Parema oigusloome pohimotete rakendamine Eesti sisejulgeolekupoliitikas™
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Turvalisustunde tidhtsust on raske tilehinnata. Paljude iihiskonnas laiemalt ilmnevate
riskide juhtimine soltub sisejulgeolekupoliitika ja -0iguse kvaliteedist.

Artikkel kasitleb parema oigusloome (better regulation) pohimotete ja
sisejulgeolekupoliitika (internal security policy) seoseid, tuginedes seaduseelnoude ja
arengudokumentide sisuanaliitisile. Seaduseelnoude seletuskirjade analiitis (Kasemets
2009) nditas, et 0igus- ja sisejulgeolekupoliitika juhtivministeeriumidel on raskusi
oigusloome eeskirjade jirgimisega. Et kvaliteetne oigusloome ja seadused on riigi
poliitiliste eesmarkide saavutamise vahendid ning arengudokumentide kaudu toimub ka
ministeeriumides oigusloome eelarvestamine, kujunes uurimishiipoteesiks vdide, et Eesti
sisejulgeolekupoliitika dokumentide moistetes ja meetmetes ei ole parema oigusloome
suunistega piisavalt arvestatud.

Koigepealt selektiivsest oigusloomekuulekusest ja teoreetilistest kasitlusviisidest
(6igusriik, riskitthiskond, institutsioonid), mis voimaldavad selgitada poliitikas valitsevate
vddrtuste, moistete, rutiinide “ndhtamatu siisteemi” ning selle materialiseerumise seoseid
arengudokumentides ja seadustes. Seejdrel uuritakse sisejulgeolekupoliitika moisteid
teaduskirjanduses, tapsustatakse uurimiskiisimusi ning esitatakse arengudokumentide
sisuanaliitisi tulemused koos arutelu ja poliitikasoovitustega.

Oigusloome kvaliteedi tagamisega on probleeme

Riigi digusloome vddrtuste, normide, moistete ja toorutiiniga seotud institutsionaalsed
ndhtamatud probleemid materialiseeruvad lugejale tihes nn poliitikaaknas —
seaduseelnoude seletuskirjades. Seletuskirjad peaksid muu hulgas nditama regulatsiooni
otstarbekust ehk miks probleemi oli vaja diguslikult reguleerida, millised on taotletud
tulemused sihtrithmadele, ning kinnitama, et uus seadus ei suurenda riski toendosust.
Ministeeriumide regulatiivse juhtimise oluline koondnditaja on voime tdita Riigikogu ja
valitsuse oigustloovate aktide normitehnika eeskirju sotsiaal-, majandus-, keskkonna-,
haldus- ja eelarvemojude hindamise, infoallikatele viitamise ning huvirithmade kaasamise
teabe osas.

Nimetatud oigusloome infonouded kehtivad vdikeste muudatustega Riigikogus alates
1993. ja valitsuses 1996. aastast (Kiviorg 1999; Narits 2004).

Selles kontekstis oli Eesti ministeeriumide vordlemisel tillatav avastus, et just 6igus- ja
sisejulgeolekupoliitikate eest vastutavates ministeeriumides on digusloome kvaliteedi
tagamisega probleeme (tabel 1).

Tabel 1. Seaduseelnoude seletuskirjades esitatud mojude hindamise ja kaasamise teabe mddr
2007-2009 (andmed on esitatud %-des)
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ALLIKAS: Kasemets 2009, 109.

Seaduseelnoude normatiivse sisuanaliiiisi meetodiga (Kasemets 2006, 2009) saab hinnata
valitsusele ja Riigikogule esitatud eelnoude kooskola digusloome eeskirjadega ning
seepdrast on meetod kasitletav ametiisikute oigusloomealase diguskuulekuse testina.
Siseministeeriumi oigustloovate aktide normitehnika eeskirjade nouete tditmine mojude
ja kaasamise infokategooriates oli nn punane latern ka eelmises seaduseelnoude uuringus
2004-2005, kus valitsuse keskmine oli 52 protsenti ja siseministeeriumil 47 protsenti
(Kasemets 2006, 155).

Seaduseelnoude normatiivse sisuanaliitisi puhul ei ole pohikiisimus mitte eelviidatud
normitehniliste eeskirjade selektiivse tditmise fakti tuvastamine, vaid Eesti Vabariigi
pohiseaduse sitete kehtivuse ja oiguse kvaliteedi hindamise eeltingimuste tditmine. Kui
seaduseelnoude seletuskirjas ei ole mojude hindamise infot, on kabinetil voimatu
vastutustundlikult vdita, et eelnou séte ja eesmark/moju on seaduse subjektide suhtes
faktilises kooskolas pohiseaduse paragrahvidega, nditeks paragrahviga 12 (vordne
kohtlemine), 28 (tervise kaitse), 32 (vara kaitse), 53 (looduskeskkond). Kui seaduse
sihtrithmad ja mojud nende elule ning t66le on eelnou seletuskirjas markimata, ei saa
rakendada Euroopa Liidu oigus(loom)e hindamise kriteeriume, sealhulgas vajalikkust,
lihedust, proportsionaalsust, labipaistvust, aruandlust, kittesaadavust ja lihtsust
(Mandelkern 2001, 9-11), millele Eestis lisandub seaduslikkus, oiguskindlus, avatus ja
vastutus (Oigusaktide mojude analiiiisi siisteemi iildkirjeldus, 2008, 1-21).
Sisejulgeolekupoliitika arengudokumentide tditmise puhul voib vdita kahjuks sedasama:
“Eesti Vabariigi julgeolekupoliitika aluste” (2004) lubadus tugevdada tihiskonna
sotsiaalset, majanduslikku ja keskkonnaalast turvalisust peaks leidma kinnitust ka
siseministeeriumi juhtimisel koostatud seaduseelnoude seletuskirjade avalikus teabes.



Miks uurida arengudokumentide ja digusloome haakuvust?

Sellest normide jafaktide vastuolust (vrd Habermas 1996), mida toendavad Eestis
selektiivse oigusloomekuulekuse andmed, kasvab vilja mitmeid teoreetilisi ja empiirilisi
kiisimusi sisejulgeolekupoliitiliste arengudokumentide ja digusloome haakuvuse
uurimiseks. Vaatleme jirgnevalt nelja teoreetilist ldhenemisviisi, mis selgitavad
demokraatliku poliitikakujunduse ja parema oigusloome seoseid.

1. Oigusriik ja poliitika legitiimsus

“Eesti turvalisuspoliitika pohisuunad aastani 2015” (2008) “toetavad niitidisaegse, iihtse ja
oigusriikliku alusega avaliku korra kaitsestisteemi loomist Eestis”. Lohe oigusriigi
vadrtuste ja oigus(loom)e kvaliteedi vahel (tabel 1) viitab juhtimisriskidele, sest nii parema
oigusloome kui ka sisejulgeolekupoliitika ldhtealused on legitiimsete seadustega oigusriigi
pohimotetes.

Oigusriik tihendab usaldusviirsete institutsioonidega tihiskonnaelu korraldust, kus kdik
avaliku halduse kandjad peavad oma kohustuste taitmisel juhinduma seadusest.
Oigusriigile kohased hea avaliku halduse omadused on: a) avatus, ldbipaistvus; b)
usaldusvadrsus, ennustatavus; c) vastutusvoime; d) tohusus ja mojusus (OECD Sigma 1998).
Seega on oigusriikluse tiks eeldusi libipaistvad mojude hindamise ja kaasamise protsessid.
Jirgen Habermasi (1984) kommunikatiivse tegevuse ja arutleva demokraatia teooria
kohaselt on kodanike osalemine 6igusloomes olemuselt ratsionaalne ja osalusoigus peaks
olema normatiivselt tagatud. “Kui soovime olla kindlad, et tthiskondliku kokkuleppe
mudel tootab, tuleb siistemaatiliselt kaitsta selliseid asju nagu loomulik tiksikisiku
autonoomia ja vordoiguslikkus tema osaluse kaudu tihiskonna ning turu
toimingutes”(Habermas 1996, 44—45). Oiguskorra legitiimsus on seotud iithiskondliku
leppe ja kaasamise filosoofiaga: “ainult need normid on kehtivad, millega neist normidest
mojustatud isikud on ratsionaalses arutelus osalejatena noustunud” (ibid, 107).

Oiguse legitiimsuse kiisimus on terav sisejulgeolekupoliitikas, sest seadused peavad olema
koigi normiadressaatide poolt aktsepteeritud tildkehtivate ja diglastena. Seda eriti juhul,
kui seadused tagavad sunnijou rakendamist voi piiravad muid pohiseaduslikke oigusi
(Bigo et al 2008). Habermasi legitiimsuskasitluse veenvus peitub asjaolus, et
poliitika/oiguse legitiimsuse suurendamisel on kesksele kohale seatud kommunikatiivse
eetika ja arutluse moisted (Habermas 1996, 107, 304; Kéérik 2000, 129-130).

Eestis on inimeste poliitikas osalemise normatiivsete eelduste kujundamine kdinud
Riigikogu juhatuse ja valitsuse oigustloovate aktide normitehnika eeskirjade, valitsuse
reglemendi ja kaasamise hea tava abil. Arutlevaks demokraatiaks vajalik oigusaktide
mojude eel- ja jirelhindamise siisteem koos juhistega on olemas, kuid seni on selle
kdivituseks puudunud piisav poliitiline tahe, koordinatsioon ja kvaliteedikontroll
(Kasemets 2009).

2. Parem adigusloome ja mojude hindamine

Parema oigusloome ja digusaktide mojude hindamise arengule andsid maailmas touke
OECD Ministrite Noukogu soovitused (1997). Euroopa Liidus hakati teemadega stivitsi
tegelema pirast OECD riikide regulatiivsete reformide analiitisi (OECD 2000) ja Lissaboni
tippkohtumist, kui moodustati korgetasemeline to6rithm Dieudonne Mandelkerni
juhtimisel. Mandelkerni raport oli esimene Euroopa Liidu riikide kokkulepe parema
oigusloome saavutamise viisides (Illing 2004, 139). Raportis on seitse suunist: 1) poliitiline
kokkulepe poliitika valikute hindamises; 2) digusaktide mojude hindamine; 3)
huvirithmadega konsulteerimine; 4) lihtsustamine; 5) parem juurdepdds digusele
(sealhulgas kodifitseerimine); 6) vastutavad tugitiksused, koordinatsioon; 7) diguse tohus
rakendamine (Mandelkern 2001, 13-52).

Claudio Radaelli (2010, 90) vdidab: “Parem oigusloome on protsess, mis tegeleb
regulatsioonide kogu elutsiikliga, madrates tildreeglid, kuidas reegleid tuleks sitestada,



hinnata, joustada, rakendada ja jarelhinnata. Parema 6igusloome juhendid voivad
holmata suurt vahendite valikut, nditeks haldusmenetluse lihtsustamine, oigusaktide
konsolideerimine, halduskoormuse vihendamine, turusobralike alternatiivide
kasutamine, riskipohine jarelevalve, digusloome eelarved, huvirithmadega
konsulteerimise standardid, kehtiva ja uue regulatsiooni jitkusuutlikkuse hindamine ja
mojude jarelkontrolli teostamine. Koige tdhtsamaks parema oigusloome “paketi”
tunnuseks on oigusaktide mojude analiitiis.”

Mojusid hinnatakse kogu poliitikakujunduse, sealhulgas digusloome protsessi kaigus kuni
poliitilise otsuse vastuvotmiseni (OECD Sigma 2004). Seaduseelnoude seletuskirjades
noutav mojude hindamise teave (tabel 1) on seaduse rakendusetapi sisendiks.

OECD, sealhulgas Euroopa Liidu riikide regulatiivsed reformid 1990. aastail olid
institutsionaalsed poliitika vdartuste, moistete ja toorutiinide muutmise reformid. 2010.
aastal OECD-ga liitunud Eesti ei saa seda arenguetappi vahele jdtta. Radaelli kaardistab
akadeemilised lahenemised, mis ptitiavad seletada voi kasutada oigusaktide mojude
analiitisi populaarsuse tousu maailmas (OECD 2008). Temale tundub OECD mojude
analiitsi stisteemide rakendamise edetabeleid jdlgides siimpaatsena see teoreetiline
perspektiiv, mille jirgi paljudes riikides on tegemist OECD soovituste tditmise
imiteerimisega (Radaelli 2010, 90). Rahvusvaheliste vordluste ja soovituste puhul tuleb olla
tdhelepanelik, sest tithiskondade kultuurid ja institutsioonid on erinevad ning koigile
uhtviisi sobivaid parimaid praktikaid pole olemas. Matt Andrews toendab, et variatiivsus
on maailma pohilisi karakteristikuid ja see kehtib ka OECD hea valitsemise (good
governance) programmide parima praktika kohta. Hea valitsemine tihendab erinevaid asju
eri riikide jaoks ja sarnase nimega programmidel on sageli erinev sisu — poliitikasoovituste
pakkujad peavad tundma riigi konteksti (Andrews 2010, 6-8).

Miks peaks ratsionaalne poliitik kasutama oigusaktide mojude analiitisi? Peale loomuliku
poliitokonoomilise taotluse maksimeerida teadmistepohise poliitika abil oma voimu
voimalikult pikas perspektiivis ja panna ametnikud selle nimel to66le, toob Radaelli esile
ka poliitilise ebamédérasuse ja riskide vihendamise taotluse, kus mojude eel-, vahe- ja
jarelhindamist kasutatakse poliitikas tuletorjealarmi funktsioonis (Radaelli 2010, 91-92).

3. Riskiiihiskond

“Riskitihiskonna kontseptsiooni keskne idee on tileilmastunud korgtehnoloogilise
tihiskonna suurenenud vastuvotlikkus looduskatastroofide, tehnoloogiliste hiirete,
majandusriskide ja inimliku ekslikkuse voi kuritahtlikkuse tekitatud ning kiiresti
ulemaailmse ulatuse votvatele keskkonnaohtudele. Kasvav materiaalne heaolu ei vihenda
riske, vaid suurendab neid,” kirjutab Marju Lauristin (2006, 11) ja lisab Ulrich Beckile
viidates, et riskitihiskonnale omane individualism ei seostu mitte tarbimisliku
hedonismiga, vaid tiksikisiku suurema vastutusega ise ohtudega toime tulla.
“Riskitihiskonna keskne omadus on suur refleksiivsus. See tihendab enese- ja
keskkonnateadlikku hoiakut, valmisolekut muutuvale olukorrale kiiresti reageerida”
(ibid).

Ulrich Becki kasitluses saavad teadusliku uurimist6o, sealhulgas mojude analiitisi
soltumatuse proovikiviks teaduse enda voidulepdasu kiuste tekkivad tabudja poliitiline
surve. Vastuolulised vélisootused ohutavad professionaalseid konflikte ja see koik ei jita
puutumata ka teadusliku ratsionaalsuse aluseid(Beck 2005, 203-204; ESRIF 2009,
234),mille abil seadusandjad on legitimeerinud reforme. Kui seadus on joustunud, on riigi
sisejulgeoleku- ja justiitsasutuste roll hoida kehtivat korda ja veenda ratsionaalsete
argumentidega, et see on parim. Poliitiliselt survestamata teadusuuringud aitavad
vdhendada riske digusloomes, kus omavahel konkureerivad voimu tsentraliseerimise,
biirokraatia ja sotsiaalsete struktuuride jdigastumise printsiibid uute sotsiaalvorgustike
detsentraliseerimise ja koost66 paindlikkuse printsiipidega (Beck 2005, 289). Jdik
tilereguleerimine voib teatud tingimustes muutuda riski allikaks, samal ajal mojude
hindamine koos kaasamisega suurendab refleksiivsust ja paindlikkust. OECD soovitused



(1997) vddrtustavad tervet moistust: otsuste kvaliteedi tagamiseks ei ole koige tdhtsam
mitte arvutuste tdpsus, vaid analiiis ise, oigete kiisimuste esitamine, pohjuste ja mojude
moistmine ning kahtluste kontroll (Ben-Gera 1999, 28).

4. Institutsiooniteooria

Otsides vastuseid kiisimusele, miks poliitikareformid, strateegiad voi seadused sageli ei
saavuta oodatud moju, on institutsiooniteooria aidanud pohjusi avada (OECD 2000, 70-71).
Nobeli preemia laureaadi Douglass C. Northi moistes on institutsioonid inimeste loodud
sotsiaalsed piirangud, sealhulgas reeglid ja normid, mille tulemus on nii formaalsed kui ka
mitteformaalsed digused ja kohustused, mis holbustavad vahetust ja koostodd, sest
lubavad inimestel kujundada kindlaid ja usaldusvaarseid arvamusi teiste inimeste ja
organisatsioonide tegevuse kohta (North 1990, 4-5). “Riigi jaoks on ainukene voimalus
ennast legitimeerida oiguse abil ja kaudu” (Narits et al 2008, 25). Kui riik soovib
sisejulgeolekupoliitiliste strateegiate ja seaduste kaudu muuta voi hoida mingit tiitpi
kditumist tihiskonnas, sealhulgas riigiasutustes, ja kujundada turvalisi eluviise ning
toorutiine, tuleb tegelda nahtamatute institutsionaalsete suhetega, mida poliitika otse ei
saa mojutada.

Et institutsioone ei saa silmaga ndha, uuritakse kus, miks ja kuidas nad materialiseeruvad.
W. Richard Scott (2001, 77) eristab nelja tiiiipi institutsioonide kandjaid: 1) simboolsed
stiisteemid (reeglid, seadused, eeskirjad, sonastatud vidrtused, moisted); 2) suhete ja
soltuvuste stisteemid (valitsemise ja autoriteedi stisteemid, identiteedid,
organisatsioonikultuur); 3) rutiinid (protokollid, ametirollid, titiipprotseduurid,
toooperatsioonid, harjumused); 4) artefaktid (objektid, kujundid ja pildid, mis jiargivad
etteantud noudeid).

Sisukad moisted, eeskujud ja rutiinid toimivad kditumise reguleerijana.
Arengudokumentide sisuanaliitisi keskmes on digusloomega tegelevate ametnike
moistete kasutus, sest sisejulgeolekupoliitika mojusus soltub suuresti sellest, kui hésti
parema oigusloome moisted, juhised ja rutiinid seatud eesmaérke 1dbi poliitikaprotsessi
kannavad.

Institutsioonide analiilis on seotud juhtimistasandite autonoomia ja vastutusega (Scott
2001, 5). Kisimus on selles, millisel tasandil on pohjused, mis soodustavad voi takistavad
parema oigusloome levikut sisejulgeolekupoliitika juhtimises. Eesti puhul voib kinnitada
kolme jareldust: 1) rahvusvahelisi takistusi ei ole, parema 6igusloome programmid on
liikmesuse tunnuseks (Mandelkern 2001; OECD 2008); 2) Eesti joudis diguspoliitikas
margiliselt OECD juhtriikidele jirele 23. veebruaril 2011, kui Riigikogu kinnitas
“Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018”; 3) parema digusloome suuniste rakendamine
soltub suurel mddral asekantslerite ja osakondade valikutest, kus valitsevad sellele
rihmale omased vairtused, normid, suhted, moisted ja toorutiinid.
Sisejulgeolekupoliitikas peaksid moisted jt simboolsed stisteemid, autoriteedid,
toorutiinid ja margilised kuvandid hammasratastena haakuma, sest operatiivjuhtimise
tasandil (nditeks politsei, pddstetdod, kriisikommunikatsioon) soltub nende haakuvusest
kuritegude ennetamise ja elude pddstmise kiirus, mille ajaline mootkava on sageli
sekundites.

Puudub sisejulgeolekupoliitika iihtne moiste

Sisejulgeolekupoliitika protsesside ja parema oigusloome seoseid on teaduskirjanduses
vdhe kdsitletud. Eesti Teaduse Infosiisteemi marksonaotsing (turvalisus-,
sisejulgeolekupoliitika jm) nditas, et Presidendi Akadeemilise Noukogu kogumikule
(Raska, Raitviir 2005) lisaks on tegemist peamiselt Sisekaitseakadeemia viljaannetes
(Tabur, Koort 2010; Talmar 2009; jt) ja Riigikogu Toimetistes ilmunud artiklitega (Tabur
2009; Laanet 2006; Jaaksoo 2006; jt). Heal tasemel rakendusteaduslikke artikleid leidub ka
Politsei- ja Piirivalveameti ajakirjas Radar.



Erkki Koorti mddratluses saab rddkida sisejulgeoleku probleemist, kui mingi tegevusega
kaasneb oht paljude inimeste elule ja tervisele (2010, 40—-42). Ka Lauri Taburi hinnangul on
julgeolek kui protsess keskendunud tildriiklike vadrtuste asemel inimeste kaitsmisele,
markides, et “julgeolekupoliitiline olukord on tisna soodne julgeolekuriskide torjumiseks,
uute tehnoloogiliste lahendustega turule tulemiseks ja asjakohaste poliitikakujundamise
mehhanismide loomiseks. Sellised mehhanismid ei ole toendoliselt enam mitte niivord
rahvusriigipohised, kuivord riikidevahelised tulenevalt julgeolekuriskide asiimmeetriast”
(Tabur 2009, 185).

Ka rahvusvahelistes teadusajakirjades rohutatakse maoiste “julgeolek” amorfsust ja
varieeruvust poliitikas. Riikide vordlemist segab sageli riigi, erasektori ja
kodanikutihiskonna suhete erinev regulatsioon (Zedner 2003). Sisejulgeolekualade
(nditeks politsei, paaste, kiirabi, keskkonnakaitse) vaheliste moistete defineerimine ja
poliitikaprotsesside koordineerimine on iildisem probleem, kus moistete mitmekesisus
nditab tihtlasi ametkondlike identiteetide, huvide ja voimutaotluste paljusust (Laegreid,
Serigstad 2006; Smith 2005; Brauch 2008).

Poliitikast ja julgeolekust kui protsessist kirjutatakse palju, kuid julgeolekupoliitika
protsessi holmavad moisted on haruldased. Poliitikaprotsessi selle probleemide analiitisist
kuni poliitika tagasisidestuseni voib vorrelda nn ankru seadusega — ankru kett on nii tugev
kui selle koige norgem liili. Kui sisejulgeolekupoliitikas on norgad teadmiste kogumisega
seotud oigusaktide mojude hindamise ja huvirithmade kaasamise liilid, voib
poliitikaprotsessi ankurdamisel ohtu sattuda nii huvirtihmade toetuse tagamine
(Brinkmann 2008) kui ka riigieelarve taotlemine.

Teadusartiklite pohjal voib vdita, et sona sisejulgeolekupoliitika on kaibel, selle olemust
kirjeldatakse eri komponentide kaudu, kuid moistena on defineeritud vaid tiksikud
sisejulgeolekupoliitika valdkonnad. Moningat tdiendust pakuvad moiste kiisimuses
jargnevalt Eesti ja Euroopa Liidu sisejulgeolekupoliitika dokumendid.

Parema oigus(loom)e kajastus arengudokumentides

Uurimishiipoteesi kohaselt tuleb sisejulgeoleku oigusloome kvaliteedi probleemide
pohjusi otsida muu hulgas arengudokumentidest, mille alusel toimub ministeeriumi
tegevuste planeerimine ja eelarvestamine. Kui arengudokumendid ei sisalda stisteemselt
parema oigusloomega seotud moisteid ja tegevusi, avaldub see paratamatult ka
ministeeriumi toorutiinides ja oigusloome kvaliteedis (tabel 1).

Parema oigusloome uurimiseks sisejulgeolekupoliitikas on kasutatud kolme
arengudokumendi sisuanaliitisi, mida tdiendab siseministeeriumi teenistujate e-ktisitlus.
Arengudokumentide analiitis keskendub kiisimusele, kas ja kui stisteemselt on parema
oigusloome suunised (Mandelkern 2001) seotud sisejulgeolekupoliitika maiste,
eesmadrkide ja meetmetega ning mitut poliitikaprotsessi etappi on holmatud.

“Eesti Vabariigi julgeolekupoliitika alustes” (2004) holmab sisejulgeolekupoliitika “riigi
sisejulgeoleku struktuuride tilesandeid ja siisteemi tldist korraldust ning see sisaldab
osavottu rahvusvahelist julgeolekut tagavast tegevusest. Julgeolekupoliitika eesmargi
saavutamiseks on sisejulgeolekupoliitika pohitilesanded Eesti sisemise stabiilsuse
kindlustamine ning inimelude pddstmine ja kaitsmine”. Poliitikaprotsessi ja parema
oigusloome teemasid dokument ei kdsitle.

“Eesti turvalisuspoliitika pohisuunad aastani 2015” (2008) on eelmise edasiarendus, mis
sdtestab “pikaajalised mojupohised eesmdirgid, millest avalik, mittetulundus- ja erasektor
peavad lahtuma”. Pohimoistes on kolm poliitikaprotsessi etappi: “Turvalisuspoliitika —
oigusaktide ja arengu- ning tegevuskavade viljat6otamine, tdiiendamine ja elluviimine,
eesmadrgiga ennetada avalikku korda dhvardavaid ohte, ohukahtluse korral selgitada need
vdlja ning korvaldada.” Seda tdiendavad teised moisted, millest artikli kontekstis on
olulised “turvalisus kui paljude kaasabil loodav tihiskonna seisund” ja julgeolekupoliitika
koordineerimisel tihtsad “sotsiaalsed ennetusmeetmed - korrarikkumisi pohjustavate



tegurite mojutamine sotsiaal-, haridus-, pere-, noorte-, kultuuri-, majandus-, transpordi-
jms poliitika abil ning kaasamise head tava arvestades, eesmargiga luua eeldused iga
inimese kaasamiseks tithiskonnaellu, arvestades tihiskonnas seatud arengueesmarke, et sel
moel dra hoida tema hélbiv kiditumine”. Kaasamise hea tava (2006) l16imimine dokumenti
on samm parema oigusloome poole. Kaasamine on siin seotud poliitika rakendamisega,
vdlja arvatud moiste “sotsiaalsed ennetusmeetmed” ja pohimote “Eesti sisemise stabiilsuse
kindlustamisel ning inimelude pddstmisel ja kaitsmisel on ohtude ennetamine ja
torjumine ning kodanike ulatuslik protsessi kaasamine oluliselt tohusam
karistusoiguslikest meetmetest”. Poliitika pohimotetes on ka riskitthiskonna
kontseptsiooni kesksed moisted “igatihe vastutus” (sealhulgas ametiisikud), “kaasamine”
(elluviimise tasandil), “koost66”, “ennetus” ja 1opuks “pikaajaline planeerimine”, mis
regulatiivse juhtimise loogikas on esimene etapp.

Nagu ndahtub meetmete struktuurist (tabel 2), on mojude hindamine, kaasamine jm
parema oigusloome suunistega seotud mérksonad kajastatud turvalisuspoliitika tohususe
ja elluviimise osades.

“Siseministeeriumi valitsemisala arengukavas 2011-14” kuulub sisejulgeoleku
tegevusvaldkonda “riigi sisejulgeolekupoliitika kujundamine, mis koosneb omakorda
kriisireguleerimise ja péddstepoliitikast, migratsiooni- ja piirivalvepoliitikast, korrakaitse-
ja kriminaalpoliitikast, ning sisekaitselisest hariduspoliitikast”. Meede 2.3.5
(sisejulgeolekupoliitika ja partnerlus) holmab korrakaitse ja kriminaalpoliitika
kujundamist, kohalike omavalitsuste korrakaitse regulatsiooni korrastamist, uut
relvaseadust ning turvaseadust. Sisuanaliiiis nditas, et parema oigusloome suuniste hulka
kuuluvaid moisteid ega tegevusi arengukava tegevusvaldkondade arendusmeetmetes
(pohitekstis) stisteemsel kujul ei esine. Kiill aga leidus neid (nditeks kaasamine,
riskianaltitis, halduskoormus, kuluefektiivsus) arengukava lisades 1 ja 2 (olukorra
analits).

Eesti turvalisuspoliitika pohistruktuur (tabel 2) on sarnane “Euroopa Liidu sisejulgeoleku
strateegiaga” (2010), mis keskendub rohkem piiritilese kuritegevuse (sealhulgas
terrorismi) ja liitkmesriikide koost66 teemadele (lk 21-31). Euroopa Liidu sisejulgeoleku
strateegia on thine raamdokument, kus rohutatakse, et eesmdrk ei ole luua uut padevust,
vaid tihendada olemasolevad strateegiad ja ldhenemised (lk 8). POhimoistet kdsitletakse
integraalsena: “sisejulgeoleku moistet tuleb tolgendada mitut valdkonda ithendava
ulatusliku ja tervikliku kontseptsioonina, mille eesmérk on voidelda kodanike elu,
turvalisust ja heaolu vahetult mojutavate nimetatud peamiste ja muude ohtudega,
sealhulgas loodusonnetuste ning inimeste pohjustatud katastroofidega, nagu
metsatulekahjud, maavarinad, tileujutused ja tormid” (1k 9). Hoolimata demokraatia ja
muude Euroopa Liidu pohivairtuste kordamisest (1k 9), on siingi poliitika rohuasetus
poliitikaprotsessi rakendusosadel. Euroopa Liidu parema oigusloome suuniste panust
sisejulgeolekupoliitikasse nditavad teised dokumendid (Future Group 2008; European
Commission 2010).

Eesti ja Euroopa Liidu sisejulgeolekupoliitikate stinergia analtitisiks on lisainfot
“Turvalisuspoliitika 2010 raportis (Tabur, Koort 2010) ja Euroopa Sisejulgeoleku
Uuringute ja Innovatsiooni Foorumi raportis (ESRIF 2009). Viimases on ka Euroopa Liidu
oigus- ja sisejulgeolekupoliitika seoste kaardistus — julgeolekudiguse (security law)
kataloogis on tile 20 mahuka o6igusvaldkonna (ibid, 198-199). Uurimisriithma analiitis
nditab, et Eesti 6igussiisteemis on ligi 150 (!) sisejulgeolekuga seotud tiksikseadust.
Arengudokumentide sisuanaliitisi kokkuvotteks voib vdita: 1) sisejulgeolekupoliitika on
integraalne ja ihtset moistet Eestis ega rahvusvaheliselt ei ole kujunenud; 2) parema
oigusloome suuniste stisteemsest rakendamisest ning 6iguspoliitika ja
sisejulgeolekupoliitika pohimotete 16imimisest on vaadeldud Eesti arengudokumentide
sisuanaliitisi pohjal raske rddkida, kuigi suuniste marksonad esinevad tiksiti arengukavade
alapunktides ja taustainfos ning turvalisuspoliitika pohisuundade (2008) nditel on selge
edasiminek kaasamise hea tava juurutamiseks arengudokumendi rakendamise etapil.



Samal ajal tuleb hinnata arengudokumentide tugevuseks keskendumist
julgeolekupoliitilistele tulemustele (sealhulgas arvulised sihttasemed); 3) uurimisrihm ei
tuvastanud siseministeeriumi valitsemisala arengukavas 2011-14 parema oigusloome
suunistega seotud organisatsiooni voimekuse suurendamise meetmeid. Erinevalt mitmest
teisest ministeeriumist puudub siseministeeriumi arengukavas keskne organisatsiooni
arendusmeetmete osa, kuhu parema oigusloome meetmed tavaliselt kuuluvad.

Tabel 2. Turvalisuspoliitika pohisuunad 2008—-2015, struktuur

Probleemid Valik tulemuseesmirke

Turvatunne Isikuvastaste kuritegude, vigivalla ja rahvustevaheliste
pingete vihendamine.

Liiklusohutus Surmajuhtumite, vigastuste ja varalise kahju
vihendamine, liikluskultuuri paranemine.

Tuleohutus Hukkunute ja vigastatute arvu ja varaliste kahjude
vahendamine, teadlikkuse kasv.

Varavastased Varguste arvu vihendamine; t66 alaealistega;
kuriteod kriminaalsel teel saadud tulu konfiskeerimise
tohustamine; elanike teadlikkuse kasv.

Onnetusjuhtumid Onnetustes hukkunute ja vigastatute arv kahaneb;
elanike teadlikkus digest kditumisest onnetuste korral
kasvab.

Riigi turvalisus Riigil on voimekus tuvastada Eestis viibivad isikud;
vdheneb illegaalide arv; tugevneb Eesti vastu suunatud
luure, 60nestustegevuse ja terroriaktide ennetus ja
tokestus; elutdhtsad valdkonnad toimivad onnetus-,
héada- ja eriolukordades.

Abi joudmise Vidheneb ohukahtlusest ohu torjumise voi

kiirus korrarikkumise korvaldamiseni kuluv aeg politseis,
pddsteteenustes, kiirabis, mereonnetustel,
metsapolengutes jm.

Turvalisuspoliitika Poliitika kujundamise ja rakendamise parandamine: a)

tohusus korrarikkumiste pohjuste ja ennetusabinoude
mojususe analiiiis; strateegiline planeerimine; b)
kriisireguleerimisala tildseadus; c) kohalike
omavalitsuste avaliku korra ohtude ja
ennetustegevuste analiiiis; d) sisejulgeoleku
organisatsiooni arendus lahtuvalt riskihinnangutest ja
kuluefektiivsuse suurendamise vajadusest; e)



voimaluste loomine sisejulgeolekuteenistujate
koolitamiseks Sisekaitseakadeemias.

Elluviimine. Turvalisuspoliitika pohisuundades maaratletud pohimotete
elluviimise ja eesmirkide saavutamise tile valvab siseministeerium (p 27);
ministeeriumid kaasavad kohalikke omavalitsusi, ettevotteid,
tihiskondlikke jm organisatsioone ning vabatahtlikke (p 28).

Markus: Autorite kokkuvote.
Arutelu: oiguspoliitika ja sisejulgeolekupoliitika 16imumisraskused

Arengudokumentide sisuanaliitisi eesmadrk oli kindlaks teha, kuivord Euroopa Liidu ja
Eesti oiguspoliitika juhtimise tuumaks olevad parema oigusloome suunised on loimitud
sisejulgeolekupoliitika moistete, eesméirkide ja meetmetega. Selgus, et “Eesti
turvalisuspoliitika pohisuunad aastani 2015” (2008) holmavad moningaid parema
oigusloome suuniseid, kuid rohuasetus on eelkoige poliitika tdideviimisel, mitte
poliitikaprotsessi kvaliteedil tervikuna. Samuti nditas sisuanaliiis, et “Siseministeeriumi
valitsemisala arengukavas 2011-14” ei ole organisatsiooni arendusmeetmeid, mis
toetaksid parema oigusloome pohimotete rakendamist.

Eraldi probleemina vairib esiletoomist tervikliku sisejulgeolekupoliitika moiste
puudumine, mis artikli autorite hinnangul takistab tohusa kommunikatiivse siisteemi
kujundamist poliitilis-administratiivse ja operatiivjuhtimise vahel ning mojutab ka
poliitika sihtriithmade kaasamist.

Turvalisuspoliitika (2008) moiste rattas on kolm poliitikaprotsessi kodarat —
vdljatootamine, tdiendamine ja elluviimine. See viis uurimisrithma ideeni pakkuda
aruteluks terviklik sisejulgeolekupoliitika moiste, mis holmab spetsiifilisi
poliitikaprotsessi juhtimise etappe.

Et turvalisuspoliitika pohisuunad lubavad toetada “ntitidisaegse, tihtse ja oigusriikliku
alusega avaliku korra kaitsestisteemi loomist Eestis”, tuleks kaaluda ka selge parema
oigusloome alase tegevuskava kdivitamist sisejulgeolekupoliitiliste seaduste kvaliteedi
parendamiseks. Poliitikaprotsessi planeerimises tdhendab see suuremat tihelepanu
probleemide analiitisile, mojude hindamisele, sihtrithmade kaasamisele ja oigusloome
kvaliteedi kontrollile, mis on eelduseks sisejulgeolekuodiguse legitiimsusele nii
riigiametnike kui ka elanikkonna silmis.

Seaduseelnoude normatiivne sisuanaliitis nditab oigusloome eeskirjade tditmise ja
otsustusprotsessi labipaistvuse taset mojude hindamise ja kaasamisteabe avaldamise osas,
kuid ei saa tdiendava uurimiseta midagi vdita ministeeriumide tegeliku informeerituse
kohta. Tulemus (tabel 1) viitab halvale digusloometavale 0igus- ja sisejulgeolekupoliitika
eest vastutavates ministeeriumides. Siseministeeriumi puhul on lisakiisimus, kas, millal ja
kui palju nouab sisejulgeoleku valdkond mojude hindamise ning kaasamise tulemuste
ametkondlikku salastamist. “Siseministeeriumi valitsemisala arengukava 2011-14” lisades
on tisna pohjalik andmete analiitis ministeeriumi pohitegevuste 16ikes, kuid mingil
pohjusel ei ole andmed enamasti joudnud seaduseelnoude seletuskirjadesse. POhjuseks
voib siin olla see, et siseministeeriumis on vidlisministeeriumi ja kaitseministeeriumi
sarnaselt oigusloome tsentraliseeritud {ihte digusloomega tegelevasse osakonda (Saarniit
2005, 5) ning mojude hindamise kiisimustes pole koost66 poliitikaosakondadega piisav.
Hiljutine siseministeeriumi ametnike e-kiisitlus nditas, et 26 protsenti koigist vastanuist ei
ole rahul arengukavade ja 6igusaktide sotsiaal-, majandus-, keskkonna-, julgeoleku- jm
mojude eel- ja jirelhindamisega ministeeriumis, 15 protsenti peab seda rahuldavaks ja 19
protsenti on pigem rahul (39 protsenti vastas: raske 6elda). Ametnike rahulolu
huvirithmade kaasamisega otsustusprotsessidesse on sarnaselt poliitikadokumentide



sisuanaliitisi tulemusega korgem: huviriihmade kaasamise juhtimisega ei ole rahul 16,
rahuldavaks peab seda 31 ja pigem rahul voi vaga rahul on 25 protsenti. Institutsionaalses
organisatsioonikultuuri analiiiisis voib véddrtuskonflikte ja rahulolematust vaadelda
juhtimises voimalusena, mis nditab inimeste valmisolekut muutusteks (Kasemets et
al2011).

Kaasamis- ja kdsuliinikultuuride pingevali

Uks selektiivse digusloomekuulekuse ja vihese kaasamise pohjusi voib olla seotud kahe
olemuslikult erineva organisatsioonikultuuri pingevailjaga, kus tiks poolus on ldbirddkiv
kaasamiskultuur ning teine militaarne kdsuliinikultuur. Sisejulgeolekupoliitikas on
molemad vajalikud ja kiisimus on tasakaalus. Parema oigusloome suunised toetavad
inimeste kaasamist vddrtustava organisatsioonikultuuri kujunemist, kuid ohtude ja
riskide avaldumisel vajab nii riigi operatiivjuhtimine kui ka ohupiirkonnas olev
elanikkond selget ja tohusat kasuliinikultuuri. Tolgendust toetab e-kiisitlus: vastanutest 44
protsenti leidis, et asutuses valdab operatiivne kadsuliinikultuur, seitsme protsendi arvates
valdab avatud kaasamiskultuur ja 33 protsenti leidis, et avatud ja operatiivie on enam-
vahem tasakaalus. Seda sotsioloogilist hetkepilti mojutab ka ametnike suur téo6koormus
(ibid, 2011).

Eesti sisejulgeolekupoliitika alateemade (tabel 2) digusliku regulatsiooni esialgne analiits
nditab, et Eesti digussiisteemis on sisejulgeolekuga seotud ligi 150 tiksikseadust, millest
suuremal osal on ka rakendusaktid. See viitab sisejulgeolekupoliitika regulatiivse
juhtimise killustatusele, kasuliinikultuuriga seotud tileregulatsiooni ohtudele ja
tooajakuluga kaasnevale halduskoormusele. Neid probleeme saab lahendada parema
oigusloome meetmete abil, sealhulgas sisejulgeolekudiguse (eesti keeles uus termin!)
mojude analiitisiga, slistematiseerimisega ja selle jarel voimaluse korral
sisejulgeolekuodiguse tildosaseaduse loomisega. “Siseministeeriumi valitsemisala
arengukava 2011-14” kohaselt algab stistematiseerimine kriisireguleerimise valdkonnas.
Toendoliselt on enne tihe alastisteemi ettevotmist vaja kaardistada sisejulgeolekupoliitika
regulatsioonide “suur pilt”.

Eestis on sisejulgeolekupoliitika uuringutega seotud publikatsioone suhteliselt vihe,
suurem osa Euroopa Liidu koosté6tasandi uurimisprioriteete (ESRIF 2009) on Eesti
andmetega katmata (vrd Jaaksoo 2006). Sisejulgeolekupoliitika rakendusteemasid
(kuritegevus, pdaste jms) on rohkem uuritud, keskset poliitikaprotsessi on aga siiani vihe
vaadeldud, nditeks sisejulgeolekupoliitika legitimiseerimisprobleemid Euroopa Liidu
vdikeriikide digusloome nditel. Teaduskirjanduses on diguse legitiimsusprobleemidest
palju teoreetilisi kirjeldusi, kuid viahe rahvusvaheliselt vorreldavaid empiirilisi uuringuid,
mis aitaksid moista, miks ja kuidas on oigus(loom)e legitiimsus seotud
sisejulgeolekupoliitika mojususega sihtrithmade kditumisele, sealhulgas ametiisikute
vddrtuste, normide ning oiguskuulekusega seotud motlemis- ja toorutiinidele.

Lisaks uuele teadmisele sisejulgeolekuga seotud kultuuriliste, tehnoloogiliste,
majanduslike jm muutuste kohta Eesti tihiskonnas vajavad poliitika osapooled
uuringupohist tagasisidet.

Seaduseelnoude seletuskirjade analiiiisi ja siseministeeriumi ametnike e-kisitluse
tulemustest ilmneb, et ministeerium on erinevate pohjuste tottu pigem suletud kui
avatud organisatsioon. See teeb raskemaks ka parema oigusloome suuniste rakendamise
tihiskonnale suunatud sisepoliitikas.

Poliitikasoovitused
1. Sisejulgeolekupoliitika moiste edasiarendus.

Arvestades Eesti sisejulgeolekupoliitika praeguse arenguetapi probleeme oigusloomes ja
regulatiivses juhtimises, pakume aruteluks terviklikuma sisejulgeolekupoliitika moiste,



mis holmab mojude hindamist ja kaasamist. Eeldame, et moiste kujundamine
instrumentaal-regulatiivseks to6vahendiks aitab kaasa sisejulgeolekupoliitika eesmérkide
saavutamisele.

Kui “Eesti turvalisuspoliitika pohisuundades aastani 2015” (2008) on turvalisuspoliitikas
kolm poliitikaprotsessi etappi, siis terviklikum sisejulgeolekupoliitika késitlus holmaks
esmalt legitiimse poliitikakujunduse eeldused ja seejirel poliitikaprotsessi 10 etappi.
Terviklik sisejulgeolekupoliitika moiste leiab loodetavasti rakendust korgkoolides ja
ametnike taienduskoolitustel, sest moistes holmatud terminid ja tegevused on seotud
padevustega. Teiseks voib moiste toovahendina kasulik olla rahvusvahelises koostd0s,
mille kommunikatiivne eeldus on hariduse kaudu jagatud vidrtused, normid, moisted,
protsessiskeemid jms.

Kaaludes kaht poliitikasona — turvalisuspoliitika (ingl security policy) ja
sisejulgeolekupoliitika(ingl homeland/internal security policy) —, pidasime otstarbekaks minna
edasi konkreetsema sisejulgeolekupoliitikaga. Valiku juures oli oluline, et parema
oigusloome moistesse kitketud protsesside juhtimist saaks praktikas siduda
siseministeeriumi valitsemisala juhtimisega.

Moiste kujundamisel on sisejulgeolekupoliitika kirjeldusi 16imitud poliitikaprotsesside,
parema oigusloome, mojude hindamise ja kaasamise moistetega (Birkland 2001; OECD
Sigma 2004; Oigusakti mdjude analiiiisi kontseptsioon 2009; Lepa et al 2004). Eraldi on
lisatud mojude hindamine ja kaasamine.

Teadmuspohise sisejulgeolekupoliitika moistes on iga mdrksona ja etapp kasitletav nn
hammasrattana poliitikamehhanismis, mis eeldab ametnikelt ja partneritelt teatud
padevusi.

2. Siseministeeriumi valitsemisala arengukava tiiendamine.

Kuna turvalisuspoliitika pohimotete elluviimise ja eesmarkide saavutamise tle valvab
siseministeerium, teeme ettepaneku tdiendada ministeeriumi valitsemisala arengukava
struktuuri ja lisada sinna eraldi peatiikina kesksed organisatsiooni arendusmeetmed,
sealhulgas:

1) koostada siseministeeriumi valitsemisala valdkondlike arengukavade ja digusaktide
mojude hindamise ning kaasamise juhend, et suurendada valitsemisalas parema
oigusloome analiitisi- ja haldusvoimekust, sealhulgas hinnata riske ja halduskoormust;
2) sisejulgeolekupoliitikaga seotud seaduste suurt arvu arvestades on otstarbekas enne
uute seaduste koostamist analiitisida kehtivate regulatsioonide tegelikke mojusid ja
kaaluda Eesti sisejulgeolekuoiguse ulatuslikku kodifitseerimist (vt
kahttp://www.just.ee/41314);

3) korraldada riigiametnike koolitusi enne oluliste sisejulgeolekupoliitiliste eelnoude
koostamist. “Oigusakti mojude analiiiisi kontseptsioonis” (2009) on sotsiaal-, majandus-,
keskkonna- ja haldusmojudele lisaks sisejulgeoleku mojude hindamise kiisimustik,
millele on eelneva koolituseta raske vastata (vt ka http:/[www.avalikteenistus.ee).

3. Riigikantselei ja Riigikogu roll 6igusloome kvaliteedikontrollis.

Liahtudes Riigikogu poolt 23. veebruaril 2011 heaks kiidetud “Eesti 6iguspoliitika
arengusuundadest aastani 20187, vaadata tle tditevvoimu tasandil Riigikantselei ning
seadusandja tasandil Riigikogu juhatuse ja komisjonide tilesanded seaduseelnoude ja
nende seletuskirjade teabe kvaliteedi kontrollimisel. Seaduseelnoude kvaliteedi kontrolli
funktsioonide tditmine aitab kaasa parema oigusloomega seotud demokraatlike vairtuste,
normide ja toorutiinide institutsionaliseerimisele.

Teadmuspohine sisejulgeolekupoliitika holmab tihiskonna turvalisuse
tagamise, riskide ennetuse ja pohiseadusliku korra kaitsega seotud
parema oigusloome ja hea halduse institutsionaalseid eeldusi (sh
vddrtused, normid, koostodsuhted ja -rutiinid) ning aitab tagada
juhtimisteabe kvaliteedi koigil poliitikatsiikli etappidel: 1) probleemide,
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sihtrithmade ja pohjuste mdidramine; 2) sihtrithmade ja teadlaste
kaasamine; 3) eesmadrkide seadmine (lahenduste pakkumine, arutelu ja
soovitud mojude sonastus); 4) regulatiivsete meetmete
kindlakstegemine, mojude eelanaliitiis ja vordlus (alternatiivsete
meetmete tohususe ja riskide vordlus); 5) valitsuse sekkumise vajaduse
analiiis ja tegevuse otsustamine (nt seadus, arengukava v, ministrite
to6jaotus, mojueesmarkide valik); 6) avalikkuse teavitus ja arutelu;

7) poliitika tapsustamine, eelarvestamine ja otsustamine; 8) poliitika
elluviimine; 9) seire ja mojude vastavuse analiits; 10) poliitika
hindamine, aruandlus ja tagasiside.

Arengukavade/oigusaktide mojude hindamist moistame stistemaatilise
majandus-, sotsiaal-, keskkonna-, julgeoleku- ja haldusmojude eristamise
ning moodetavaks muutmise protsessina, mis kdib kuni pakutud
regulatsiooni heakskiitmiseni voi viib mitteregulatiivsete
poliitikameetmete (nt hea tahte lepingud, koolitused, teavitused)
kaalumiseni.

Kaasamine tdhendab sisejulgeolekuga seotud arengukava/oigusakti
regulatsioonialasse kuuluvate sidus- ja sihtrihmade informeerimist,
tihendustega konsulteerimist ja kaasatud esindajate arutelus osalemist
kaasamise hea tava pohimotete kohaselt. Olulise sotsiaal-, majandus-,
keskkonna- ja haldusmojuga eelnoudele koostatakse osaliste kaasamise
kava.

Mairkus: Autorite koostatud.
* Eelretsenseeritud artikkel.
Autorid tanavad retsensente pohjalike arvustuste eest.
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