektiivsus laiemas mdttes seostub juba
eespool mitu korda viidatud vaitega, et (teenistuslik)
jarelevalve ei peaks olema mitte ainult vigade
otsimise ,projekt", vaid sisteemi analiusimisele ja
parendamisele suunatud tegevuste kogum.

Kas ning millises ulatuses peaks olema digusaktides satestatud asutuse sisene jarelevalve asutuse

tegevuste digusparasuse Ule?

KAPO pdhimaaruse § 6 |g 2 p 14 kohaselt korraldab
peadirektor ameti sisekontrolli sisteemi rakendamist
ja siseauditialast t06d;

VVS § 95 Ig 1 kohaselt

valvab minister ministeeriumi struktuuriUksuste,
ministeeriumi valitsemisala valitsusasutuste ja nende
ametiisikute, samuti muude ministeeriumi
hallatavate riigiasutuste tegevuse seaduslikkuse ja
otstarbekuse Ule.

Kaesolevas t66s antud definitsioonide kohaselt peaks
sisekontrolli sisteem ja siseauditi alane tegevus
holmama ka tegevuste digusparasust. Tdiendavalt on
ministri Ulesandeks valvata valitsusasutuste ja nende
ametisikute tegevuste diguspdrasuse ile.

TO06 autori arvates asutusesisese jarelevalve
kohustust ei pea eraldiseisvana seaduse tasandi
digusakti sisse viima. Piisab regulatsioonist
ministeeriumi tasandil - kui Siseministeerium ei oleks
tanaseks juba teenistusliku jarelevalve korra eelnéud
teinud, siis oleks kdesolev rakendusuuring seda
kindlasti soovitanud. Muuhulgas on siseministril
kohustus tagada sisekontrolli toimimine allasutustes,
mis téhendab, et Siseministeeriumi teenistusliku
jarelevalve korra kehtestamisel tuleb Ule vaadata, kas
on vajadus taiendada voi muuta (kirja panna)
allasutuste sisemise jarelevalve kord (sisekontrolli
sUsteemi moiste eeldab, et mingi (kirjalik, ja asutuse
pS&himadrusest detailsem) regulatsioon asutuses
peaks kehtima).

%7 Sjin on silmas peetud seda, et siseauditi valdkonnas on nt oma standardid (mille koha on rohkelt teavet nt
Rahandusministeeriumi veebilehe eraldi siseauditi alases alamveebis), kuid eksisteerivad ka nt
kvaliteedijuhtimise alased standardid, mille fookuses on juhtimissiisteemid ja nende auditeerimine (nt 1SO
19011 kvaliteedijuhtimissiisteemide auditeerimise standard). Eri auditeerimise koolkondade standardite tldine
ideoloogia / aluspdhimdtted ja auditeerimise sammud on siiski Ghetaolised.
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6.2. Kommentaarid Siseministeeriumi teenistusliku jarelevalve Kkorra
eelndule

TJK kohta voib vaita jargmist:

Vaatamata sellele, et TJK reguleerib teenistuslikku jarelevalvet kogu Siseministeeriumi valitsemisala
lle, sobib see ka julgeolekuasutuste teenistusliku jarelevalve korraldamiseks. Eelduseks on vaid see,
et teatud funktsioonide (jalitustegevus, teabe hankimine) jarelevalve kord reguleeritakse mujal, nt
seaduse tasandil.

TJK ulatus lubab kontrollida aktide v&i toimingute seaduslikkust ja otstarbekust, mis véimaldab katta
kogu tegevuste skaala ning on kooskdlas kdesoleva rakendusuuringu mottega, et jarelevalve ei peaks
olema kontroll kitsas mottes, vaid laiem juhtimise ja koordineerimise vahend. See mote on sisse
kirjutatud ka TJK teenistusliku jarelevalve definitsiooni, mis viitab ka probleemide ennetamise
vajadusele (,edaspidi valtida vigu voi ebaotstarbekust”). Samuti toob TIK selgelt sisse korralise
jarelevalve kontseptsiooni (§ 2).

TIK § 1 Ig 7 kohaselt ,Jarelevalve ja jarelkontrolli ettevalmistamise, kontrolltoimingute labiviimise,
tulemuste analililsi ning ettekirjutuste ettevalmistamisega tegeleb (ldreeglina ministeeriumi
osakond, mille tegevuse valdkonda kuulub objekt. Siseminister véi regionaalminister voib vajadusel
panna antud llesande ka mdnele teisele ministeeriumi osakonnale.” Selles sattes peitub (ks oluline
kiisimus. Nimelt — milline liksus ministeeriumis peaks jarelevalve teostamisel olema juhtivas rollis?
Kas siseauditi osakond vdi nn sisuosakond (mille peamine eesmark peaks, vihemalt teoorias, olema
poliitikakujundamine ja mitte poliitikate elluviimise korraldamine)? TJK-s on kisimus lahendatud nii,
et nii jarelevalve planeerimisel kui ka teostamisel ning tulemuste analiisimisel on juhtivaks
osapooleks sisuosakond. Kuid olemas on vdimalused teiste ministeeriumi osakondade — olgu see
siseauditi osakond voi valdkondlikult ,kilgnev” sisuosakond — kaasamiseks ja jarelevalvealaseks
koostooks.

Julgeolekuasutuste naite varal tuleb jarelevalvet juhtiva Uksuse / osakonna valimisel arvestada
julgeolekuasutuste tegevuse spetsiifikaga (varjatud tegevus, teabe hankimine), mis eeldab vdga head
julgeolekuasutuste toimimisepdhimdtete ja viiside tundmist. Kiisimus, millele (ihest vastust ei olegi,
seisneb selles, et kas jarelevalve teostaja peaks olema ka jdlitustegevuse, teabe hankimise vms
julgeolekuasutuse pdhitegevuse alal ekspert voi piisab selles, et jarelevalvaja on auditeerimise
ekspert? Julgeolekuasutuste tegevuse eksperdid on reeglina nende asutuste endised véi praegused
tootajad, mis seab kahtluse alla nende erapooletuse. Professionaalsed auditeerijad ei pruugi aga
tajuda valdkonna niiansse piisaval maaral. Julgeolekuasutuste tegevuste detaile ei pruugi tunda isegi
ministeeriumide sisusosakondade teenistujad, kes poliitika kujundamisega igapaevaselt tegelevad,
sest osa julgeolekuasutuste tegevusest on ka nende eest varjatud.

Rakendusuuringu jareldused annavad siiski alust toetada TJK projektis kirjeldatud tookorraldust, sest:

- sisuosakond evib valdkonnast paremat teadmist kui siseauditi osakond (vdi véimalik sisekontrolli
Uksus — kui see just valdkonna ekspertidega ei ole mehitatud);

- sisueksperdile on eeldatavasti otstarbekam auditeerimise pdhimdotteid ja votteid Opetada kui
vastupidi;

- sisuosakond saab vajalikke teadmisi ,laenata” siseaudiitoritelt, kellele salastatud teabele
juurdepaasu loomine vdib olla seotud enamate takistustega kui sisuosakonna teenistujate puhul;

- samal pdhjusel on maistlik ka ekspertide kaasamise vdimalus, mis TJK projektis on ette nahtud.
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Rakendusuuringu autor on seisukohal, et Siseministeeriumi sisejulgeolekupoliitika osakonnas on
tarvis lisaks poliitika analiilisi ja kujundamise suutlikkusele (mis on tdnaseks tekkinud voi tekkimas
tdnu osakonna teenistujate arvu kasvule ja ajapikku lisanduvatele kogemustele) luua ka teenistusliku
jarelevalve suutlikkus. Aga, et teatud spetsialiseerumine oleks véimalik, siis poliitika kujundamise ja
(teenistusliku) jarelevalve teostamisega ei peaks tegelema samad ametnikud. Julgeoleku valdkonnas
on igasugu protseduuriliste ja institutsionaalsete muudatuste kdrval darmiselt oluline jarelevalve
teostajate professionaalsuse slisteemne arendamine ning (institutsionaalse) malu tekkimise teadlik
toetamine. Seda aga aitab tekitada — lisaks koolitustele, juhendamisele jms ,pehmetele”
arendusmeetmetele — ka vGimalus Ghe teemaga enam sivitsi minna. Antud juhul oleks teemaks siis
julgeolekuasutuste jarelevalve ja selle isearasused.

Rakendusuuringu koostamise raames tousis esile ks oluline markus, mis veidi kaudsemalt seostub
jarelevalve korralduse institutsionaalse poolega. Kui jarelevalvet defineerida juhtimise ja
koordineerimise viisina, siis kuulub selle alla ka eelarvestamine ja strateegiline planeerimine,
personalijuhtimise alased meetmed, vastav aruandlus, jne — allasutused suhtlevad nii oma p&hi- kui
tugitegevuste korraldamisel suure hulga ministeeriumi sisuosakondadega. Viimaste infovajadused vai
suunised pole aga alati omavahel kooskdlas, esineb dubleerimist, jne. Teenistusliku jarelevalve
korrastamisel vGiks kaaluda vGimalust, et sisuosakond saab peamiseks kontaktpunktiks allasutusele.
Nii poliitika kujundamise vdimekuse kui elluviimise tagamise ja jarelevalve teostamise suutlikkuse
kasvatamiseks on tarvis, et sisuosakond radgiks kaasa strateegiliste plaanide koostamisel, oskaks
eesmarkide seadmisel ja eelarvestamisel hinnata, kas osapoolte seisukohad on p&hjendatud voi
mitte, suudaks Ulesannete andmisel hinnata paremini nende elluviimise ressursside vajadust jne.
Lihidalt, koos teenistusliku jarelevalve arendamisega peaks hoolikalt vaatama, et kogu
tegevuskeskkond ja allasutuste juhtimise loogika toetaks jarelevalve rolli laiemas slisteemis. Praktikas
tdhendab see seda, et teenistusliku jarelevalvet kui lihte sisuosakonna llesannet arendatakse jark-
jargult ja selle mahtu ning ulatust (mida ,reguleeritakse” to0plaaniga) suurendatakse vastavalt
teadmiste, kogemuste ja teiste juhtimissiisteemide arenemisele.

Tulles tagasi TIK ja eri osapoolte rollide juurde — siis, lisaks sisuosakonna rolli madratlemisele
jarelevalves, on oluline, et minister valitsemisala (poliitilise) juhina oleks teenistusliku jarelevalve
protsessides samuti juhtivas rollis. V6ib ju vaita, et teenistusliku jarelevalve teostamine on
administratiivne llesanne. Aga taas — kui votta jdarelevalvet juhtimismehhanismina, siis ei saa ka
teenistuslikku jarelevalvet jatta vaid ametnike parusmaaks. Kui Siseministeeriumi teenistuslikus
jarelevalves saavad korraliselt teostatavad jarelevalved suurema osakaalu, siis ministri kaasamine ei
muutu oluliselt keerulisemaks, sest vajalikud plaanid on vdimalik labi vaadata ja kinnitada korraga
(ihe kaskkirjaga)®®. Jarelevalve edasine korraldamine vdib ettevaatavate plaanide olemasolul olla
delegeeritud lausa asekantsleri tasandile. Kui jarelevalve IGpetamine peaks toimuma jallegi ministri
tasandil, et minister oleks (jooksvalt) infovaljas. Erakorraliste jarelevalvete puhul tdna toimivat
loogikat muuta pole vaja.

TJK kirjeldab ammendavalt teenistusliku jarelevalve etappe, jarelevalvega seotud isikuid ning nende
Oigusi ja kohustusi.

%8 TJK eelndus on (ks niianss, mis tundub ebamdistlik. § 18 kohaselt tehakse jarelkontrolli ministri kaskkirja
alusel (kui on avastatud puudusi). Kuivord jarelkontroll peaks olema reegel, mitte erand, siis voiks see nii olla ka
TJKs satestatud ja eraldi jarelkontrolli kaskkirjasid poleks tarvis.
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Justiitsiministeerium®

Riigikontroll*°

SiMi analiis

Riikliku jarelevalve kontseptsioon

Riiklik jarelevalve on eksternne
jarelevalve, st selle eesmark on
haldusvaliste ohtude
valjaselgitamine ja torjumine.
Riiklikku jarelevalvet ei toimu Uhe
haldusekandja sees ei tema
organite vahel vastastikku ega eri
haldusekandjate vahel, kui
jarelevalvet teostatakse
haldusilesannete taitmise Ule.
Eelkdige teostavad riiklikku
jarelevalvet ametnikud ametites ja
inspektsioonides.

Riigiasutuste (ametid ja
inspektsioonid) tehtavad
jarelevalvetoimingud
oigusaktidega kehtestatud nduete
tditmise Ule. Riikliku jarelevalve
tulemused voivad olla aluseks
riikliku sunni kohaldamisele. Riiklik
jarelevalve on alati reguleeritud
seadusega, Uldalus Vabariigi
Valitsuse seadus § 75.

Haldusjarelevalve kontseptsioon

Haldusjarelevalve on haldussisese
(internse) jarelevalve liik, mille
korral kontrollib Uks haldusekandja
teise haldusekandja poolt
haldusilesande tditmist, samuti
sama haldusekandja organite vahel
valjaspool alluvusvahekorda
toimuv seaduslikkuse ja
otstarbekuse kontroll.
Haldusjarelevalve ndide on VVS §
85 I6ike 1 alusel maavanema poolt
teostatav jarelevalve kohaliku
omavalitsuse tegevuse Ule voi
halduskoost66 seaduse (edaspidi
HKTS) alusel halduslepinguga ile
antud haldusilesande taitmise Ule
teostatav jarelevalve (HKTS § 10
punktid 5 ja 9).

INTOSAI audistandardite®
terminite seletussdnastik tunneb
moistet administratiivne
kontrollisisteem e halduskontrolli
sUsteem, mis on toimingute seeria,
mis sisekontrolli sUsteemi
lahutamatu osana tagab
haldusprotseduurid,

mis on vajalikud juhtimisotsuste
tegemiseks ning kdrgeima
voimaliku majandusliku ja
administratiivse tohususe ja
halduspdhim&tete elluviimise
kindlustamiseks, soltumata
seotusest rahaasjadega.

Haldusjarelevalve (administratiivne
jarelevalve) - jbuametkondade
inspekteerimine, et tagada
jouametkondade tegutsemise
kooskdla nende 6igusliku
mandaadiga.
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Kasutatud on

valjavotteid Avaliku

teenistuse seaduse

seletuskirjast.

Kattesaadav aadressil:

http://www.riigikogu.ee/?page=en vaade&op=ems&enr=193SE&koosseis=12.

30 Audiitori oskussonastik 30, kattesaadav aadressil:
http://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/Auditis%C3%B5naraamat/tabid/123/language/et-EE/Default.aspx.
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Rahvusvaheline kdrgeimate kontrolliasutuste organisatsioon — INTOSAI auditistandardid. Kattesaadav:

http://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/Auditistandardid/tabid/122/language/et-EE/Default.aspx.
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Justiitsiministeerium®

Riigikontroll*®

SiMi analius

Teenistuslik jarelevalve

Jarelevalve, mida kdrgemalseisev
asutus/ametnik teostab
valitsusasutuste ja nende
hallatavate riigiasutuste tegevuse
seaduslikkuse ja otstarbekuse
tagamiseks. Teenistuslikku
jarelevalvet iseloomustab otsese
sekkumise Gigus. Jarelevalve
teostaja voib teha ettekirjutuse
akti voi toimingu puuduste
korvaldamiseks; peatada toimingu
sooritamise voi akti kehtivuse;
tunnistada akti kehtetuks.

Teenistuslik jarelevalve
(haldusesisene jarelevalve) -
voimupddevuse alusel toimuv
jarelevalve asutuse siseselt
(sisekontroll) ning ministeeriumi
poolt valitsusala asutuste Ule.

Sisekontrolli ja -auditi kontseptsioonid

Vastavalt VVSile rakendatakse
tdidesaatva riigivoimu asutuses
siseaudiitori kutsetegevuse
korraldamisel ja tema
kutsetegevuse alusena
audiitortegevuse seaduses
sdtestatut. Audiitortegevuse
seaduse § 71 kohaselt on siseaudit
siseaudiitori kutsetegevus, mille
objektiks on kriteeriumide alusel
korraldatud protsessid, nende
juhtimine ja kontroll, voi mis on
suunatud kontrolli objektiks oleva
tehingu kontrollikriteeriumidena
maaratud digusaktile vastavuse
kindlakstegemisele voi
mittevastavuse tuvastamisele.

Siseauditis on siseaudiitori
eesmark véimaldada kogutud
téendusmaterjali pdhjal
siseaudiitori avaldada oma
aruandes ettendhtud kasutajale
Uldistavas jaatavas voi eitavas
vormis arvamust.

Siseaudit - sisekontrolli osaks olev
tegevus (sisekontrolli
kontrollimine), mis on suunatud
organisatsiooni tegevuste
tdiustamiseks ning mille Glesanne
on hinnata sisekontrollisisteemi
olemasolu, tdhusust ja vastavust
Oigusaktis kehtestatud nduetele.
Sisekontroll on koik
organisatsiooni
tegevuspohimotted ja
protseduurid, mida asutuse
juhtkond kavandab ja votab
kasutusele, loomaks
kindlustunnet, et:

- asutuse eesmargid
saavutatakse sadstlikul,
tohusal ja mojusal viisil;

- jargitakse kehtestatud norme
(seadused, madrused jne) ja
juhtimispohimotteid;

- ontagatud vara ja teabe
kaitse;

- valditakse ja avastatakse
pettusi ning vigu;

- ontagatud kvaliteetne
raamatupidamisarvestus ning
Oigeaegne ja usaldusvadrne
finants- ja juhtimisteave.

Sisekontrolli ja -auditit eraldi ei
defineerita. Sisekontrollile
viidatakse kui asutusesisesele
jarelevalvele (Ik 9).
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Kasutatud on

valjavotteid Avaliku

teenistuse seaduse

seletuskirjast.

Kattesaadav

http://www.riigikogu.ee/?page=en vaade&op=ems&enr=193SE&koosseis=12.

3 Audiitori oskussonastik 33, kattesaadav aadressil:
http://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/Auditis%C3%B5naraamat/tabid/123/language/et-EE/Default.aspx.

aadressil:
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Lisa 2. Poliitikakujundamine Kui riigivalitsemise arendamise
keskpunkt

Puudujaagid valitsemis- ja halduskorralduse 0Oiguslikus reguleerimises on osad laiemast avaliku
halduse problemaatikast. Alusprobleemiks on riigi madal poliitikakujundamise vdimekus -
kitsaskohad halduskorralduses on (hest kiljest selle juurpdhjuseks ja teisest kiiljest tagajarjeks.
Probleemide omavahelisi seoseid illustreerib Painteri ja Pierre (2004, 2)** kasitlus vdimekuse eri
tahkudest.

Painter ja Pierre defineerivad poliitikakujundamise vGimekust kui suutlikkust mobiliseerida vajalikke
ressursse strateegiliste suundade seadmiseks, tarkade kollektiivsete valikute tegemiseks ja nappide
vahendite jaotamiseks (pidades seejuures silmas avalikke huve). Painter ja Pierre eristavad lisaks
poliitikakujundamise véimekusele haldusvoimekust ja riigi vGéimekust. Haldusvdimekus viitab
valitsuse suutlikkusele juhtida t6husalt inim- ja fUUsilisi ressursse, et saavutada soovitud tulemusi
(outputs). Riigi voimekus on riigi suutlikkus mobiliseerida sotsiaalset ja majanduslikku toetust ning
ehitada konsensust avalike sihtide saavutamiseks. Riigi vGimekus keskendub riigi (nii tema
haldusjuhtimise kui ka poliitikakujundamise rolle arvestades) ja lhiskonna suhetele ning tegeleb
laiemate mojudega (outcomes) lisaks poliitikakujundamise ja halduse vahetuile tulemustele.

Poliitikakujundamise vdimekus on aga teljeks, mille imber kaks teist suutlikkuse elementi ,tiirlevad”.
Selline seos peegeldab strateegia ja nn tlilrimise (steering) tahtsat rolli efektiivsel valitsemisel.
Nadide: kindlate poliitikakujundamise sammude labikdimine on eelduseks nii vdaiksematele halduse
reformidele kui ka riigivalitsemise aluste moderniseerimisele (millest viimane tegeleb olemuslikult
riigi vbimekuse problemaatikaga) (Painter ja Pierre, 2004, 2-3). Teisiti 6eldes ei ole haldusvéimekuse
ja poliitikakujundamise voimekuse arendamine pelgalt tehnilised kiisimused, mida ametnikud ainult
omavahel peaksid klaarima. Aarmiselt oluline, et poliitikute Bigeaegne kaasamine otsuste
langetamisse (otsustajad, sh tippametnikud, peaksid ideaalis juba alternatiivide kaalumise ja valiku
faasis kaasa |66ma).

Painter ja Pierre r6hutavad, et riigi vGimekus ei ole haldus- ja poliitikakujundamise véimekuse
summa. Pigem tuleks riigi- poliitika- ja haldusvéimekuse mdisteid vaadata kui omavahel seotud, kuid
siiski veidi erineva sisuga kontseptsioone (kolmnurga kolm nurka). Erinevusi selgitab alljargnev tabel,
kus on antud ka seosed (n-6 madalama taseme) halduse tugististeemidega. Tugislisteemide disain
(sisu, vorm, Ulesehitus) mdjutab poliitikakujundamise vGimekust. Mis omakorda tahendab — naiteks —
, et riigivalitsemise alase vdimekuse kasvatamisel®> peab suutma naha seoseid avaliku teenistuse
arendamisega, haldusterritoriaalse organisatsiooniga, teenuste delegeerimise temaatikaga, jne.

Rohked seosed eri avaliku halduse tugisiisteemide vahel naitavad, et avaliku halduse arendamine on
kui mitme muutujaga vérrand, kus lihe aspekti reguleerimisel (ihele muutjale vaartuse andmisel)
peab analliisima selle moju teistele muutujatele. Kui eeldusi (muutujate vaartusi) korrigeeritakse,
siis vOib sama mudel anda teistsuguseid vastuseid voi tekib muutujate vahel teistsugune tasakaal.
Vorrandi naitega jatkates — valem voib olla tdene ka siis kui mdned muutujad jaavadki tundmatuks.
Mote praktikaks — sh teenistusliku jarelevalve arendamiseks — seisneb selles, et kdiki Gksikklsimusi ei

3 Painter, M ja Pierre, J. 2004. ,,Unpacking Policy Capacity: Issues and Themes”, in Painter, M ja Pierre, J. (eds).
Challenges to State Policy Capacity: Global Trends and Comparative Perspectives. Palgrave MacMillan.

3> PsS! Painter ja Pierre kasutavad kolme vdimekuse tilbi ,katusmdistena” just riigivalitsemise véimekuse
(governing capacity) kontseptsiooni.
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pea korraga lahendama. Oluline on defineerida prioriteetsed kiisimused ja maaratleda arenduste
Gldine suund, et hiljem jark-jargult muutusi slisteemi sisse viia.

Voéimekuse tahk

Indikaatorid

Vaartused/
kriteeriumid

Avaliku halduse tugisisteemid

Haldusvéimekus Efektiivne Saastlikkus; Avaliku teenistuse sisteemid
ressursside Tohusus; (meritokraatia);
juhtimine Vastutus Territoriaalne organisatsioon ja
(responsibility); delegeerimine;
Moraalikindlus; Avalike kulutuste juhtimine;
Oiglus Auditeerimine ja inspekteerimine
Poliitikakujundamise | Targad valikud Sidusus; Kollektiivsed otsustusprotsessid;
véimekus Avaliku huviga Planeerimine ja hindamine;

arvestamine;
Usaldusvaarus;
Otsusekindlus;
Resoluutsus

Informeerimine ja analius;
Koordineerimise protseduurid

Riigi voimekus

Asjakohased
tulemused
(outcomes)

Legitiimsus;
Aruandekohustus
(accountability);
Nouetele
vastavus;
Uksmeel

Konsensuse alusel eliidi kujunemine;
Poliitilised avaliku raha paigutamise
struktuurid;

Unitaarriigi sunnimehhanismid;
Taideviimise struktuurid;
Konsultatiivsed mehhanismid
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Koordinatsioonimehhanismide Kkirjeldus3¢é
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Hierarhiline Turupohine Vorgustike pohine
Koostoime Véimupositsioon ja Konkurents ja kaupade Koostd0 ja solidaarsus
alusprintsiip domineerimine vahetamine
Eesmark Teadlikult kujundatud ja Isevoolu teel tekkinud Teadlikult kujundatud sihid

kontrollitud eesmargid

eesmargid

voi isetekkelised tulemused

Juhendamine,

Ulalt-alla normid ja

Noudlus ja pakkumine,

Jagatud vaartused, Ghine

kontroll ja | standardid, rutiinid, hinnamehhanism, oma huvide | probleemide analis,
hindamine jarelevalve, esindamine, kulu-tulu analGus | konsensus, lojaalsus,
inspekteerimine, hindamise alusena, vastastikune kasu, usaldus,
sekkumine ndhtamatu kasi, kohtud informaalne hindamine ja
erimeelsuste lahendamiseks maine
Valitsuse roll Ulalt-alla reeglite Turgude looja ja ,valvur®, Vorgustiku eestvedaja, juht
kehtestaja ja Ulevaataja, kaupade ostja, osapooled on | ja osaleja
séltuvaid osapooli soltumatud
juhitakse reeglitega
Vajalikud Oigused/volitused; Kauplemine, informatsioon, Vastastikune koostéétahe,
ressursid voim voim usaldus

Teoreetiline
baas

Weberi burokraatia

Neo-institutsionaalne
majandusteadus

Vorgustike teooria

Koordinatsioonivahendite klastrid3?

* Bouckaert et al. 2010. The Coordination of Public Sector Organizations. Lk 35.
*" Bouckaert et al. 2010. The Coordination of Public Sector Organizations. Lk 52.
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Instrument Mehhanism Koordineerimise suutlikkuse allikas

Volitused l Voim | Kauplemine \ Info | Normid | Koost66

Juhtimislikud instrumendid

1.  Strateegiline
juhtimine
(planeerimine ja
hindamine). Soltuv
peaeesmargist ja
protsessist.

Vérgustik ja
hierarhia

1.1. Alt-iles ja interaktiivne
strateegiline juhtimine

Vorgustik

1.2. Ulalt-alla ja Ghepoolne
strateegiline juhtimine

Hierarhia

2. Finantsjuhtimine
(eelarvestamine,
raamatu-pidamine ja
auditeerimine)

Vérgustik-
hierarhia-
turg

2.1. Traditsioonilised
sisendipohised
finantsjuhtimise
ststeemid

Hierarhia

2.2. Tulemuspohised
finantsjuhtimise
susteemid (keskmes
stiimulid)

Turg

2.3. Tulemuspdhised
finantsjuhtimise
susteemid, mille
keskmes on
infovahetus ja
konsolideerimine
poliitika-valdkondade
I6ikes

Vérgustik

3. Org.-ide vaheline
oppimine: kultuuri
juhtimine (koolitus,
rotatsioon, karjaari-
juhtimine, sisemine
t60jou turg)

Peamiselt
vorgustik, ka
turg

4. Protseduurid, mis
puudutavad
mandaadipdhist
konsulteerimist ja
Ulevaatust

Peamiselt
turg

)

Struktuursed elemendid

5. Kompetentside
Umber-paigutamine:
org.ide Ghendamised
ja lahutamised;
tsentraliseerimine ja
detsentraliseerimine

Peamiselt
hierarhia

6. Kontrolli
ulatuse/piiride

Peamiselt
hierarhia
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Umberjagamine

7. Eraldi koordineerimise | Vorgustik-
Ulesande voi Uksuse turg N .
loomine; kontrolli
linide maaramine

8. Reguleeritud turud: Peamiselt
siseturg, kvaasiturg, turg ) N
vautserite turg ja
valised turud

9. Infovahetuse Peamiselt N
sUsteemid vorgustik

10. Nouandvad organid ja | Peamiselt
konsultatsiooni- vorgustik ) .
organid + nduandvad
organid

11. Organid Uhiseks Peamiselt ) .
otsuse-langetamiseks | vorgustik

12. Partnerlusel Peamiselt
pohinevad vorgustik + + +
organisatsioonid

13. Ahelatel pShinevad Peamiselt
struktuurid vorgustik + + +
(,tootmisahelad")
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