Julgeolekusektori parlamentaarne jarelevalve Eestis
Ele Sisas, Riigikogu Kantselei julgeolekuasutuste jarelevalve erikomisjoni konsultant

Julgeolekusektorit peetakse tihti iiksnes valitsuse mangumaaks, tegelikult on
julgeolekuteemade késitlemisel oluline roll rahva esinduskogul parlamendil.

Parlament votab vastu seadusi ja vajaduse korral muudab neid, teostab jarelevalvet seaduste
taitmise Ule ning avaldab uldisi poliitilisi seisukohti. Luuresektor tegutseb enamasti varjatult
ja saladuse loori all, seetéttu on labipaistev parlamentaarne jdarelevalve hdadavajalik, et
kindlustada julgeolekuasutuste tdhus seaduslik tegevus rahva ja riigi kui terviku huvides.
Vana-Rooma kirjanikku Juvenalist tsiteerides: “Quis custodiet ipsos custodes” - kes valvab
valvurite endi jarele?

Viimasel kiimnendil maailmas, sealhulgas Eestis, aset leidnud siindmused, nagu 2001. aastal
terroririinnakud New Yorgis ja Washingtonis, 2007. aasta aprillirahutused Tallinnas ja
kaitsevdeluure skandaal Eestis, 2008. aastal NATO suurim spioonijuhtum ja Gruusia sdjaline
konflikt, on taas padevakorrale tdstnud riikide luurevéime tdahtsuse ning pohjustanud mitmeid
muutusi rahvusvahelises julgeolekukeskkonnas. Julgeolek on iga riigi iseseisvuse ja
soltumatuse tagamise seisukohalt strateegiliselt oluline valdkond.

Julgeolekusektori all kasitletakse teabehanke (riigikaitseks vajaliku info kogumine ja
tootlemine) llesannet tditvaid asutusi. Paralleelselt kasutatakse mdisteid julgeoleku- ja
luureasutused, eriteenistused ning julgeoleku- ja luureteenistused (/intelligence services,
security services). Eestis on teabehangete korraldamise digus kaitsepolitseiametil,
teabeametil ja funktsioonina kaitsevadeluurel. Kaitsevaeluure ei ole koondunud eraldi
asutuseks, vajalike luureandmete kogumise ja todtlemisega tegelevad kaitsevae
struktuuritiksused (kaitsevde pohimdaruse jargi Scoutspataljon, 6huseiredivisjon, merevae
vdeliksused, luurepataljon).

Jarelevalve olemus

Tanapdeva luure suurim probleem on see, et heidetakse korvale ajalooline kogemus, sellest
Oppimata (Scott, Hughes 2008, 10). Luures ei saa olla selektiivset malu, Iraagi séda ja
kaitsevaeluure skandaal Eestis on vaid Uksikud naited, mis peaksid olema 6petuseks
analoogsete olukordade valtimiseks tulevikus. Luureinfoga manipuleerimine on tdsine oht
riigi julgeolekule. Oppetundidest paberil ei ole kasu, kui neid ei kasutata reaalses tegevuses.
Jarelevalve tdhendab tegelikult autonoomia piiramist. Kontroll ja autonoomia on tldjuhul
poordvordelises seoses - kontrolli suurendades autonoomia vdheneb ja vastupidi.
Autonoomia puhul eristatakse kaht aspekti - otsuse langetamise padevust ja selle tegeliku
kasutamise piiramist (Verhoest et a/ 2004, 106). Otsuse langetamise padevus jaguneb
omakorda kaheks: juhtimisautonoomia, mis hélmab t66 tegemiseks eraldatud ressursside
kasutamise padevust, ja poliitiline autonoomia, mis hdlmab t66 sisulist poolt puudutavat
otsustuspadevust (/bid, 104-105). Nii juhtimis- kui ka poliitilise autonoomia raamid paneb
paika riigi parlament: regulatsioonide kehtestamisega saab parlament piirata asutuste
juhtimisautonoomiat ning aruandluskohustuse kaudu asutuste poliitilist autonoomiat.



Parlamentaarse jarelevalve eesmark

Parlamentaarse jarelevalve votmefunktsioonid on (Yamamoto 2007, 9-10):

1) avastada ja valtida kuritarvitamisi, halduse omavoli, valitsuse voi riigiasutuste
ebaseaduslikku ja pohiseadusevastast kditumist, et tagada isikute pohidigused ja -
vabadused;

2) kontrollida, kuidas valitsus kulutab maksumaksja raha;

3) kindlustada valitsuse poliitikate elluviimine;

4) parandada valitsuse tegevuse ldbipaistvust, et suurendada sellega avalikkuse usaldust.
Parlamentaarse jdrelevalve eesmark on tagada luuresektori vastutavus. Barbara S. Romzek ja
Melin J. Dubnick (1987, 229) eristavad demokraatlikus avaliku halduse slisteemis kontrolli
allikast ja maarast tulenevalt nelja vastutavussuhete liiki (joonis 1).

Asutuste ja ametnike tegevuse vastutavuse tagamiseks on olulised koéik liigid. Kdesoleva
artikli eesmargist tulenevalt kasitleb autor Gksnes poliitilist vastutavust ja selle Ght titpi,
parlamentaarset jarelevalvet. Poliitilise vastutavuse sisuks on ametnike Ulesanne viia ellu
poliitikute otsuseid, mistdttu peab nende tegevus olema kooskdlas poliitiliste prioriteetide ja
ulesandepustitusega (/ibid, 229).

Glenn Hastedti (2010, 719-733) jargi vastutab kogu luuresiisteem - ametnikud ja poliitikud.
Poliitiline vastutavus hdlmab nii valitsemisala ministri, peaministri kui ka parlamendi
jarelevalvet eriteenistuste ule. Parlamendi ees vastutavad ametnikud ja ministrid, kelle
Ulesanne on kontrollida poliitiliste otsuste elluviimist. Kohustus selgitada ja digustada kehtib
kdigi toimingute, tegevuste ja otsuste kohta. Eesmdrk on avastada eksimusi ja vigu,
voimaluse korral need parandada ja neist dppida, et valtida sddraste situatsioonide
kordumist tulevikus ning muuta asutuste tegevus efektiivsemaks.

Robert Gregory (2007, 349) iseloomustab vastutavust kui demokraatlikult tervet suhet rahva,
ametnike ja poliitikute vahel. Mark Bovensi jargi holmab vastutavus erinevaid vadartusi, nagu
labipaistvus, diglane ja aus valitsemine ning usaldusvaarsus (Bovens et al2008, 225).
Vastutavusmehhanismide eesmark ongi hinnata delegeeritud volituste ootustekohast tditmist
ja valtida avaliku véimu vaar- ja kuritarvitamisi (Thomas 1998, 348). Vastutavus on
samavadrne ex post kontrolliga ehk toimub alati parast tegevuste elluviimist. Siinkohal peab
autor silmas kontrolli kui jarelevalvet, mitte kontrolli kui juhtimisfunktsiooni.

Maailma mastaabis kerkis julgeolekusektori vastutavuse teema pdevakorrale seoses Uuldise
demokratiseerumise protsessiga ning eriteenistuste luuramisega poliitiliste oponentide jarele
(Gill 2003, 1-3). Eelmisel kiimnendil lisandus uue tahuna nn luure labikukkumine ehk
intsidendid, kus luureinformatsiooni puuduse vdi vigasuse tottu leidsid aset siindmused
nagu New Yorgi ja Washingtoni terroririnnakud, mis nditasid, et luuresektor peab tegutsema
tohusamalt. Seepdrast on paljudes riikides muudetud luuresektorit puudutavaid
regulatsioone, kuid sellest Uiksi ei piisa. Vaja on ka julgeolekuasutuste
organisatsioonikultuuri muutumist ja koostood jarelevalve tegemisel (/bid, 3).

Praegu seisab koikide riikide ees uus lilesanne - luureasutuste vastutavus rahvusvahelise
koostoo moodet silmas pidades (Cameron 2010). Kasvava terrorismiohu vastu voitlemiseks
tuleb luureasutuste vahel luua efektiivne rahvusvaheline koostoovorgustik. Praegused
riiklikud jarelevalve- ja vastutavusmehhanismid on loodud ajal, kui rahvusvahelisel méotmel
ei olnud nii suur roll ning peamised eesmargid olid kindlustada, et luureteenistus ei sekkuks
sisepoliitikasse ning ei kuritarvitaks oma volitusi.



Joonis 1. Vastutavussuhete liigitus

Kontrolli allikas

sisemine vdline
Kontrolli kbrge maar hierarhiline legaalne
Kontrolli madal maar professionaalne poliitiline

Julgeolekuasutuste iilesanded

Julgeolekuteenistustele pandud llesannete tottu (riigi julgeoleku tagamine mittesdjaliste
ennetavate meetmete abil) ei saa neid kohelda vordselt teiste valitsusasutustega ning
enamikus riikides kasitletaksegi luureteenistusi omaette (Born, Wetzling 2007, 316; Johnson
2005, 102; Caparini 2007, 26). See aga ei tahenda, et nende kohta Ghiskonnas tunnustatud
reeglid ei kehti, vaid nende tegevuse eripdra arvestades tuleb reeglid kohandada
luureteenistustele sobivaks.

Riikliku julgeoleku tagamiseks on vaja adekvaatset luureinfot. Luureinfo, mida valitsus
rakendab poliitiliste otsuste langetamisel, et minimeerida ohte riiklikule julgeolekule, on
avalik ja salajane (Carlisle 2005, vii). Osa autoreid (Magenheimer 2001, 6) haarab luure
moistesse ka asutused, kes seda infot koguvad ja analiitisivad, ning meetodid, kuidas seda
tehakse. Demokraatlikus riigis peavad luureteenistused tegutsema téhusalt, olema
poliitiliselt neutraalsed, austama moraali- ja eetikanorme, pidama kinni seadustest ja
demokraatlikest pohimotetest (Born et a/ 2003, 63). Selle teeb keerukaks toik, et suurt osa
luureteenistuse tegevusest imbritseb digustatult salajasus.

Luure ei saa ega tohi ennustada tulevikku, vaid peab kindlaks tegema arenguid ja trende,
mis voivad mojutada tulevikku, koguma ja anallilisima vastavat infot, tooma valja véimalused
jariskid ning edastama kogu vajaliku teabe digel ajal ja sobivas formaadis otsustajatele
(Petersen 2006, 426). Hilinenud info mittesobivas formaadis voib osutuda
kasutuskolbmatuks ja vdartusetuks, tagantjarele tarkuseks. Luure ei tohi sekkuda
poliitikasse ega koguda informatsiooni olenevalt poliitilistest eelistustest, luureametnikud
peavad tegutsema objektiivselt, erapooletult ja apoliitiliselt ning tegema vahet faktide,
arvamuste ja hinnangute vahel (/bid, 427). Luureasutused ei tohi luua ega soosida endale
sobivaid poliitikaid ega elimineerida olemasolevaid ohte, kuid efektiivse tegutsemise korral
on vdimalik riske minimeerida (ibid, 427). Oeldakse, et iiks luureametnik digel ajal diges
kohas on vaart sama palju kui 20 000 sodurit lahinguvaljal.

Luurel ja politseil erinevad iilesanded

Modnes riigis tdidavad luureasutused teatud mahus ka politsei tilesandeid. Naiteks
Prantsusmaal, Norras, Taanis ja Rootsis on luure- ja politseiasutused suuremal voi vaiksemal



maadral Uhendatud (Cameron et a/ 2006, 20). Tuleb aga eristada kriminaalset tegevust ja
ohtu riiklikule julgeolekule ning seetdttu on eelistatud luure- ja politseiinstitutsioonide
(repressiivoigust omavad asutused) eraldatus (Roberts 2009, 179; Scheinin 2010, 24). Seda
printsiipi on jarginud naiteks Holland, Saksamaa, TSehhi ja Sloveenia (Cameron et a/ 2006,
20). Kuigi kriminaaluurimine ja luureinfo kogumine véivad tunduda uldjoontes sarnaste
tegevustena, on eesmargid ja kasutatavad meetodid erinevad (Schreier 2007, 33).
Kriminaaluurimise eesmark on kurjategija stiidimdistmine kohtus, luure lilesanne koguda
voimalikult palju infot potentsiaalsete riiki ja Ghiskonda ohustavate riskide kohta. Seetottu
voib ette tulle juhtumeid, kus luureasutus ei lase kohe avastatud kurjategijat arreteerida,
sest tema kaudu on voimalik koguda tdpsemat infot ohtude kohta. Selge vahetegemine on
vajalik ka luureasutuste kasutuses olevate erinormide ja niitidistehnoloogia kasutamise
valtimiseks rutiinsetes kriminaalmenetluse situatsioonides, kui puudub reaalne oht riigi
julgeolekule ja eesmark on Uksnes kurjategija stitidimoistmine kohtus (/bid, 34).

Ka Euroopa Noukogu soovituste kohaselt (Council of Europe ... 1999) ei peaks luureasutustel
Uldjuhul olema kriminaalmenetluse padevust ja see on digustatud ainult siis, kui on oht
riiklikule julgeolekule.

Tavaliselt on luure erinevad funktsioonid jagatud mitme asutuse vahel, ainult mones riigis
(nt Holland, Hispaania, Tirgi) on (ks julgeolekuteenistus, mis tdidab koiki riigile vajalikke
luurefunktsioone (Leigh 2007, 67). Luurefunktsiooni monopoliseerimist peetakse
demokraatlikus tGhiskonnas ohu margiks ja tdhusa jarelevalve seisukohalt eelistatakse eraldi
asutusi (Born et a/ 2003, 66).

Pohidiguste piiramine

Pohidigused ja demokraatia on ladne kultuuriruumis poliitilise korra alusvaartused (Lohmus
2010, 354). Julgeolekuasutustel on oma iilesannete tditmiseks 6igus piirata osa pohidigusi
(s6numi saladus, kodu, perekonna- ja eraelu puutumatus), kuid péhidiguste piiramine peab
olema kooskodlas pdhiseadusega ja proportsionaalne - vajalik, sobiv ja méddukas. Eesti
Vabariigi péhiseaduse § 11 kohaselt: “Oigusi ja vabadusi tohib piirata ainult kooskélas
pohiseadusega. Need piirangud peavad olema demokraatlikus thiskonnas vajalikud ega tohi
moonutada piiratavate diguste ja vabaduste olemust”. (Vt ka Riigikohtu pdhiseaduslikkuse
jarelevalve kolleegiumi otsust nr 3-4-1-1-02, punkt 15, 06.03.2002.) Julgeolekuasutus voib
kasutada ainult vajalikke abindusid ja mitme abindu puhul tuleb kasutada seda, mis isikute
pohidigusi voimalikult vahe piirab (julgeolekuasutuste seaduse § 3).

Teabe kogumiseks ja salvestamiseks voi selleks vajalike abivahendite paigaldamiseks voib
varjatult ruumidesse siseneda ainult kohtu loal, sama kehtib sénumi saladuse piiramise
kohta (julgeolekuasutuste seaduse § 27). Julgeolekuasutuse juhi voi tema maaratud isiku loal
on Oigus piirata isiku digusi kodu, perekonna- voi eraelu puutumatusele. Eesti Vabariigi
pohiseaduse kohaselt holmab eraelu puutumatus koiki eraelu valdkondi, mis ei ole kaitstud
eridigusega (Truuvdli et a/2002, 229). S6numi saladus on kill kaitstud eridigusega
(pbhiseaduse § 43), kuid julgeolekuasutuste seaduse kohaselt kasitletakse andmeid
kommunikatsioonivorgu kaudu edastatava sdnumi edastamise fakti, kestuse, viisi ning
andmete edastaja ja vastuvotja (sisuliselt on tegemist kdneeristusega) kohta eraelu riivena
ning sellekohast infot kogutakse kohtu loata (julgeolekuasutuste seaduse § 26 Idige 3). See
tdhendab, et kohtu luba on vaja sdnumi sisu kohta andmete kogumiseks (pealtkuulamiseks,



salvestamiseks), kuid kdneeristuste jaoks annab loa julgeolekuasutuse juht (jdlitustegevuse
puhul prokuror).

P6hidiguste piiramisega kaasneb kohustus teavitada isikuid nende pohidiguste piiramisest.
Julgeolekuasutuste seaduse kohaselt (§ 29) peab julgeolekuasutus teavitama isikut tema
pohidiguse piiramisest, kui see ei ohusta piirangu eesmarki. P6hiseaduse jargi (§ 44) on koik
riigiasutused kohustatud seaduses sdtestatud korras andma Eesti kodanikule tema noudel
informatsiooni oma tegevuse kohta, vdlja arvatud andmed, mille vdljaandmine on seadusega
keelatud. Mitteteavitamine peaks olema erand, kuid sellest on kahetsusvaadrsel kombel
kujunenud reegel. Hinnanguliselt pooltel jadlitustegevust puudutavatel juhtudel ei ole isikuid
nende pdhidiguste riivamisest teavitatud (julgeolekuasutuste jarelevalve erikomisjoni kiri nr
3.3-3/2020-3, 13.12.2010) ning teabehanke teostamisel puudub igasugune iilevaade
samavadrsest statistikast.

Teavitamiskohustus iseenesest distsiplineerib julgeolekuasutusi. Kui isikut tuleb teavitada
tema pohidiguste riivamisest, tekib isikul voéimalus pé6rduda oma diguste kaitseks kohtu
poole. See omakorda kindlustaks, et julgeolekuasutused kasutavad dra kéik muud meetmed
ja alles viimase abinduna valitakse isikute pohidiguste piiramine. Kohtulubade taotluste
rahuldamise suur protsent koos mitteteavitamise praktikaga on demokraatlikus riigis ohtlik
trend ja loob voéimaluse pohidiguste liigseks piiramiseks.

Riigikogu erikomisjoni roll

Eestis kehtiv regulatsioon pdrineb 2001. aastast, kui joustus julgeolekuasutuste seadus
(selle valjatootatamist alustati juba 1997), parlamentaarse jarelevalve institutsionaalseks
vdljenduseks on Riigikogu julgeolekuasutuste jarelevalve erikomisjon. Erikomisjoni kuuluvad
koigi Riigikogu fraktsioonide esindajad ja kaks ametnikku. Komisjon t66tab esmaspadeviti
13.30-15 ja neljapaeviti alates kella 16-st (Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse § 47 10ige
1). Komisjoni esimehe ettepanekul on vdimalik istungeid pidada ka muul ajal, kuid
regulaarselt kohtub komisjon vaid esmaspaeviti ja vajaduse korral neljapdeviti, see tdhendab
poolteist tundi tddaega nddalas. Seda on artikli autori hinnangul kahetsusvaarselt vahe.
Jargnevalt komisjoni jarelevalvetegevusest luuresektori lle, s.t asutuste lle, kes tegutsevad
julgeolekuasutuste seaduse alusel ja hangivad teavet (kaitsepolitseiamet, teabeamet,
kaitsevdeluure). Erikomisjoni roll teabehanke tegevuse jarelevalves on eriti tahtis, sest
salajane infokogumine riigi julgeoleku tagamise eesmargil on valdkond, kus suure
tdendosusega ei teavitata isikuid nende varjatud jdlgimisest ja esineb info lilekogumise oht
(Laos 2008, 26-28).

Julgeolekuasutuste tegevust valvab enamasti komisjon, muid parlamentaarse jarelevalve
voimalusi (kirjalikud kisimused, aruparimised, infotund jne) kasutatakse vahem. Xl Riigikogu
erikomisjoni liikkmed on nimetatud voimalusi kasutanud: julgeolekuasutuste jarelevalve kohta
on esitatud neli arupdrimist, kaks kirjalikku ja kiimme suulist kiisimust infotunnis. Teemad
on olnud tsiviilkontroll, isikute pohidiguste tagamine, logifailide sdilitamine, jdlitustegevus,
riiklik julgeolek ja muud komisjoni tegevusega seonduvad aktuaalsed probleemid.
Erikomisjoni liikme juurdepads riigisaladusele ja salastatud valisteabele on samavaarne
Riigikogu liikme digustega, ainus vahe tuleneb komisjoni liikme spetsiifilisemast
teadmisvajadusest. Igal Riigikogu liikmel on ametikohajargselt juurdepdas riigisaladusele
(riigisaladuse ja salastatud valisteabe seaduse § 27), kuid peaministri voi asjaomase ministri



pohjendatud otsuse korral voib keelata Riigikogu liikmele juurdepdasu andmise konkreetsele
salastatud valisteabele véi riigisaladusele, nditeks julgeolekualase teabe allikale (Riigikogu
lilkkme staatuse seaduse § 19). Erikomisjoni lilkmed ja ametnikud on kohustatud hoidma
neile t66 kdigus teatavaks saanud riigisaladust ning salastatud valisteavet
(julgeolekuasutuste seaduse § 36 ldige 7).

Julgeolek puudutab iga inimest

Julgeolekusektori parlamentaarse jarelevalve siisteem Eestis kujutab endast suure
pdadevusulatuse ja reaktiivse mandaadiga tegevust - eespool nimetatud erikomisjon
kontrollib toiminguid parast nende elluviimist, teostab jarelevalvet julgeolekuasutuste
tegevuse ja selle tdhususe ning pdhidiguste tagamise lle (/bid, § 36 |6ige 1). Komisjonil on
oigus kontrollida julgeolekuasutuste tegevuse kdiki tahke, vdlja arvatud operatiivtegevus,
mille puhul komisjoni juurdepddsu voib keelata peaministri voi asjaomase ministri
pohjendatud otsusel (Riigikogu liikme staatuse seaduse § 19 Idige 2).

Regulaarne jarelevalve julgeolekuasutuste tle toimub peaministri ja asjaomaste ministrite
vahendusel (julgeolekuasutuste seaduse § 36 10ige 2), kes vdhemalt kaks korda aastas
peavad erikomisjonile andma lilevaate julgeolekuasutuste tegevusest ja jarelevalvest nende
tegevuse ule. Samuti kohtub komisjon vajaduse korral julgeolekuasutuste esindajatega ja
teiste asjaomaste instantside ning ekspertidega.

Uks julgeolekuasutuse tegevuse marksdna on varjatus, seega on enamik infost salajane ning
avalikkusele piiratud juurdepaasuga. Erikomisjon on lili rahva kui kérgema véimukandja ja
julgeolekuasutuste vahel. Julgeolekuasutuste tdhusa tegevuse eelduseks on asutuste rolli ja
Ulesannete moistmine ning tunnustamine thiskonnas (Schreier 2007, 41-44). Legitiimsus ja
vastutavus suurendavad avalikkuse usaldust ja austust julgeolekuasutuste vastu.

Viimaseil aastail on erikomisjoni tegevuse Ullevaated olnud Riigikogu kodulehel avalikud ja
kattesaadavad koigile soovijaile. Artikli autori hinnangul on nimetatud aruanded formaalsed
ja uldsonalised - refereeritakse seadusi, loetletakse, kellega mitu korda kohtuti, ja
korratakse juba meedias aasta jooksul kajastatud teemasid. Sisulisemad komisjoni aruanded
aitaksid tosta avalikkuse teadlikkust julgeolekuasutuste tegevusest ning looksid vdimaluse
laiemaks julgeolekuteemaliseks debatiks Gihiskonnas. Julgeolek puudutab iga inimest.
Teemade avalik kdsitlemine aitaks inimestel ennast paremini oma digustega kurssi viia.
Kokkuvottes on Eestis loodud 6iguslik raamistik julgeolekusektori parlamentaarseks
jarelevalveks, mis peaks tagama julgeolekuasutuste ja kaitsevdeluure tegevuse vastutavuse,
seaduslikkuse ja tdhususe. Kuid praegu on regulatsioon tldsdnaline ja jarelevalve séltub
suuresti erikomisjoni liikmete tahtest ja télgendustest. TOhusa parlamentaarse jarelevalve
toimimise eelduseks on aga selge ja Uheselt moistetav seadusandlik raamistik. Ka komisjoni
kdasutuses olevad ressursid ei toeta efektiivset parlamentaarset jarelevalvet julgeolekusektori
ule.
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