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LUHENDITE LOETELU

HITSA - Hariduse Infosiisteemi Sihtasutus

HONTE - Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 maésrus nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika
eeskiri”

IKT - info- ja kommunikatsioonitehnoloogia

ISKE - infosiisteemide ning nendega seotud infovarade turvameetmete siisteem, mis koosneb
turvanduete spetsifitseerimise korrast ning andmete organisatsiooniliste, fiilisiliste ja
infotehniliste turvameetmete kirjeldustest (Vabariigi Valitsus, 2007).

JuM - Justiitsministeerium

KaM - Kaitseministeerium

KEMIT - Keskkonnaministeeriumi Infotehnoloogiakeskus

KuM - Kultuuriministeerium

MKM - Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium

RIHA - Riigi infosiisteemi haldussiisteem

RIK - Registrite- ja Infosiisteemide Keskus

RMIT - Rahandusministeeriumi Infotehnoloogiakeskus

SiM - Siseministeerium

SoM - Sotsiaalministeerium

SMIT - Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskus

TEHIK - Tervise ja Heaolu Infosiisteemide Keskus

OPPA 2030 - Riigikogu 12.11.2020 otsus ,,Oigusloomepoliitika pdhialuste aastani 2030

heakskiitmine*



SISSEJUHATUS

Mojude hindamine on enamat kui lihtsalt biirokraatia, mille abil digusloome edendajad
poliitikavalikuid pohistavad. See on demokraatliku riigi alustala ning viis, kuidas riik suhtleb
kodanikuga (Mojude hindamise metoodika, 2021, Kasemets, 2016). Kasemets (2016) vitab kokku
mdjude hindamise olulisuse jargnevalt: ,,poliitika ja digusaktide mdjude hindamine ja kaasamine
aitab toendada, et poliitika tootab kodanike huvides. Kui seaduseelndude ning avalike teenuste
mojude hindamine ja asjaosaliste kaasamine ei ole osa poliitikute ega ametnike otsustusrutiinidest,
siis pole pohjust konelda ka inimeste pohidiguste, demokraatliku osaluse ja teatava vaimse ning
majandusliku autonoomia kaitsest ega modernsest kodanike vordset kohtlemist tagavast

Oigusriigist, mis aitab iihiskonnas hoida inimvéirikust, koostoovdimet, sisejulgeolekut jpm*.

Seaduseelndude mdjude hindamine ei ole vana protseduur, seda eriti Eesti kontekstis. Juba 2000
aastate alguses oli olemas erinevaid normitehnilisi reegleid Oigusaktide seletuskirjade
koostamiseks, mis oleksid pidanud hdlmama ka digusakti vastuvotmisega kaasnevate mojude
analiiiisi, kuid puudus reegleid toetav siisteem, mis oleks taganud nende rakendamise (Pere jt.,
2008). Eestis voib pidada mdjude hindamise metodoloogia edasiarenduse oluliseks siindmuseks
liittumist Euroopa Liiduga 2004. aastal, mille jarel hakati iile votma Euroopa Liidu digust ning ka

hea digusloome tavasid.

Taasiseseisvumise jargselt on Eestis nii info- ja kommunikatsioonitehnoloogia kui ka
digusmaastikul toimunud suured arengud. Tuues néiteks liksikuid verstaposte, 21. veebruaril 1996.
aastal kuulutas toonane president Lennart Meri avatuks Tiigrihlippe projekti. Juba 1997 aastaks
oli 97-1 protsendil koolidest olemas interneti piisilihendus (Tuohy, 2012). 1998. aastal algatati
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi (edaspidi ka MKM) Riigi Infosiisteemide
osakonna poolt projekti nimega X-Tee (Veldre, 2015). 2002 aastal Maailma Majandusfoorumi
poolt koostatud raporti (Braliev, Kalvet, 2002) kohaselt oli Eesti 2002. aastal piirkondlik liider
internetivorgu leviku osas. Eesti digiriik on rajatud tugevatele alusplatvormidele nagu riiklik

digitaalne identiteet ja X-tee (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2021).

Ka digusloome metodoloogia on olnud aastate jooksul arengus. 2001. aasta 12. mairtsil kinnitati
Riigikogu Kantselei direktori kdskkirjaga nr 11 ,,Selgitused ja niited Riigikogus menetletavate

eelndude normitehnika eeskirja sétete juurde ja 2003. aastal ilmus ,,Normitehnika kdsiraamat*



(Solg jt., 2003). 2008 aastal andis Justiitsministeerium védlja mojude analiiiisi silisteemi
tildkirjelduse. Sama aasta 3. juulil joustus Vabariigi Valitsuse méérus nr 111 ,,E-toimiku siisteemi
asutamine ja e-toimiku siisteemi pidamise pohiméérus®, millega pandi alus Eesti {ihele suurimale
menetlusandmete to6tlemiseks peetavale riigi infosiisteemi kuuluvale andmekogule E-Toimik.

Eelmisel kiimnendil peeti Eestit pohjendatult tildiseks infotehnoloogia liidriks (Tuohy, 2012).

Seega oigusloome ja infotehnoloogia voivad tunduda erinevad valdkonnad, kuid aja jooksul on
need paljuski kokku pdimunud. Kéiesolevas t60s kasitletav temaatika, infosiisteemide
arendusvajadused, on liks mojude osa, mis v3ib kaasneda digusakti eelndu koostamisega. Siiski ei
ole avalikus sektoris digusloome normitehnika ja infosiisteemide arendusvajaduste hindamise
nduete areng toiminud siinergias. Riigikontroll auditeeris 2019. aastal liheksa infosiisteemi
arendamist ning tuvastas (Riigikontroll, 2019b:2), et IT-alased projektid ebadnnestusid eelkdige
puuduliku ettevalmistuse tdttu. Arendustdid alustati juhtkonna otsusel sageli ilma vdimalikke
lahendusi ja oodatavat kasu ning kulu hindamata. Samuti ei ole riigi tasandil kehtestatud ndudeid
riigi infosiisteemiga seotud arendusprojektide algatamisele, elluviimisele ja aruandlusele

(Riigikontroll, 2019b).

Eestis on 1990. aastate keskpaigast alates tehtud mitmeid digusaktide kvaliteedi ja mojude
hindamise uuringuid (Kasemets, 2000, 2009; Kasemets, Liiv, 2005; Kasemets, Talmar-Pere,
2014), mis nditavad, et seaduste ettevalmistamisel valdab selektiivne oOiguskuulekus,
ministeeriumide tellitud rakendusuuringud ei haaku poliitikate ja digusaktide mdjude hindamise
vajadustega ning eelndude koostajate tasemel ei tunta piisavalt mdjude hindamise ega kaasamise
praktikat (Kasemets, 2006; 2018). 2019 aastal joudis Riigikontroll (2019b:2) sarnasele jareldusele
infotehnoloogiliste mdjude osas - digusaktide koostamisel ei arvestata infosiisteemide loomise voi
tdiendamise vajadust, et infosiisteemide arendused oleks voimalik valmis saada tdhtajaks ja

oigusaktid oleks rakendatavad.

Too eesmirk on poorata tihelepanu Oigusaktide eelndude menetlustes andmebaaside
arendamisvajaduste vihesele kajastamisele ja tuua vélja voimalikud lahendused, mis aitaks kaasa

osapoolte parema koostoo voimaluste loomisele.

Kéesoleva magistritdoga piitian leida vastused jargnevatele uurimiskiisimustele:
e Milline on Eestis kehtiv metodoloogia ja praktika infosiisteemide arendusvajaduste

hindamiseks?



e Kuidas on seaduseelndude mojude analiiiisides hinnatud moju infosilisteemide
toimimisele?
e Kuidas saaks digusloome muutmise ning infosiisteemide arendamise eest vastutavad

valdkonnad uksteist rohkem toetada?

Olen varasemalt todtanud avalikus sektoris justiitssiisteemis, kus olen olnud vanglaametnikuna
andmebaasi kasutaja, Justiitsministeeriumi ndunikuna tellija ja Registrite- ja Infosiisteemide
Keskuse karistusregistri talituses tootades andmebaasi arendaja rollis. Seetdttu kombib ka antud
t00 piire kolme, sotsiaal- ja digusteaduse ning infotehnoloogia distsipliini vahel. Selles seisneb ka
teemapiistituse loogika tervikuna, sest mdjude hindamine, eriti infotehnoloogia harus, on oma

olemuselt multidistsiplinaarne.

Too ja kasutatavad allikad on taotluslikult pigem Eesti-kesksed, et teemapiistitus oleks
probleemitépne ja asukohapdhine. Teisalt, Eestis on 1dbi viidud vilisriikide praktika kogumist, mis
on kirja pandud nii Mgjude hindamise metoodikas (2012, 2021), A. Kasemetsa (2018) doktoritdds,
Riigikogu 12.11.2020 otsuse ,,Oigusloomepoliitika pdhialuste aastani 2030 heakskiitmine*
(edaspidi liihendatult OPPA 2030) juurde lisatud seletuskirjas (Justiitsministeerium 2018)
(edaspidi OPPA 2030 eelndu seletuskiri) ning kiiesolevas tods nende tdiendav viljatoomine ei

looks lisandvaartust.

Magistritoo jaguneb neljaks peatiikiks. Esimeses peatiikis toon vilja Eestis seaduste ja mééruste
tasandil kinnitatud ja soovituslikes allikates kirjeldatud seaduseelndude, sealhulgas andmebaaside
ja infosilisteemide mojutuste hindamise metoodilised ldhtekohad ning Eestis toimiva praktika.
Selgitan infosiisteemide rahastamise ja arendamise pohimdtteid ning analiiisin voimalusi
digitaalsete lahenduste, sh. tehisintelligenti kasutamiseks mdjude analiilisi koostamisel. Teises
peatiikis keskendun uurimismetoodikale ja valimi moodustamise pdhimdtetele. Kolmandas
peatiikis toon vilja lihikisitluse, intervjuude ja seaduseelndude analiiiisiga selgunud
infosiisteemide arendusvajaduste kajastamise praktika. Neljandas peatiikis esitan jdreldused ja
diskussiooni koos omapoolsete ettepanekutega, kuidas infosiisteemide arendus ning digusloome

muudatused saaksid paremini tliksteist toetada. To0 10peb eesti- ja ingliskeelse kokkuvottega.



1. TEOREETILISED JA EMPIIRILISED LAHTEKOHAD

Kéesolevas peatiikis teen esmalt lithikokkuvotte mojude hindamise ajaloolisest taustast ning
kirjeldan iildist metodoloogiat. Seejdrel piitian leida vastust esimesele uurimiskiisimusele:
,»Milline on Eestis kehtiv metodoloogia ja praktika infosiisteemide arendusvajaduste
hindamiseks?*. Selle jaoks kirjeldan, kuidas viiakse Eestis ldbi digusloome muudatusi, mis on
selle eesmérk ning kuidas haakub protsessiga mojude hindamine ja analiiis. Kolmanda osa
alajaotuses kirjutan spetsiifilisemalt tarkvaraarendusega seotud mojude hindamise senisest
praktikast ja piiiian leida kehtivatest mdjude hindamise alusdokumentidest ndudeid, mis kehtivad
infotehnoloogia valdkonna kajastamisel. Lisaks toon vilja teemakohased probleemid ja
kitsaskohad. Neljandas alapeatiikis kirjelda digitaalseid vahendid, mis on vdi peaks olema abiks

hindajale mdjude analiiliside koostamisel.

1.1 Mojude hindamise ajalooline taust

Modjude hindamise koolkonna alustalaks peetakse haridusteadlase Ralph Tyleri 1940-te aastate
oppekavadega seotud programmiteooriat, millest hakkas arenema hindamine nii eriala kui
distsipliinina (Donaldson, Lipsey, 2006). Esimene suurem hindamise laine tekkis Ameerikas
1960-1970, kui toonaste presidentide kabinetid asusid vilja to6tama viise, et valitsuse sekkumine
oleks voimalikult kausaalne, kuna tekkis vajadus vilja selgitada sekkumiste mojusus ja planeerida
tulevased sotsiaalprogrammide ja poliitikavalikute taktika (Donaldson, Lipsey, 2006). Euroopa
Liidu liitkmesriikide teadmistepShise poliitika ellu toovaks siindmuseks peetakse sama ajajérku,
1970. aastail kiilma sdja kdigus lahvatanud iilemaailmset naftakriisi, mis sundis rikkaid riike
motlema, kuidas ennetada strateegilise koostod ja juhtimissiisteemide tohustamisega kriise
(Kasemets 2006). 1990-tel hakati hindamisel ldhtuma programmiteooria nimetusest (Donaldson,
Lipsey, 2006). Programmiteooria saab alguse tavapdraselt poliitilistest kavatsustest, mille
sobivuse hindamisel kasutatakse huvigruppide arvamusi ja erinevaid infoallikaid, sealhulgas

eelnevaid hindamisi ja uuringuid (Mayne, 2012:271).

Eesti kontekstis on seaduseelndude mojude analiiiisi praktika ja rakendamine tugevalt seotud
Euroopa Liidu litkmeks olemisega. Euroopa Liidu seadusandlus kujutab paratamatult teatud
interventsiooni litkmesriikide diguskorda (Narits, 2001). 2000 aastate alguses todeti Eestis teatud

maééral seaduseelndude mojude analiiiiside vajalikkust ning oli olemas erinevad normitehnilised



reeglid Oigusaktide seletuskirjade koostamiseks, mis oleksid pidanud hdolmama ka &igusakti
vastuvotmisega kaasnevate mdjude analiiiisi, kuid puudus rakendamist toetav siisteem (Pere jt.,
2008). Alles peale Euroopa Liiduga liitumist 2004. aastal hakati {ile vdtma Euroopa Liidu digust
ning ka hea digusloome tavasid ning 2000. aastate teisel poolel hakati Eestis suuremat rohku
poorama mdjude analiilisi metodoloogia viljatootamisele ja kvaliteedi hindamisele (Mojude

hindamise metoodika, 2012, Pere jt., 2008).

1.2 Mojude hindamise protsess oigusloomes

Seaduseelndu saab alguse iihiskondlikust vajadusest vOi lahendamist vajavast probleemist ja
koostatakse sama liiki iithiskonna suhete OGiguslikuks reguleerimiseks, kui vajalik oiguslik
regulatsioon puudub, ei ole piisav voi ajakohane ning digusakti muutmine voi loomine on parim
viis, kuidas probleemi lahendada v&i suhteid reguleerida (HONTE § 1 1g 1, § 2, OPPA 2030 eelndu
seletuskiri, 2018). Uhiskondlike probleemide lahendamise protsessis on oluline mdista, et
regulatiivne lahendus ei pruugi olla valikutest parim ning selline motteviis peab olema libiv juba
poliitikakujundamise  algetapist  (Justiitsministeerium  2020b).  Poliitikakujundamise
pohiprotsesside, mojude hindamise ning kaasamise protseduuride ldbimine aitavad kaasa sellele,
et riiklikult viiakse ellu parimat praktikat ning tehakse vihem prognoosimata vdi ebaselgete
tagajargedega otsuseid (Mdjude hindamise metoodika, 2021). Vaatamata kogutud andmete hulgast
vOi kasutatud praktikast, mdjude analiiiis liksi ei anna teadmistepohist ja ldbipaistvat digusloome
tulemust, kui loobutakse alternatiivide vordlemisest (OPPA 2030 eelndu seletuskiri, 2018).
Mobjude sisuline analiiis saab olla oma olemuselt ainult jireltegevus varasema probleemi

kaardistamisele ja parema lahendusalternatiivi valikule.

Parima alternatiivi tuvastamiseks on vaja adekvaatseid ldhtealuseid. Poliitika kujundamine kui
avalik teenus peaks vastama oiguslikult tagatud kvaliteedistandarditele, mille abil ja kaudu saab
koigile diguse subjektidele tihtse kvaliteediga teavet esitada. (Narits, 2001, Kasemets, 2016, 2018).
Oigusaktide mdjude analiiiisi andmekorje ja todtlemise jaoks ei saa kehtestada konkreetset
analiiiisimetoodikat, sest iga kaasus on oma olemuselt erinev, olles seotud nii kvalitatiivse kui ka
kvantitatiivse késitlusega. Seda, kas hindaja kasutab selleks juhtumiuuringut, vaatlust,
struktureeritud vOi struktureerimata intervjuud, interneti- voi telefonikiisitlust voi hoopis

eksperimenti, sdltub pigem olukorras, kuidas leida usutavaid tdendeid (OPPA 2030 eelndu



seletuskiri, 2018:57). Samas saab kehtestada valdkonnapdhiseid ndudeid ning juhendmaterjalid

saavad pakkuda ideid meetodi valikuks ning mdjude eelhindamiseks ja analiiiisi koostamiseks.

Samuti kasutatakse paljudes arenenud riikides ja rahvusvahelistes institutsioonides, lisaks
traditsioonilisele kirjalikule mdjude analiitisile, aina enam ka uusi, eksperimentaalseid vahendeid.
OPPA 2030 eelndu seletuskirjas (2018) tuuakse niitena positiivset tugevat mdjutamist ehk
LHnligimist (ingl. nudging), arenduse jaoks eksperimentaalsete keskkondade loomist ehk
Lregulatiivseid liivakaste* (ingl. regulatory sandboxes). Loomulikult tuleb arvestada, et selliste
vahendite kasutamine on ressursimahukam, mistottu saavad need olla iiksnes tdienduseks

tavapérastele diguslooja todriistadele (OPPA 2030 eelndu seletuskiri, 2018:48).

Oluline on, et alternatiivide vordlemise ja digusloome mdjude analiiiisi ndol ei ole tegemist
poliitilise otsustusprotsessi asendajaga, v3i veel enam, riskantsete poliitiliste algatuste digustamise
protseduuriga, vaid poliitika kujundamise toetava tegevusega, olles pigem vahend kui eesmérk
(Mgjude hindamise metoodika, 2012; Kasemets, 2016). Selle kdigus kogutakse tdendusmaterjali,
mis aitab kindlaks méddrata voimalikud poliitika valikud, vorrelda nende eeliseid ja puudusi,
sealhulgas minimaliseerida mittesoovitavaid mdjusid ja suurendada positiivseid tulemeid
(Planning and ..., 2021; Pere jt., 2008). Hea valdkonnapdhine hindamise siisteem teenib
teadmistepdhise poliitika eesmirke, aidates votta vastu vajalikke ja proportsionaalseid otsuseid,
muudab valitsemise ldbipaistvamaks ning aitab véltida vastuvOetamatut vahendite ja aja

kulutamist (Narits, 2001, Pere jt., 2008:12; Planning and ..., 2021).

Oigusloomes on iihtse kvaliteedi elluviijateks juristid, kes reaalse elu normitehnika nduete abil
juriidilisse keelde tolgivad. Kuid juristid ei saa olla ainsad digusloome algallikad. Selleks, et
kirjapandu oleks ka praktikas realiseeritav, on vaja eriala asjatundjaid, kes vastavaid ettepanekuid
juristidele esitlevad (Narits, 2001). Oigusakti tasandil on eelndu koostamise esmaseks tervikliku
vormistuse ldhtealuseks Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 médrus nr 180 ,,Hea digusloome ja
normitehnika eeskiri“ (edaspidi HONTE). HONTE seletuskirja (Habicht jt., 2011) kohaselt vajas
Eesti digusloome maastik muudatusi ning nende saavutamiseks loodi regulatsioon, mis kisitleb
seaduseelndu viljatdotamiskavatsuse (edaspidi ka VTK) ja kontseptsiooni koostamist ning
menetlemist enne eelndu koostamist, rdhuasetusega kavandatavate diguslike valikute ja nende

mojude hindamisele.



Nii VTK ja eelndu koostamisel ning mdjude analiiiisi ja hindamise osas tuleb votta aluseks
Justiitsministeeriumi ja Riigikontrolli poolt koostatud ja Vabariigi Valitsuse poolt 12.12.2012
heaks kiidetud juhenddokument , M&jude hindamise metoodika“ (HONTE § 1 lg 4), mis on
omakorda uuendatud 2021 aastal. Dokumendi kohaselt tuleb mdjusid hinnata valdkonna
arengukavade koostamisel, Oigusloomes ja FEuroopa Liidu asjades Eesti seisukohtade

kujundamisel (Mdjude hindamise metoodika, 2021).

[ 3ejude swvastamine | | Méjude selhindamine ) ( Mjude analiusimine ]
I
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Joonis 1. Mojude hindamise ja seadusloome etappide paralleelsus (Roosbaum, Mojude hindamise

metoodika 2021 alusel).

Antud t66 raames vaadeldakse peamiselt mojude eelhindamise ja analiilisimise ning digusloome
neid etappe, mis on toodud Joonisel 1 hallil alal, eeldusega, et mdjude hindamisega alustatakse
koos VTK koostamisega. Oigusloomeprotsessis on mdjude hindamist vdimalik alustada erinevates
etappides. Vdimalik on teha esialgseid mojusid hindav eelanaliiiis vdi tugineda varasematele
mojude hindamisele, mis on tehtud vastavas strateegiadokumendis voi Euroopa Liidu asjade
menetlemise raames. Mojude véljaselgitamist tuleb alustada hiljemalt véljatootamiskavatsuse

koostamise etapis (Mdjude hindamise metoodika, 2012:8).

Mobjude hindamise peamised eesmérgid on (Mdjude hindamise metoodika, 2012, 2021):
e kriitiliselt hinnata sekkumise vajadust;
e viltida muudatust, mille tagajirjed on prognoosimata voi olulisel méiiral ebaselged;
e hinnata, kas eelndu eesmérgid, nende saavutamise vahendid ja nende rakendamise
prognoositavad tagajérjed on kooskdlas ja tasakaalus;
e viltida digusakti kehtestamisega kaasnevaid negatiivseid tagajargi;
e analiiiisi ja jarelduste subjektiivsuse vdhendamine;

e aidata kaasa teaduspdhisele poliitikakujundamisele.

Mobjude hindamine ise jaguneb mojude hindamise metoodika alusel (2021) kuude erinevasse

etappi (vt. Joonis 1): probleemi kindlaksmaaramine, eesmarkide piistitamine ja nende saavutamise
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vahendite kujundamine, erinevate vahendite mdjude analiiiis ja vOrdlemine ning poliitika vahe- ja

jarelhindamise planeerimine.

Peale probleemide kaardistamist, eesmdrkide seadmist ning alternatiivide kaalumist on
oigusloome juriidiliseks esmaetapiks asjaomase pidevusvaldkonna institutsiooni poolt
véljatootamiskavatsuse koostamine, mille sisuks on kirjeldada eelndu eesmérk, voimalikud voi
eelistatavad lahendused, regulatsiooni kirjeldus, tegevuskava ja olulised mdjud ning selgitus,
kuidas kaasnevaid olulisi mojusid analiiiisitakse ja pohjendus, milliseid kaasnevaid mdjusid ei

analiiiisita (HONTE § 1 1g 1).

Koik VTK ja eelndud kooskolastatakse Justiitsministeeriumi kui digusloome koordineerijaga,
Rahandusministeeriumiga, kui kaasnevad mdjud avaliku sektori kuludele voi tuludele, ja teiste
ministeeriumitega, kelle suhtes voivad eeldatavasti kaasneda olulised mojud (Justiitsministeerium
2009). Teiste osapoolte kaasamise parim praktika osas on kirjeldatud Vabariigi Valitsuse poolt
29.12.2011 kinnitatud juhendmaterjalis ,,Kaasamise hea tava® (edaspidi Kaasamise hea tava).
Kaasamise hea tava (2011) p 3.1 ja 4.2 kohaselt, kui eelnduga kaasnevad arvestatavad mojud
huviriihmadele v6i mdjutatud on kogu iihiskond, tuleks ettevalmistusprotsessi kaasata ka

avalikkus ja huviriihmad, kas 1dbi Eelndude Infosiisteemi voi otsekontaktina.

Kooskdlastamise eesmdrgiks on tutvustada teistele ministeeriumidele, avalikkusele ja
huvirithmadele akti ettevalmistaja eesmirki ja lahendusvdimalusi (Justiitsministeerium, 2009;
Kaasamise hea tava, 2011). Tervikliku teabe kogumiseks tuleks konsulteerida vdimalikult
varajases menetlusetapis ja kogu protsessi véltel (Justiitsministeerium 2009, Kaasamise hea tava,
2011:4.1). Kuigi erinevatel osapooltel v3ib olla vastuoluline nigemus probleemi lahendamisest,
tdhendab erinevate seisukohtade kogumine ja analiilisimine voimalusi tuvastada seni markamata

mdjusid, saada juhiseid ning laiendada probleemilahenduse alternatiive.

HONTE § 1 1g 2 nieb ette erisusi, mille puhul VTK koostamine ei ole ndutav. Abstraktseks teeb
VTK mittekoostamise ndude eelkdige sama paragrahvi punkt 5, mille kohaselt ei ole VTK
koostamine kohustuslik, kui seaduseelndu seadusena rakendamisega ei kaasne olulist diguslikku
muudatust voi muud olulist mdju. Levimas on ka trend, et oluliseks tunnistatud mdjudega eelndud
tunnistatakse valitsuse otsusega kiireloomuliseks ning menetletakse HONTE § 1 g 2 eranditena
(OPPA 2030 eelndu seletuskiri, 2018:55). Samas, VTK mittekoostamisel on mdjude hindamise

labiviimine igal juhul obligatoorne, olles muuhulgas primaarne toiming, et sisustada edasist
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menetluskdiku. Muuhulgas mdjude tdiendav analiiiis koostatakse juhul, kui eelanaliitisi kdigus
tuvastatakse olulised mdjud (HONTE § 46 Ig 3, § 65 Ig 2). VTK menetluse jirgseks etapiks on
eelndu ning selle seletuskirja koostamine ja taaskord kooskolastusringile esitamine (Mojude

hindamise metoodika 2021).

Selleks, et madratleda vOimalikke mojusid, on Justiitsministeerium jaganud mdjud
valdkonnapohiselt ning koostanud iga valdkonna kohta kontrollkiisimustiku. Mdjude hindamise
metoodikas kisitletakse seitset valdkonda, mis tulenevad ka HONTE § 46 1dikest 1. Kehtiva
késitluse jérgi tuleb hinnata moju loodus- ja eluskeskkonnale, majandusele, regionaalarengule,
riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse korraldusele ning kuludele-tuludele, riigi julgeolekule ja
vilissuhetele, demograafiale ja sotsiaalvaldkonnale. Lisaks tuleks vilja tuua muud otsesed voi

kaudsed mojud (Mdjude hindamise metoodika, 2021).

Mojude hindamise metoodika (2021) kohaselt tuleb mdjude kaasnemise riski juures hinnata
kaasnevate mdjude toimet sihtrithmadele, vottes arvesse nii soovitud kui soovimatud ning otsesed
ja kaudsed mojud, arvestades seejuures ka ajalist perspektiivi. Kriteeriumiteks on mdjutatud
sihtriihma suurus, moju ulatus, avaldumise sagedus, (soovimatute) kdrvalmdjude ilmnemise

toendosus (Mojude hindamise metoodika, 2012 2021).

Risk on suur Kui:
e Sihtriihm (inimene, ettevote, keskkond) on suur, ehk mojutatud on iile poole Eesti
elanikkonnast, ettevotete arvust voi territooriumist;
e sihtriihma senine toimimine voib vOrreldes varasemaga mérkimisvadrselt muutuda ning
see eeldab sihiteadlikku kohanemist;
e sihtriihmadele kaasnevad mojud on selge negatiivse iseloomuga;
e mojutatud adressaat puutub muudatuste tagajirgedega kokku regulaarselt voi

reeglipdraselt ja tihti.

Risk on keskmine kui:

e sihtriihma suurus on keskmine, ehk mdjutatud objektide hulk vorreldes kogu grupi

suurusega on 5—50%;

e sihtriihma kiitumises voivad kaasneda muudatused, kuid nendega ei kaasne eeldatavalt

kohanemisraskusi;
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® kokkupuude on regulaarne vdi reeglipdrane, aga mitte igapdevane;

® kaasnevad mdjud on pigem negatiivse iseloomuga.

Risk on viike Kui:
e sihtrithm on véike, ehk mdjutatud on alla 5% grupist;
e sihtriihma kui terviku kditumises erilisi muutusi ei toimu ning puudub tarvidus muutustega
kohanemiseks moeldud tegevuste jérele;
e kokkupuude on ebaregulaarne, juhuslik ja harv;

e negatiivse iseloomuga mdjud puuduvad voi on vihesed.

Selleks, et teada (soovimatute) mdjude kaasnemise riski suurust, tuleks eraldi vaadelda nelja
kriteeriumi ning iga puhul hinnata, kas mdju on positiivse vOi negatiivse toimega. Kui neljast
kriteeriumist vihemalt iiks on saanud hinnangu ,,suur voi vihemalt kaks kriteeriumi on saanud
hinnangu ,,keskmine®, kvalifitseerub mdju Mojude hindamise metoodika alusel (2021) oluliseks.
Rahandusministeerium  planeerimisseaduse  lahtiseletaja ehk ajaveebi kodulehekiiljel
(Rahandusministeerium, 2021) vélja, kuidas hinnata moju ning selle olulisust planeerimisseaduse
tdhenduses (vt. Joonis 2). Oluline on aduda, et mitte iga moju ei vddri tdiendavat analiiiisi.

Esmatéhtis on leida just olulised mdjud ning tavaliste mdjude osas filtreerida vilja asjakohased.

" — Asjakohased mojud
Olulised mojud

*
* 2
&

Joonis 2. Mgjude jaotumine (Rahandusministeerium, 2021)

Peatiikis vaatlesin digusloome ja selle iihe osa, mdjude hindamise metodoloogilist késitlust ja
praktikat. Eestis hakati suuremat rohku pédrama mdjude analiiiisi metodoloogia véljatddtamisele
2000. aastate teisel poolel (Pere jt., 2008) ning 2020ndate alguseks on mdjude hindamine joudnud
erinevatesse valdkondadesse, kus on tekkinud erinevad metodoloogiad ja praktikad. Oigusloome
protsess saab alguse iihiskondlikust vajadusest voi lahendamist vajavast probleemist, kuid
probleemi lahenduse kirjeldamisel on oluline mdista, et regulatiivne lahendus ei pruugi olla
valikutest parim ning mojude analiilis liksi ei anna oodatud viirtust, kui jdetakse korvale
alternatiivid (OPPA 2030 eelndu seletuskiri, 2018; Justiitsministeerium 2020b). Alternatiivide ja
mojude hindamine peaks olema kesksel seisukohal juba poliitikakujundamise algetapis, sest need

aitavad kaasa, et riiklikult tehakse vihem prognoosimatuid voi ebaselgete mdjudega otsuseid
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(Mdjude hindamise metoodika, 2012 ja 2021). Parim lahendus siinnib mitme aspekti ja osapoole
koostdost, kus koondatakse kokku parim praktika eriala asjatundjatelt, seotud osapooltelt ning

poimitakse kokku realiseeritavaks diguseks juristide poolt.

Kirjapandud suunistena on eelndu koostamise esmasteks lihtealuseks HONTE ja Modjude
hindamise metoodika (2021), mille peamisteks eesmérkideks on toetada digusloomet, aidates
tuvastada parim teaduspohine probleemi lahendamise alternatiiv ning véltida voi leevendada
negatiivsete tagajargede kaasumist (Kasemets 2016, Mdjude hindamise metoodika 2021; Pere jt.,
2008). Mojude kaardistamisel tuleb 1dhtuda moju olulisusest, mida saab hinnata nelja kriteeriumi
(sihtrithma suurus, mdju ulatus, avaldumise sagedus, kdrvalmojude ilmnemise tdoendosus) riskide

alusel (Mojude hindamise metoodika, 2012).

1.2.1 Infosiisteemide arendamisega seotud méjude hindamine

Infosiisteemide ja andmebaaside (edaspidi ka koondnimega infosiisteemid') omanikud, arendajad
ja kasutajad on iiheks voimalikuks osapooleks, keda voib digusaktide loomine vdi muutmine
mdjutada ning peaks olema kaasatud digusloome varajases etapis. Tarkvaraarenduse seisukohast
on tihti seaduseelndu koostaja otsused infotehnoloogiliste muudatuste 1dhtetilesande alguspunktiks
(Riigikontroll, 2019b). See on tdnapdeval elementaarne, sest uued initsiatiivid peaks olema tihedalt
seotud digitaalturuga, kuid sobituma nii fiitisilisse kui digitaalsesse maailma (Euroopa Komisjon,
2017). Leian, et Eesti avaliku sektori périseluline t66 on niivord pdimunud e-riigi
infotehnoloogiliste lahendustega, et iga muudatus praktikas on seotud digitaalsete lahendustega,
mis samuti muutmist vajavad. Eesti digitaalne vdimekus on oluline tooriist, millega me
sisustamine igapédevatddd ja saavutame piistitatud eesmirke. Nagu eesmérgipdhine digusloome
kannab endas ldbipaistva digusriigi printsiipi, on ka ldbimdeldud digitaal-lahendused Eesti

identiteedi alustalad.

See, kuidas riigi digitaalset identiteeti iihiskonnas aga ka tiksikindiviidi tasandil mdistetakse,

soltub paljuski sellest, kuidas ja millise kvaliteediga riigi infotehnoloogiasektor avalikku teenust

! Infostisteem ja andmebaas on erinevad mdisted. AvTS § 43! Idike 1 kohaselt andmekogu on infostisteemis td6deldavate korrastatud andmete
kogum. Infosiisteem on tehniline, mitte Giguslik termin. Andmekogu on alati infostisteem, kuid infoslisteem ei ole alati Giguslikus m&ttes
andmekogu. Infostisteemid on ka naiteks asutuste vorgu- ehk veebilehed, exceli tabelid, perfokaartidel peetavad nimistud, esitlusslaidid jne.
(Andmekaitse Inspektsioon 2013). See tdhendab, et andmekogu on infostisteemi (iks osa, mistdttu on paslikum Ghisnimetajana eelistada mdistet
infostisteem andmekogu ees.

14



pakub, ja kuidas erinevate valdkondade poolt infotehnoloogia ja infosiisteemide olulisust adutakse
ning ndhtavaks tehakse igapdevapraktikas. Seega digitaliseerimine laias késitluses on eraldiseisev
aines, kuigi piiritletult digusloome kontekstis on {iks probleemilahenduse vahend, mitte valdkond
ja eesmdrk omaette. Viimast motet kinnitab Digilihiskonna arengukava 2030 (Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium, 2021), kus arengukava ise ei hdlma sihte ega tegevusi IKT

kasutuselevotu edendamiseks, vaid neid plaane peavad sisaldama valdkondlikud arengukavad.

Uhiskondliku probleemi lahendamisel tuleb lihtuda digitaliseerimise mdlemast kisitlusest.
Oluline on 1dbi viia mdjude hindamine hetkel kehtiva metodoloogia tdhenduses, mille
teemavaldkondades voib olla seoseid infotehnoloogiaga, kuid sellest eraldi tuleb rohk asetada
valdkonnapodhiste infosiisteemide arendamisega seotud eesmirkidele. Digitaalseid lahendusi
tuleks kisitleda poliitikavalikute arendusprotsesside osana, sest need voivad suurendada tohusust,
kasu ja/voi vihendada mone muu kavandatud alternatiivi kulusid voi toetada nende rakendamist
vOi monitooringut (Euroopa Komisjon, 2017). Muuhulgas on viltimatu vajadus kaardistada,
millised (digitaalselt peetavad) andmed on probleemi valitud lahendusega seotud. Seejirel peab
kontrollima, millistes infosiisteemides vastavaid andmeid kogutakse ja toddeldakse?, 1ibi mille
saab varajases etapis mojude analiilisi kaasata seotud infosiisteemid. Arendusnduete varajase
identifitseerimise ja analiiiisi, mis vOoimaldab arendada osapoolte vajadusi arvestava lahenduse

(Euroopa Komisjon, 2017).

Mojud infosiisteemide arendamisele, mis on antud t66 fookuses, kuuluvad Mdjude hindamise
metoodikas (2012) alateema ,,Moju majandusele” hulka, olles esindatud seal alateemana
»Infolihiskonna areng“. MJdjuhinnangu koostamisel tuleks eelnimetatud allika alusel
infotehnoloogiliste =~ mdjude  tuvastamiseks ja  tipsustamiseks vastata  jidrgmistele
kontrollkiisimustele (Mdjude hindamise metoodika, 2012):
e Kas eelndu mdjutab iihiskonna elutdhtsate funktsioonide sdltuvust infotehnoloogiast voi
andmesidevorkudest?
e Kas eelndu mdjutab mdne infoiihiskonnateenuse kasutamist ja kéttesaadavust, nt kas
eelndust tulenevate uute teenuste kasutamine eeldab erilisi seadmeid voi oskusi ja votab

arvesse eri inimrithmade vajadusi?

2 Riigi infostisteemi kuuluvatel infostisteemidel on kindel andmete kogumise ja to6tlemise pdhimdte. Avaliku teabe seaduse § 43°15igete 1 ja 2
kohaselt on pdhiandmed on riigi infostisteemi kuuluvasse andmekogusse kogutavad andmekogu unikaalsed andmed, mis tekivad andmekogu
haldaja avalike Ulesannete tditmise kdigus ning andmete t66tlemisel, mida kogub pdhiandmetena teine riigi infoslisteemi kuuluv andmekogu,
tuleb aluseks vtta vastava teise andmekogu pdhiandmed.
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e Kas eelndu mojutab infoiithiskonnateenuste pakkumist, sisu voi selliseid teenuseid

pakkuvate ettevotete tegevust?

Antud kontrollkiisimused on {ildsonalised ning hdlmavad véga kitsast osa infotehnoloogia
vOimaluste kdsitlusest. Esimene neist rddgib iihiskonna elutdhtsatest funktsioonidest, mida
reguleerib Hadaolukorra seadus § 2 16ige 4 ning, mille alla enamik infosiisteeme ei kuulu. Teine
ja kolmas kontrollkiisimus on abstraktsed ning suunatud kitsalt infoiihiskonnateenuste
pakkumisele, kasutamisele ja kéttesaadavusele, holmamata selgelt klassikalisi infosiisteeme. Nii
mdjude hindamise metoodika tervikuna kui kitsalt kontrollkiisimustik ei viita vajadusele hinnata,
kas seaduseelndu tulemusena on vajalik teha arendusi infosiisteemides vdi neile ligipddsudes, ning

vajaduse ilmnemisel hinnata arenduse suurust, hinda ja mdju infosiisteemi kasutajale.

Mobistetavalt, kui Mdjude hindamise metoodika 2012. aastal loodi, peeti infotehnoloogia teenuseid
sageli tugiteenusteks. Siiski oli juba toona olemas suuremad Justiitsministeeriumi hallatavad
infosiisteemid, nagu E-Toimik ja Kohtute infosiisteem?®, mistdttu Justiitsministeeriumil oli voi pidi
olema teadmine eelndude voimalikust mojust avaliku sektori digitaalsetele teenustele. Aja
moddudes on IT-osatdhtsus kasvanud veelgi ning infosilisteemide arendamist peetakse

osutatavateks teenusteks (Riigikontroll, 2019a:6).

Infotehnoloogia sektori suurust, kasvamist ajas ja sellega seotud mdjude hindamise olulisuse tdusu
nditavad ka Riigikontrolli (2019a) poolt kogutud andmed, mille kohaselt kasvasid IT haldus- ja
to6joukulud ning investeeringud 2017. aastal 9 miljonit ja 2018 15 miljonit eurot. Riigi IT tdotajate
arv kasvas nimetatud aastatel vastavalt 7,4 ja 4,9 protsenti. Perioodil 2014-2020 toetas Euroopa
Liit infolihiskonna arengut Eestis 181 760 000 euroga, millele lisandus Eesti riigi
kaasfinantseering 24 928 235 eurot (Struktuuritoetused 2014-2020, 2021). MKM (2021) on
prognoosinud jirgmise 10 aasta Digilihiskonna arengukva 2030 elluviimise kogumaksumuseks

1,2 miljardit eurot.

Antud numbrid néitavad, et rahaline ja sisuline panus infotehnoloogiasse pidevalt suurenevad, mis
eskaleerib infotehnoloogia laiema késitluse printsiipi tihiskonna probleemilahenduses veelgi.

Seetottu on oluline ndha ja hinnata mdjusid infosiisteemide arendamisele isegi kohtades, kus

3 E-Toimik on asutatud Vabariigi Valitsuse 03.07.2008 maarusega nr 111 ,, E-toimiku stisteemi asutamine ja e-toimiku sisteemi
pidamise p6himaarus“. Kohtute Infoslisteem on asutatud Justiitsministri 15.02.2006 maarusega nr 5 , Kohtute infoslisteemi
pShimaarus”
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HONTE § 46 1g 1 mdistes valdkonnaspetsiifilist mdju ei esine, probleem vdi lahendus tunduvad
olevat digitaalmaailma vilised. Hetkel kehtiv infotehnoloogiliste mdjude hindamise
kontrollkiisimustik ei ole holma ilmselgelt tdnast infotehnoloogia raamistikku ja véimekust, mis
teeb kiisimused praktiliselt sisutiihjaks. Infotehnoloogiaga seotud, sh. infosiisteemide andmete
tootlemise ja kogumisega seotud mdjude hindamise metodoloogia tuleb iile vaadata kriitiliselt ning
luua ajakohased kontrollkiisimused. Vastasel korral on jéitkuvalt kahtluse all infoslisteemide
arendamisvajaduste hindamise sisulise kvaliteet. IT sektori suurenemisest tdstatunud probleemid

aja jooksul iseenesest ei kao, pigem jark-jargult suurenevad.

1.2.2 Infosiisteemidega seotud méjude hindamist toetav tooriistakast

OPPA 2030 (2020) alusel on iiheks eesmirgiks tagada, et digusaktide mdjude analiiiisi siisteem
oleks keskselt koordineeritud ning olemas vajalik metoodiline tugi ja tdoriistad ning tdiustamist
vajab mojude analiiiisi tooriistakast (ingl. Toolbox). Eelpool nimetatud dokumendiga on loodud
eesmdrk luua Vabariigi Valitsuse poolt 2030. aastaks toimiv korraldus, et uuringute ja mojude
analiiiside tegemiseks saaks mdistlikult kasutada juba olemasolevaid andmeid, sealhulgas
suurandmeid. Maédratlemata tulevikku seatud sisuvaese eesmirgina on Kkirjas, et otsitakse
vOoimalusi kaasata analiilisimisse tehisintellekt. Samas ei ole seatud oOigusloomepoliitika
arengusuundades médrgatavaid muutusi (Justiitsministeerium 2020a). Seetdttu jadb selgusetuks,
kas tooriistakasti loomise kontseptsioon hdlmaks ka infotehnoloogiliste mojude hindamise

abindusid.

Seesuguse tooriistakasti ehk parema digusloome suunised ja vahendid on kirja pannud Euroopa
Komisjon 2017. aastal. Eesti siseselt viitab sellele juhendmaterjalile esmakordselt ka 2021
koostatud Mdjude hindamise metoodika. Antud suunised on mdeldud eelkdige kasutamiseks
Euroopa Liidu asjades, kuid méonduste ja tdiendustega on need iilekantavad Eesti digusesse.
Kéesolevas to0s vaadatakse ldhemalt Euroopa Komisjoni (2017) suunist #27 ,,Digimajandus,
tihiskond ja IKT*. Suunis toob vélja rea kiisimusi, mille eesmirk on tuvastada iga uue algatuse

tapsed digitaalsed aspektid voi IKT vajadused (Euroopa Komisjon, 2017 pdhjal):

1) Kas probleemi parima lahenduse alternatiiviga on seotud ka digitaalne tehnoloogia?

2) Kas digitaalne tehnoloogia mdjutab lahendatavat probleemi ja/v3i probleemi ldahtepunkti?
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3)

4)

1.1 Kas algatuse sisu on luua, muuta vdi kasutada infotehnoloogilisi lahendusi, sh.
arendada, migreerida ja/voi kasutada mis tahes uut voi olemasolevat siisteemi, vorku voi
teenust inter- voi intraneti kaudu.

1.2 Kas on vaja luua uusi vdi muuta olemasolevaid toiminguid, mille abil té6deldakse
andmeid elektrooniliselt vdi automatiseeritud viisil?

1.3 Kas seni on andmeid toddeldud digitaalselt ning on vajalik to6tlemine 1opetada?

1.4 Kas on vaja digitaalselt toodelda teavet, mis eeldab korgemate turvalisuse eeskirjade
rakendamist voi on seotud isikuandmete kaitse regulatsioonidega?

Kas konkreetne tegevusplaan, mis tundub olevat seotud ainult fiilisilise maailma
probleemide lahendamisega, on mingis osas seotud ka digitaalsete lahendustega?

Kas tegevusplaan voib olla vastuolus mone digitaalset lahendust voi andmete to6tlemist

reguleeriva seadusega ning kas tdiendavate muudatuste tegemine on vajalik?

Kui mdnele neist kiisimustest saab mdjuhinnangu raames vastata jaatavalt, on Euroopa Komisjoni

(2017) hinnangul vajalik tdiendava digitaalsete mojude analiiiisi koostamine. Eri tiitipi digitaalsete

valikute vahel otsustamine ei pruugi olla koheselt voimalik ja v3ib olla vajalik mojude analiitisi

kaasata erinevad sidusriihmad, et baasstsenaariumi méaratlemisel voOetaks arvesse eri

lahenemisviise ning sidusriihmade jaoks erinevaid tagajargi (kulud, tulud, vastutus ja volitused).

Sealhulgas tuleks arvestada (Euroopa Komisjon 2017 pdhjal):

1))

2)

3)

4)

Kas planeeritavad digitaalsed muutused kaaluvad iiles kehtiva olukorra vdi muu
alternatiivi ulatused ja kasutatavad ressursid. See hdlmab ka personali suuruse kiisimusi,
sest digitaalsed lahendused voivad personali hulka mérkimisvairselt suurendada (vt. 1k 17
toodud kulud). Arenduse hinda tdstavad ka rakendatavad turvaklassid (mh. rakendatavad
ISKE nduded), spetsiifilised funktsionaalsed ja mittefunktsionaalsed nduded.

Kui muutuv on lahendatav probleem ja kas loodav lahendus on jatkusuutlik, 1dhtudes
tehnoloogia pidevast kiirest arenemisest. Digitaalne lahendus, mis on paindlik muutustele,
hoiab potentsiaalselt kokku ressursse ka tulevikus.

Kas mojuhinnangud on realistlikud, arvestades sekkumise moju koikidele mojutatud
sihtriihmadele ja infosilisteemidele, vdi on veel teadmata faktoreid v&i voimalikke
alternatiive, mida ei ole hinnatud. Digitaalsetel infrastruktuuridel on sageli kaudne
mitmekordne moju, eriti siis, kui tdiendatakse vOi luuakse infosiisteemide vahelisi
teabevahetuse vooge.

Kui moddikud toetavad digitaalse lahenduse kasutusele votmist voi muutmist, tuleb

muuhulgas arvestada, et digitaalsed lahendused ei pruugi realiseeruda samas tempos
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eeldatava seaduse joustumisega. Oigusakti vdi selle osa joustamise ajaraamistik tuleb

tihtlustada infotehnoloogiliste arendustega voi modnda arenduste hilisemat valmimist.

Eelnevad kiisimused on oluliselt sisulisemad, kui Eestis kehtivad Mojude hindamise metoodika
(2012) kontrollkiisimused, aidates tuvastada aspekte, mis vdivad kaasa tuua infosilisteemide voi
andmete tootlemise diguse regulatsiooni muutmise vajaduse. Eestis on olemas hea digusloome
mojude hindamise juhendmaterjal, kuid nende koostamisel kui ka praktilises késitluses on dra
unustatud mojutatud infosiisteemide kaardistamise ja arendusvajaduste kirjeldamise iihted nouded.
Iga VTK, kontseptsiooni voi eelndu koostaja voi eraldi mojude hindaja peab tuginema voimalike
mojutatud infosiisteemide kaardistamisel isiklikel voi kollegiaalsetel teadmistel ja iildisel

tunnetusel, mis aga ei taga diguslikku kvaliteedistandardit.

Kui tuua kokku Mdjude hindamise metoodika (2021) nelja kriteeriumi (mdjutatud sihtriihma
suurus, moju ulatus, avaldumise sagedus ja korvalmdjude ilmnemise tdendosus) hindamise
metoodika ning eeltoodud Euroopa Komisjoni (2017) tdoriistakasti pinnalt koostatud
infotehnoloogiliste mdjude analiiiisi ldbiviimise hindamiseks, saaks tugeva alusraamistiku, millele
tugineda uue VTK vdi eelndu koostamisel infosiisteemide arendusvajaduste kaardistamisel. Eesti
kontekstis tuleb ldhtuda mdju suuruse hindamisel andmebaasi turvaklassist ja turbeastmest ning,
kas mdjutatud on kriitiline andmekogu®. Need on lihtepunktid, mis tagaksid iihtse
kvaliteedistandardi infotehnoloogiliste mdjude hindamisel ja oleks kooskdlas ka Riigikogu

12.11.2020 otsuse ,,Oigusloomepoliitika pdhialuste aastani 2030 heakskiitmine* eesmérkidega.

1.3 Infosiisteemide arendamine ja rahastamine

Riigikontroll (2019b) toob vilja, et IT-slisteeme ja- taristut muudetakse eelkdige probleemide
korvaldamiseks, tookorralduse parandamiseks voi seoses digusaktide muutmisega. MKM rohutab,
et seejuures on oluline hinnata mitte ainult tulevast mdju, vaid ka muutmise iildist vajadust.
Andmekogusse kogutavate andmete hulk ja voimalike kasutajate arv ei pruugi olla piisavalt suur,

et andmete to0tlemine ning teenuse osutamine on varasemaid voi uusi ning nutikamaid lahendusi

4 Eestis on identifitseeritud kiimme kriitilist andmekogu: e-toimik, kinnistusraamat, &riregister, Riigi Teataja infosiisteem,
maakataster, riigikassa infosiisteem, maksukohustuslaste register, rahvastikuregister, isikut tdendavate dokumentide register ja
riiklik pensionikindlustuse register (Riigikontroll, 2018)
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kasutades lihtsam, tohusam, tulemuslikum ning majanduslikult odavam (Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium 2011; 2015, Majandus- ja taristuminister, 2015). Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium (2015) rohutab, et eelndude viljatootamise kdigus ning teenuste
arendamisel tuleb muuhulgas analiilisida, millise andmekoosseisu to6tlemine on vajalik,

pohjendatud ja on kooskolas digusaktidega.

Tarkvaraarenduse implementeerimiseks on erinevaid metoodikaid, kuid lihtsustatult on kolm
peamist tegevust: analiiiis, programmeerimine ja testimine (Milani, 2019). Tarkvaraarendus algab
sidusrihma poolt probleemi tajumisest, vajaduste tditmisest vOi potentsiaalse vidirtuse
kasvatamise vOimalusest (Milani, 2019). Probleemide kaardistamise ja muudatuste planeerimise
etapis on méirava tihtsusega kvaliteetne drianaliiiis. Arianaliiiis jaguneb seitsmesse etappi (Milani,
2019): planeerimine, hetkeolukorra kaardistus, tulevikuvaate defineerimine, alternatiivide hulgast
valimine, lahenduste siistematiseerimine ja dokumenteerimine, esitlemine ja jérelhindamine.

Arianaliiiisi tulem vdib aga ei pruugi sisaldada vajadusi muuta infotehnoloogilisi lahendusi.

Nagu eelnevalt viitatud (Narits, 2001), vajab digusloome eriala asjatundjaid, kes juristidele sisulisi
ettepanekuid  esitavad, kuid Digiiihiskonna  arengukavas 2030 (Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium, 2021) ndhakse vajadust ka o&igusloomejuristide {ileiildise
kompetentsi arendamiseks. Eestis koordineerib keskselt riigi infosilisteemide arendamist
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium asutuse pohimééruse § 12 p 5, § 20 p 1, 11 alusel
(Vabariigi Valitsus, 2002) ja Riigi Infosiisteemide Amet asutuse pohimddruse § 7 alusel
(Majandus- ja kommunikatsiooniminister, 2011). Riigikontrolli (2019a:19) uurimuse jirgi peavad
asutused Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi rolliks enamasti rahastamistaotluste
labivaatamist ning struktuurivahendite fondi raha jagamist. Andmeid infosilisteemide kohta
kogutakse Riigi infosilisteemi haldussiisteemis (edaspidi RIHA), mille eesmérk on riigi
infostisteemi haldamise ldbipaistvuse tagamine, riigi infohalduse planeerimine ning riigi, kohaliku
omavalitsuse ja avalikke iilesandeid tditvate eradiguslike isikute andmekogude koosvdime
toetamine ning andmekogude nduetele vastavuse kontrollfunktsiooni vdimaldamine (RIHA

kataloog, 2021).
Ministeeriumide infotehnoloogia haldamine toimub Eestis killustunult ning iga ministeerium on

votnud kasutusele omale sobiva viisi, kuidas hallata infotehnoloogia valdkonda. MKM asekantsler

S. Sikkut kirjeldab E-Eesti iilesehituse pdhimotet, et iga ministeerium on digiministeerium ja iga

20



asutus on oma ala digiasutus* (Rajavee, 2021). Peamiselt on ministeeriumidel oma allasutused voi

—tliksused, kuid osaliselt hangitakse teenuseid ka teise ministeeriumi IT-keskusest (vt. Tabel 1).

Tabel 1 Ministeeriumid ja nende IT-teenuste osutajad

Ministeeriumi valitsemisala
Sotsiaalministeerium
Justiitsministeerium
Rahandusministeerium
Maaeluministeerium
Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium
Haridus- ja Teadusministeerium

Teenuse osutaja/I'T-keskus
TEHIK; RIK (mdned teenused)
RIK
RMIT; RIK (moned teenused)
Maaeluministeeriumi IT-osakond
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi IT-
osakond; RIK (mdned teenused)
Haridus- ja Teadusministeeriumi e-teenuste osakond;
HITSA; RIK (mdned teenused)

Kultuuriministeerium RMIT ja RIK (enamik baasteenuseid)
Keskkonnaministeerium KEMIT

Siseministeerium SMIT

Kaitseministeerium Eesti Kaitsevie kiibervdejuhatus
Vilisministeerium Vilisministeeriumi IT-osakond
Sotsiaalministeerium TEHIK; RIK (mdned teenused)
Justiitsministeerium RIK

(Riigikontroll 2019a:5 jérgi Roosbaum 2021)

Selliste IT-keskuste loomine on voimaldanud ministeeriumide haldusalas koondada IT-arenduse
ja haldamisega seotud tegevused, iihtlustada ja standardiseerida pakutavaid IT-teenuseid ning
vihendada asutuste koormust (Riigikontroll, 2019a). Teisalt puudub sellise 1dhenemise puhul aga
keskne koordineerimine ja Riigikontrolli (2019a) hinnangul iilevaade ministeeriumide e-riigi
haldamise IT-tegevuskulude ja investeeringute kohta. Suunates IT-ressursi ministeeriumi tasandilt
eraldi IT-keskusesse tdhendab ka ministeeriumi tasandil IT-pddevuse puudumist ja seelébi viikest
huvi valdkonda. Muuhulgas annavad IT-keskused iihe oma iilesandena sisendi ka eelndude
kooskdlastamise osas vdimalike arendusvajaduste aspektist®, mis tihendab, et ministeeriumide
tasandil vastava spetsialiseerumisega ndunik iildjuhul puudub. Tdiendavalt toob MKM (2021)
vélja muret tekitava praktika, et riiklikel infosiisteemidel tihti puudub omanik vdi on omaniku

staatus formaalne, mis tdhendab, et teenuse arengut sisuliselt ei juhita.

> Lahtuvalt siseministri 17.02.2020 maaruse nr 8 ,Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskuse pdhimaarus“ § 8 p 12,
sotsiaalministri 28.09.2019 kaskkirja nr 50 , Tervise ja Heaolu Infosiisteemide Keskuse phimaaruse kinnitamine“ lisa p 17, ja RIK
avaliku dokumendiregistri otsingu (2021) alusel.
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Keskse koordinatsiooni puudumise tdttu ei ole tarkvaraarenduse projektide lédbiviimiseks riiklikul
tasemel ka kehtestatud kohustuslikke ndudeid (Riigikontroll, 2019a). 2011 aastal MKM oli
seisukohal, et avaliku sektori asutused on oma infosiisteemide arendamisel vabad, kuid peavad
jargima koosvdime® raamistiku ndudeid ja soovitusi koostdd saavutamiseks teiste riiklike
andmekogude ja infosiisteemidega (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2011).
Praeguseks ajaks on joudnud MKM (2021) tddemusele, et avalikud teenused on killustatud, tdis
tarbetut biirokraatiat ja ebaiihtlase kvaliteediga. Teenuste erinevaid etappe kirjeldavad nduded on

puudulikud (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2021).

Riigikontrolli (2019a) audit kirjeldab infosiisteemide muutmise kehtivat praktikat, kus voimalike
tulevikku suunatud arendustodde planeerimiseks koondatakse asutuste ja allasutuste ettepanekud
ministeeriumide ning allasutuste tasandil (Riigikontroll, 2019a). Vajadused esitatakse
valitsemisala IT-keskusele, kus t60d kooskdlastatakse ja eelarvestatakse, misjdrel t66d
koondatakse ning prioritiseeritakse. Iga-aastaselt tutvustavad ministeeriumide esindajad oma
valdkonna IKT strateegiaid Majandus- ja kommunikatsiooniministeeriumis ning ettekandeid
voetakse arvesse riigieelarve koostamisel (Riigikontroll, 2019a:17), mis tdhendab, et riigieelarvest
eraldatakse raha IT-slisteemide arendamiseks enamasti ainult valdkonnapohiselt kogutud teabe
alusel. IKT strateegia on iildiseid eesmérke tutvustav dokument, kus tihti ei ole hinnatud mdjusid
teistele valitsusasutustele, mistottu ei joua riigieelarve ettepanekutesse valdkonnaiilesed
arendused, mille vajadus tuleneb teise ministeeriumi arendus-strateegiast’. T4nane praktika, kus
dokumentatsioon koostatakse asutusesiseselt ning pdhjustab olukorra, kus teave arendustodde
teostamise vajaduse kohta jouab kolmandate osapoolteni liiga hilises etapis. Kui andmebaasi
muutmise vajadus tuleneb oOigusloome muudatusest, voib jouda teave seaduseelndu VTK
kooskolastamisringil. Selles etapis on voimalik sidusriihmade ettepanekud, mis ei ole oma
olemuselt diguslikult siduvad, jétta arvestamata. Kui digusaktides muudatusi vaja teha ei ole,
puudub kooskdlastuse kohustuslikkus ning teave arenduste vajalikkuse osas voib jouda seotud

osapoolte lauale alles arenduse algusetapis.

¢ Koosvdime on erinevate ja erilaadsete organisatsioonide vdime suhelda vastastikku kasulike ja kokkulepitud iihiste eesmérkide
saavutamiseks, vahetades omavahel informatsiooni info- ja kommunikatsioonitehnoloogia siisteemidel pohineva andmevahetuse
kaudu. Koosvdime raamistik jaotub viieks mootmeks (poliitiline, diguslik, organisatsiooniline, semantiline ja tehniline) (Majandus-
ja Kommunikatsiooniministeerium, 2011).

7 Autori hinnang pohineb isiklikul kogemusel ja SMITi (2019) Siseministeeriumi ja TEHIKu (2018) Sotsiaalministeeriumi
valitsemisala IKT strateegiat (2018) tutvustavale PowePoint esitlustele.

22



Avaliku teabe seaduse § 43! 15ike 2 kohaselt on keelatud samade andmete kogumiseks pidada
eraldi andmekogusid, mistdttu tuleb enne uute andmete kogumist kontrollida, et tegemist ei oleks
teise andmekogu pohiandmetega. Seetdttu ongi riigi infoslisteemi kuuluvad andmebaasid
omavahel tugevalt seotud ning muudatustest mojutatud ning infosiisteemide omanikud ja
vastutavad tootlejad peaks veelgi enam koostodd tegema ja seda juba tulevikuarengute
planeerimise etapis. Kahjuks andmete iihekordse kiisimise pdhimotet ei rakendata ldbivalt
(Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2021). Uheks pdhjuseks vdib olla asjaolu, et
RIHA andmetel on 2021. aasta mirtsi seisuga Eestis iile 2600 infosiisteemi ja andmekogu (RIHA
kodulehekiilg, 2021). Oleks ebarealistlik eeldada, et eelndu koostaja peaks praktikas olema valmis
ning voimeline analiilisima riigi infosiisteemide kokkupuutepunkte ning tuvastama pdhiandmete
allika. Kuigi tiksikeelndu ei ole seotud koikide 2600 infosiisteemiga, on voimalike puudutatud
siisteemide hulk, mille funktsionaalsused voi pdhiandmed voivad olla mdjutatud, kohati

hoomamatu.

Infosiisteemide omavaheline seostamine teenuste kaudu ja iihetiiiibiliste tegevuste taaskasutamine
on ka olnud eesmérk koosvdime raamistiku (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2011)
jargi. Kui MKM 61 2011 aastal koosvoime raamistikus vélja kohustuse igal asutusel enne
sisteemide liitmist individuaalselt 1&dbi viia riski- ja tasuvusanaliiis (Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium, 2011), siis 2021. aastal Digilihiskonna arengukava 2030
raamistikus tuuakse vilja probleem, et avalike teenuste kvaliteeti moddetakse vordlemist
mittevoimaldavatel viisidel ja metoodikate abil (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium

2021).

Kogutud andmed niitavad, et tinane praktika, kus IT-taristu keskseks koordineerijaks on MKM
ning iga ministeerium oma IT-keskusega on omaette digiasutus, ei ole toonud oodatud tulemust.
Riiklikult puudub iilevaade IT-arengu suundadest ning nendega kaasnevate kuludest ning MKM
on asutuste jaoks pigem rahastuse lile otsustaja, kui keskne koordineerija (Riigikontroll, 2019a).
Kui 2011 aastal MKM lootis, et asutused on vdimelised tegema koostodd, mis tagab kvaliteetse
16pptulemuse, peavad tdnaseks osapooled tunnistama (Riigikontroll, 2019a; Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium, 2021), et tugeva keskasutuse puudumine on tekitanud olukorra,
kus teenuste iihtlustamine ja standardiseerimine toimub vaid iihe ministeeriumi ja IT-keskuse
tasandil. Asutuste lileselt puudub selge koostdo, teenuste ja andmehalduse kvaliteet on ebaiihtlane
ning andmete taas- ja ristkasutus ei toimi vajalikul tasemel. Koost6ovdime ja ministeeriumi

tasemel IT kompetentsi puudumine mdjutab negatiivselt ka oOigusloome viljatéotamisel
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osapooltega arvestamist. Ukskdik kui histi ei tunta ministeeriumi tasemel mdjude hindamise
metodoloogiat, ei tehta arengukavasid ja strateegiaid, tdhendab infotehnoloogilise oskusteabe
puudumine ning infosiisteemi omaniku rolli mittetditmine riski, et ministeeriumi tasemel tehtud

otsused ei ole tegelikkuses realiseeritavad.

1.4 Digitaalsed abivahendid mojude analiiiiside koostamisel

Allikatest (OPPA 2030 eelndu seletuskiri, 2018; Raiend, 2017, Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium, 2021) véljendub kriitika, et digusloome protsessis kasutusel
olevad infosiisteemid ei vasta menetlusosaliste vajadustele. Osaliselt on teave Riigikogu
menetlusinfo slisteemis ning Eelndude infosiisteemist, mis kavandati esialgu ametnike
toovahendiks, on kujunenud puuduliku funktsionaalsusega infokanal. Mdlemad eelndude
infosiisteemid on oma olemuselt dokumendihaldussiisteemid, mitte aga kaasamist ja osalemist
soosivad keskkonnad. Ainuiiksi dige info leidmine neist nduab eelteadmisi (OPPA 2030 eelndu

seletuskiri, 2018), millega puutusin ka mina t66 koostamisel kokku.

Mitmes allikas (Justiitsministeerium, 2020b, Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2021)
todetakse, et andmeanaliiiisiks on kaugeltki kasutamata infotehnoloogilised vdimalused, mille abil
muuhulgas suurendada digusloome ldbipaistvust, iihtlustada ja parandada digusloome kvaliteeti.
Probleemi siivendab tdsiasi, et puudub selge iilevaade isegi riigi ja kohalike omavalitsuste poolt
kogunevatest andmetest (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2021). RIHA, vaatamata
seal olevale andmehulgale, ei oma funktsionaalsust, mis vdimaldaks ligipddsu riiklikus
andmebaasis  toodeldavate andmete nimekirjadele. Ministeeriumid  (Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium, 2021; Justiitsministeerium, 2020b) nidevad vajadust riigiiilese
keskse ja kasutajamugava teenusekataloogi ja Oiguse koosloomekeskkonna loomise jérele.
Sealhulgas soovitakse panustada analiiiitilisse vOimekusse ja mdjuhinnangute kvaliteedi
tdiustamisse, 1dbi mdjude hindamise simulaatori loomise. Nimetatud eesmérkide tditmine on

valtimatult vajalik, sest tdnane digitaalne voimekus on ajale jalgu jaanud.

Vaatamata mdjude hindamise andmekorje metodoloogia valikuvabadusele, peaks eelndu

koostajate tarbeks olemas olema selgem andmete kogumise ja analiilisimise strateegia ja
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tehnoloogia. Praktikute jaoks on keeruline ja ajamahukas eri andmebaasides olevate andmete
sidumine ja ristkasutamine, mis tdhendab, et iga analiilisiiilesande puhul peab mojuhinnangu
koostaja alustama laiahaardelist andmeotsingut. Eesti digusloomes ei ole kasutusel niitidisaegseid
IT-lahendusi, mis holbustaksid andmeanaliiiisi, sh suurandmetega, voimaldaks tuvastada seoseid
seal, kus inimene ei pruugi olla suutlik, ja teha jireldusi kehtivate normide eesmérgipirasuse
kohta. OPPA 2030 eelndu seletuskirja (2020) kohaselt ei ole teadaolevalt ka mujal maailmas veel
vilja arendatud spetsiaalselt digusloome jaoks modeldud tehisintellekti, mis voiks digusloojaid
Oigusaktide mojude analiilisis aidata ja toetada. Selline lahendus aga aitaks oluliselt kaasa
koostoovoimele ja erinevate organisatsioonide suutlikkusele moista informatsiooni tdhendust

thtemoodi.

Eestis alustati tehisintellekti kiisimuste uurimisega pohjalikumalt 2018. aastal, kui Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi ja Riigikantselei eestvottel loodi riigiasutuste ja erasektori
esindajatest koosnev ekspertrithm (Justiitsministeerium 2020a). Eesti riiklik tehisintelligent ehk
Kratt on tehisintellekti slisteem ja pdhineb tarkvaralisel algoritmil, mis on autonoomne,
Oppimisvoimeline ning tdidab traditsiooniliselt inimese poolt tehtavaid toiminguid, voimaldades
automatiseerida protsesse ja hoida kokku aega andmete kogumise analiiiisilt (Justiitsministeerium
2020a). Krati tegevuskava 2019 — 2021 (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2019)
jargi soovitakse kdivitada andmehalduse siivatodtoad, mille raames aidatakse asutustel koostada
andmekatalooge, korrastada metaandmestike ja kujundada vilja iga uue IT-arenduse ‘krati
kolblikkuse” ndue. Eelnimetatud andmekataloogid ja metaandmestikud ning vordlusandmed
(klassifikaatorid®, taksonoomiad jms) on esmatihtsad semantilise koosvdime varad (Majandus- ja

Kommunikatsiooniministeerium, 2011).

Selleks, et Kratil oleks siisteemsed algoritmid, mis analiilisiks andmebaaside vorgustikust seoseid
ja leiaks pidepunkte, ning leitu abil otsustaks vdimalikud mojukohad, on vajalik esmaetapina
kaardistada ja jatkusuutlikult ajakohastada riigi infosiisteemide metaandmed ja klassifikaatorid
ning luua terviklik andmete repositoorium. 18.11.2020 Eelndude infosiisteemis registreeritud
Vabariigi Valitsuse maidruse ,,Andmekogude klassifikaatorite siisteem® eelndu seletuskiri
kinnitab, et kehtiv olukord on tilimalt probleemne, sest klassifikaatorid peaksid olemas olema aga

seda ainult informatiivsel kujul RIHAs. Paradoksaalselt RIHA praegune versioon seda

8 Riigi infostisteemi kuuluvas andmekogus kasutatav tapselt kirjeldatud, tksteist vélistavate ning number- v&i tahtkoodiga
tahistatud kategooriate pdhjalik ja korrastatud slisteem (Vabariigi Valitsus, 10.01.2011 § 2 Ig 1)
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funktsionaalsust lldse ei sisalda. Selline olukord on suureks takistuseks klassifikaatorite

laialdasemaks kasutamiseks (Berendsen, Reitel, Mégi jt., 2020).

Koik infosiisteemidega seotud andmed peaksid olema kéttesaadavad RIHAs masinloetava
andmeteenusena, mille iiheks kasutuse kohaks oleks voimalike seotuspunktide ja mdjude, kas siis
automatiseeritud otsingu vOi tehisintelligenti abil tuvastamine. Oluline on ldbimdeldud
sekkumisega tagada, et andmekogude omanikud seisaks selle eest, et iga infotehnoloogilise
loomise ja muutmise tulemusena oleksid koik andmekogus kasutatavad metaandmed ja
klassifikaatorid ajakohastatud, sealhulgas need, mille nimekiri esmapilgul tundub olevat sétestatud

mujal’.

Kokkuvdtlikult, antud peatiiki eesmaérk oli leida vastus uurimiskiisimusele, milline on Eestis kehtiv
metodoloogia ja praktika infosiisteemide arendusvajaduste hindamiseks. Erinevate allikate
analiilis nditas, et Eestis on olemas hea metodoloogiline raamistik iildisele digusloomega
kaasnevate mojude hindamiseks. Puudulik on aga andmebaaside arendamisega seotud mdjude
hindamise raamistik. Vaatamata sellele, et infotehnoloogia on vaid vahend soovitud eesmérkide
elluviimiseks, on vajalik rohkem esile tdsta selle valdkonna mdjutuste mdistmise ja hindamise
praktikat. Eestis on olemas kompetentsed IT-keskused, kes on ministeeriumidele, kui eelndu
loojatele tugipartneriteks, kuid padev infovahetus ning koost66 toimub pigem valdkonnasiseselt.
Keskse koordinaatori selge rolli puudumine on loonud maastiku, kus riigi infosiisteemid on
erineva kvaliteediga, puuduvad valdkonnaiilesed mojude hindamist kergendavad ja kvaliteeti
parandavad andmet6dtlustooriistad ja keskkonnad. Just valdkonnaiilese sisulise koostdo ja
digitaalse voimekuse puudumine on iiheks fundamentaalseks pohjuseks, miks eelndude

menetluses (valdkonnaviliste) andmebaaside arendamisega ei arvestada.

9 Niide: Kriminaalmenetluse seadustiku § 16 1dige 2 sétestab nimekirja menetlusosalistest. Infosiisteemide haldamise mdistes on
tegemist klassifikaatoritega, mis peaksid samuti olema registreeritud.
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2. METODOLOOGIA

Jargnev peatiikk annab iilevaate uurimist66 ldbiviimiseks kasutatud uurimismeetoditest, valimi

moodustamise ja andmete kogumise pohimaotetest.

2.1 Valim ja andmete kogumine

Antud t66ga soovisin leida vastused, kuidas on kajastatud infotehnoloogia arendusvajadusi
oigusloomes. Vastuste saamiseks pidasin oluliseks analiilisida koostatud seaduse eelndoude
seletuskirju ja sidusriihmade tagasisidestamist ning saada hinnang eriala ekspertidelt

ministeeriumidest, IT-keskustest ja tarkvaraarendajatelt.

Valimi moodustamist mdjutas minu senine praktiline kogemus'®. Vaatlen olukorda pigem
avalikust sektorist ldhtudes, analiilisides riigi infosiisteemi kuuluvate infosilisteemide

arendusvajaduste kajastamist digusloomes.

Andmete kogumiseks viisin lébi lihikiisitluse, struktureerimata intervjuud ja seaduseelndude
analiiiisi. Liuhikisitluse saatsin e-kirja teel 06.04.2021 iiheteistkiimnele ministeeriumile
(Sotsiaalministeerium, Justiitsministeerium, Rahandusministeerium, Kultuuriministeerium,
Siseministeerium, Kaitseministeerium, Vélisministeerium, Keskkonnaministeerium, Haridus- ja
Teadusministeerium ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium), viiele ministeeriumi
infotehnoloogiakeskusele (TEHIK, RIK, RMIT, KEMIT, SMIT) ning neljale eraettevottele
(Helmes AS, Nortal AS, AS Datel, Fujitsu Estonia), kes on teinud olulisi arendusi avalikule
sektorile. Koikidelt adressaatidelt kiisisin e-kirja teel iihe kiisimuse: ,,Kuidas Teie asutus hindab
vOi hindaks, et tegemist on olulise modjuga andmebaasidele, infosiisteemidele voi iildisele
digitaalsele andmevahetusele? Palun Teil leida mdddikud erinevates aspektides: raha, toomaht,
mdju kasutajatele, muudatuse ulatus, sihtrithma suurus, voimalikud lisat6d voi moni muu Teie
poolt oluline néitaja.” Kirjalikult saadetud kiisimusega soovisin tdita kahte eesmarki. Esmalt, saada
teada sisuline hinnang, kuidas asutusesiseselt otsustatakse, et eelnduga kaasnevad olulised mojud

infosiisteemide arendamisele. Teiseks, hinnata asutuste iildist tunnetust, kas ministeeriumid, nende

10Vt, sissejuhatuses minu senist kogemuse kirjeldust
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IT-asutused ning koostddpartnerid aduvad infotehnoloogiliste mdjude hindamise olulisust ning

hetkeolukorra probleemistikku.

Kirjale andsid tagasiside kaheksa ministeeriumit ja kaks IT-keskuse esindajat. Kirjalikult vastasid:
e Uku-Mats Peedosk — Justiitsministeeriumi Oigusloome korralduse talituse ndunik
e Alari Alviste — Kaitseministeeriumi Kiiberpoliitika Osakonna juhataja asetéitja
e Tiit Oidjarv — Rahandusministeeriumi planeeringute osakonna juhataja asetditja
e Mari-Liis Kullama — Sotsiaalministeeriumi Nutika arengu toetamise osakonna ndunik
e Kerli Veski — Vilisministeeriumi juriidilise osakonna peadirektor
e Merle P5ld — Kultuuriministeeriumi Oigus- ja varahaldusosakonna juhataja
e Sander Pelisaar — Haridus- ja Teadusministeeriumi Oigusosakonna jurist

o Agnes Loot — Registrite ja Infosiisteemide Keskuse lildosakonna juhataja

Liihikiisitluse raames esitasid kolm erialacksperti valmisoleku vastata kiisimusele vestlusena, et
moista paremini ldbiviidava uurimuse fookust. Struktureerimata intervjuud toimusid ajavahemikul
09.04.2021 kuni 14.04.2021 ning viidi 1dbi virtuaalselt. Vestluste sisuliseks pidepuntiks oli
infotehnoloogiliste aspektide arvestamine digusloomes ja kriteeriumid, mille abil hinnata mdju
olulisust infosiisteemidele intervjueeritava asutuse nditel. Lébiviidud intervjuudel ei olnud
eelnevalt ette koostatud kiisimusi. Selleks, et hoida vestluse fookuses eksperdi arvamus ning
vihendada suunamist 1dbi kiisimuste, sekkusin pigem eksperdi seisukohti reflekteerides.
Ekspertintervjuud viidi 14bi jargmiste isikutega:

e Viola Médemurd - Siseministeeriumi Strateegia- ja arendusosakonna juhataja

e Janek Rozov - Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskuse strateegiajuht

e Alar Teras — Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi Infotihiskonna teenuste

arendamise osakonna ndunik

Seaduseelndude analiiiisiks valisin eelndude infosiisteemist iiheksa eelndud. Eelndude valiku
puhul ei pidanud oluliseks, kas digusakti algatus on Riigikogu poolt vastu voetud voi mones
menetluse etapis tagasi lilkatud. Kui eelndu on lisatud eelndude infosiisteemi ning esitatud
kooskolastamiseks, on eelndu ettevalmistaja vdljendanud oma tahet digusloomet muuta just nii,
kuidas kirja on pandud ning selline valim nditab paremini algtekstide kvaliteeti. Eelndud valisin
juhuvalimina peamiselt jairgmiste kriteeriumide alusel:

e tegemist on seaduse eelnduga;

e celndu on lisatud Eelndude Infosiisteemi aastal 2018 voi hiljem;
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e libi on viidud eelndu kooskdlastamise etapp ja sidusrithmade poolt antud tagasiside pinnalt

on koostatud tdiendatud seletuskiri ja kooskdlastustabel.

Tabel 2. Seaduseelndude valim

Toimiku | Algatamise | Vastutav | To0s viidatud

Pealkiri nr kp asutus lihend
Karistusseadustiku muutmise ja sellega
. : 19-0701 | 09.07.19 JuM KarS19-0701
seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus
Loomakaitseseaduse ja looduskaitseseaduse Riigi-

20-0795 | 19.06.20 LoKS20-0795

muutmise seadus kantselei
Rahapesu ja  terrorismi  rahastamise
tokestamise seaduse ning riigildivuseaduse | 19-0353 | 16.04.19 RaM §§2§PTSI9'
muutmise seadus
Ravimiseaduse ja sellega seonduvalt teiste
21-0089 | 31.03.21 SoM RavS21-0089

seaduste muutmise seadus

Riigikaitseseadus 19-0629 | 21.06.19 JuM RiKS19-0629
Spordiseaduse  muutmise ja  sellega
seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus
Téaitemenetluse seadustiku ja kohtutdituri
seaduse muutmise ning sellega seonduvalt | 20-0858 | 06.07.20 JuM TMS20-0858
teiste seaduste muutmise seadus

Vilismaalaste seaduse ja rahvastikuregistri

18-1142 | 31.07.19 KuM SpS18-1142

seaduse  muutmise seaduse  eelndu | 18-0235 | 12.03.18 SiM VMS18-0235
seletuskiri

Vangistusseaduse muutmise ja sellega VangS20-
seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus 20-0903 | 20.07.20 JuM 0903

Tekstianaliitisi ldbiviimiseks vaatlen kdikides versioonides infosiisteemide arendamisvajadustega
seotud mdjude teavet. Esmane versioon nditab eelndu ettevalmistaja primaarset nigemust eelndu
mdjudest. Viimasesse versiooni on lildlevinud praktika kohaselt lisatud ka kooskdlastusringilt
saabunud ja eelndu ettevalmistaja poolt arvestatud tdhelepanud. Tootasin ldbi  ka
kooskolastusringilt saabunud tagasiside, et otsida viited IKT aspekte puudutavatele asjakohastele
kommentaaridele ning vaadata, kas kommentaaridega on arvestatud. Tekstisiseselt on eelndude
dokumentidele viidatud primaarse muudetava seaduse nime liihendi ja Eelndude Infosiisteemi

toimiku numbri alusel.

Seaduseelndude seletuskirjade vastavuse hindamist on varasemalt tehtud korduvalt. Perioodil
2012-2015 analiitisiti 268 ja perioodil 2007—2009 170 seaduseelndude seletuskirja. Uuring nditab,
et aastatel 2011-2015, peale seda kui loodi mdjude hindamise metoodika ning poorati tildiselt

suuremat rohku mojude analiiiisi metodoloogiale, tegi Vabariigi Valitsus olulise arenguhiippe

29



teadmistepdhise poliitika ja hea odigusloome eeltingimuste kujundamisel (Kasemets, 2016).
Eelnevad t66d vaatlesid HONTE nduete jirgimist sotsiaalsete, majanduslike, keskkonna-,
julgeoleku-, administratiivsete ja riigieelarveliste mojude hindamise, uuringutele viitamise ja
huvirithmade kaasamise kategooriates (Kasemets, 2018). Antud t66 seaduseelndude sisuanaliiiis
keskendub kitsalt iiksnes infosiisteemide andmete ja arendusvajaduste seotud aspektidele

kajastamisele

2.2 Seaduseelnoude analiiiisi meetod

Seaduseelndude mojude analiiliside l4bitootamiseks kasutasin  kvalitatiivset sisuanaliiiisi.
Kvalitatiivne analiiiis on tundlik ja tdpne, millega on voimalik pdorata tdhelepanu ka harva voi
ainukordselt esinevatele ndhtustele tekstis (Kalmus, Masso, Linno, 2015). Kvalitatiivses
sisuanaliiiisis ei taandata teksti ega liksikniiansse numbrilistele koodidele ega moonutata uuritavat
ndhtust (Kalmus, Masso, Linno, 2015). Kuigi kvalitatiivne analiilis ei voimalda erinevaid tekste
tépsetel alustel vorrelda, ei ole see kiesoleva t06 eesmargist ldhtudes oluline. Sisuanaliiiisi eesméark
on tuvastada eelndude vastavus eeltoodud teoreetilistele ldahtepunktidele. Viin analiilisi 14bi
ainuiiksi Eelndude Infosiisteemi esitatud dokumentide alusel, kontrollides, kas keskmisel'! lugejal
oleks voimalik aru saada, kas eelndus on hinnatud mdjusid infotehnoloogilistele lahendustele.
Analiitisi kdigus ei koguta tdiendavaid dokumente, tdendeid ega arvamusi. Piitian fookuse
hoidmiseks juhinduda analiiiisi puhul jargmistest kiisimustest:

e Kas eelndus on hinnatud riigi infosiisteemide andmete kasutamise voi arendusvajadusi?

e Kas on kaasatud sidusriihmad ja kas nende seisukohtadega on arvestatud?

e Millises alapeatiikis on toodud vélja infosiisteemide arendamisega seotud mojud?

e Kas on kirjeldatud, milles moju seisneb ja selle suurus ning kas moju suuruse hindamine

on labipaistev, moistetav ja usutav?
e Kas on hinnatud vajalike arenduste maksumus, rahastuse allikas ja hilisemad kulud?

e Kas on hinnatud eelndu rakendamise ajakava ning planeeritud ajakava tundub teostatav?

1 sisustamata maiste. Lahtun eelkdige sellest, et minul kui analtsi labiviijal puudub spetsiifiline juriidiline ja tehnoloogiline haridus.
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3. TULEMUSED

Jargnevas peatiikis toon vilja uurimuse analiilisi tulemused, kus pdimin omavahel liihikiisitlusest,
intervjuudest ja seaduseelndu menetlusdokumentidest saadad andmed. Tulemused on jaotatud
nelja  alapeatiikki, kus  poOoran  tdhelepanu  sihtriihmade  kaasamisele, eelndou
menetlusedokumentides infosiisteemidega seotud mdjutuste ilmnemisele, mdju suuruse, kulude ja
ajaraamistiku hindamisele ning mdjude hindamata ja ettepanekute arvestamata jatmisele.
Eesmaérgiks on moista, kuidas praktikud tajuvad moju infosiisteemide toimimisele, kuidas seda on
eelndude seletuskirjades ja mojude hinnangus kirjalikult vdljendatud ning, kas mojude hinnang on

tiheselt moistetav ning praktikas kasutatav.

3.1 Muudatuste ettevalmistamine ja seotud osapoolte esmane kaasamine

HONTE § 1 Ig 1 jirgi on tavapiraselt digusloome esimeseks etapiks viljatootamiskavatsuse
koostamine, mis on oluline etapp muudatuste kavandamisel, sest annab varakult erinevatele
sihtriihmadele teabe voOimalikust vajadusest muuta tehnilisi funktsionaalsusi. Arenduste
seisukohast peaks arutelud seotud osapooltega toimuma oluliselt varem, kui alles eelndu kui
ressursirohke haldusmenetluse algusetapis, on VTK viimane hetk, kui osapooli kaasama peaks.
Samas on VTK ametlik, riiklikus infosiisteemis talletatud ning laialdaselt kooskdlastamisele
saadetav dokument, mis on voimaluseks kirjalikult fikseerida varasemad arutelude kéigus tehtud
kokkulepped. Avalikus dokumendis arusaadavalt vilja toodud tarkvaraarendusega seotud niiansid
suurendavad digusloome labipaistvust infotehnoloogia valdkonnas. HONTE toob vilja phistatud
olukorrad, millal VTK va&i tdiendavat mdjuanaliiiisi koostama ei peaks, kuid hea haldusmenetluse
tagamiseks ja kaasamise hea tava pohimotete tditmiseks ei tohiks neid vdimalusi kuritarvitada
eelndu menetluse kiirendamise voi to6 vahendamise vihendamise eesmaérgil. Seetdttu toon vilja
olukorrad, mis juhtudel on jdetud VTK koostamata kuid, mis vdivad mojutada infosiisteemide

arenduse Oigeaegset valmimist.

Metodoloogia ja praktika osas tdin vélja trendi, millega oluliseks tunnistatud mojudega eelndud
kvalifitseeritakse sageli kiireloomulisteks ning menetletakse eranditena, kaldudes korvale
kehtestatud mdjude analiiiisi korrast (OPPA 2030 eelndu seletuskiri, 2018:55). Seaduseelndude

analiiiis t01 védlja erinevad pdhjused, miks on eelndu koostaja leidnud, et véljatddtamiskavatsuse
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koostamine ei ole pdhjendatud voi selle koostamise kohustuslikkusest voib modda vaadata.
Naiteks KarS19-0701 viidatakse Vabariigi Valitsuse kabinetindupidamisel heaks kiidetud
ettepanekutele, kus otsustati, et VTKd ei koostata, mis néiliselt nagu Oigustaks seaduse jirgi
kohustusliku menetluse etapi &rajdtmist. Samas eelndus tdiendatakse drajitmise pohjendust
asjaoluga, et seadusest tuleneva kohustuse tditmata jitmine 1pptulemusena ei takista seaduse

vastuvOotmist.

Seaduseelnou pohineb /../ Vabariigi Valitsuse kabinetinoupidamisel heaks kiidetud ettepanekutel
/.../. Sellel noupidamisel otsustati muu hulgas, et seadusele ei koostata vdljatéotamiskavatsust.
Kuna HONTE kehtestamine pole osa pohiseaduses ette néihtud seadusandlikust protseduurist, siis
ei mojuta HONTE-s kehtestatud nouded PS § 87 p-s 4 sdtestatud pédevust esitada Riigikogule
seaduseelnousid ega seaduste vastuvotmist Riigikogus. Seega ei mojuta vdiljatootamiskavatsuse

koostamata jéitmine seaduse pohiseaduspdrasust (KarS19-0701).

RahaPTS19-0353 pohjendatakse kavandatavate muudatuste kohta viljatootamiskavatsuse
tegematajdtmist sellega, et rahapesu ja terrorismi rahastamise tokestamise tugevdamine vajab
Vabariigi Valitsuse hinnangul kohest sekkumist ja meetmete vOtmist. Siiliteo toimepanemiste
tokestamine on alati oluline, kuid olulisus ei tekkinud hetkeseisust voi ettendgematutest
olukordadest ldhtuvalt, tegemist on igapdevatooga. See nditab, et ka riiklikult oluliste valdkondade
puhul kiputakse kiirustama ning jéetakse dra oluline avalik diskussioon. Taaskord on see néide ka
sellest, et otsuse VTK drajdtmise kohta on teinud Vabariigi Valitsus, kellel selleks pddevusnormi

eiole.

Eelnimetatud kavandatavate muudatuste kohta ei koostatud viljatéotamiskavatsust /.../, kuna selle
koostamine ja kooskolastamine ei oleks voimaldanud menetleda muudatusi kiireloomulisena.
Rahapesu ja terrorismi rahastamise tokestamise tugevdamine vajab Vabariigi Valitsuse hinnangul

kohest sekkumist ja meetmete votmist (RahaPTS19-0353).

HONTE § 46 15ike 3 ja § 65 15ike 2 kohaselt on kohustuslik lisada seletuskirjale mdjude analiiiisi
aruanne, kui seaduse rakendamisega kaasnevad eeldatavasti olulised mdjud. Lugejana niib, et
mojusid on hinnatud ebaproportsionaalselt madalalt, mis jitab mulje, et soovitatakse viltida VTK

koostamist!'?. Niiteks Vangistusseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise

12 Tunnetuslik vastus, millele tiiendavat faktilist kinnitust ei ole.
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seadus (VangS20-0903), kus on infosiisteemi arendamise kuluks hinnatud kuni 70 000 ning
muutub oluliselt kahe asutuse toopraktika, kuid leitakse, et tegemist ei ole olulise mdjuga ja

viljatootamiskavastust ei koostata.

Viljatootamiskavatsuse koostamata jidtmisel jdetakse &ra ka esmane mdjuhinnang ning
kooskolastusring, mis annaks sisendinformatsiooni vdimalikelt mojutatud osapooltelt. Ka
eelndude analiilis kinnitab, et infosilisteemidega seotud mdjude osas on esmane sihtriihmade
kaardistamine poolik. KarS19-0701 eelndu sonastusest ndhtub, et adutakse voimalike
infosiisteemide arendusvajadusi, kuid milles need muudatused seisnevad, ei ole vélja selgitatud.
See tdhendab, et tegelikkuses ei ole probleemilahenduse valikul hinnatud véimalikke kaasnevaid

kulusid koigile osapooltele tervikuna.

Lisaks KIS ja ET arendustele voivad arendusi vajada ka erinevate kohtuviliste menetlejate poolt

kasutatavad infosiisteemid (nt MIS, VMP, VTR, TAKIS jne) (KarS19-0701).

Midemurd t01 intervjuus vélja hea tava olemasolu, et juba viljatootamiskavatsuse voi eelndu
ettevalmistamisel tehakse koostodd kdigi osapooltega. Hiljemalt enne eelndu Vabariigi
Valitsusele esitamist saadetakse see kooskolastamiseks osapooltele, kus on viimane voimalus
teisel ministeeriumil vélja tuua muutusega kaasnevad kulud nende hallatavate infosiisteemide
arendamisega. Mdemurru vélja toodud praktika nditab, et kaasamine toimub juba eelndu
ettevalmistamise ajal ja halvimal juhul nii hilises menetlusetapis, kus infosiisteemide arendamise

ebadnnestumine on lisna téendoline.

Samuti joonistub analiiiisitud eelndudest (KarS19-0701, RiKS19-0629, TMS20-0858) ja
vestlustest ekspertidega (Méemurd, Teras) vilja, et vajalikku infot mojude osas oodataksegi alles
eelndude kooskdlastamise etapis. Mdemurd iitles, et eelndude kooskdlastamise protsess ongi see
koht, kus seda tagasisidet saab anda ja eelndu ei ldhe valitsuse pdevakorda siis, kui on sisulised
kiisimused on lahendamata. Niiteks toon KarS19-0701 eelndu, milles MKM pdoras tihelepanu,
et esmases seletuskirjas ei késitleta infosiisteemi POLIS arendustele kuluvat aega ja voimalikke
kulusid. Justiitsministeeriumi poolt toodi selgituseks vilja, et eelndu saadeti muuhulgas

Siseministeeriumile, millele eeldatakse tagasisidet saada.

33



Eelnou on esitatud kooskolastamiseks ka Siseministeeriumile, kes edastas selle Politsei- ja
Piirivalveametile. Seletuskirjas on kajastatud Siseministeeriumi poolt esitatud hinnangut

infostisteemide arendamise maksumusele (KarS19-0701).

Kehtiv praktika ei teeni teadmistepdhise poliitikakujundamise eesmaérke, ei ole ldbipaistev ning
toob kaasa vahendite ja aja kulutamist, mida peaks Narits (2001) jérgi seadusloome puhul véltima.
Kui ei ole teada koiki mojusid ning nende suurust (arenduse vajalikkust, hinda ja teisi olulisi
nditajaid), ei saa ka hinnata sekkumise kohasust. IT-siisteeme muudetakse peamiselt eluliste
probleemide korvaldamiseks (Riigikontroll, 2019a), mis on odige. Intervjuud toetasid seda
pohimdtet ning intervjueeritud ekspertidest kaks, Mdemurd ja Rozov tdid vilja, et alati tuleb
hinnata, kas probleemi parim lahendus seisneb muuhulgas infotehnoloogia arendamises.
Adekvaatseks hinnanguks on vaja aga adekvaatseid ldhtealuseid, millest tédnase praktika juures

jaab vajaka.

Koik intervjueeritavad ndustusid, et vaja on senise metodoloogia muutust, mis hakkab vaikselt ka
praktikasse joudma. Kui aastaid tagasi muutus eelndudes mdjude analiiiisimine kohustuslikuks, oli
peamine Oigusakti sisuline muutus. Sellele jargnes, kuidas asutus juriidilise muudatuse todsse
votab. Viimaseks etapiks oli see, kuidas muudetud digusnormid esitati IT-keskusele tditmiseks ja
muudatuste elluviimiseks. Mdemurd tddes, et tdna on joutud arusaamisele, et sellise ldhenemisega
on tehnilised arendused iihiskondlikest muututest alati maas. Liihikiisitlusest selgus, et SiM ja
SMIT léhtuvad probleemide lahendamisel infotehnoloogia vabast lihenemisest. See tdhendab
teenusdisaini pohimdtete rakendamist, kus probleemi lahti kirjutamisel protsessianaliiiisi
kasutades on voimalik mdista, mida probleemi lahendamiseks vaja on. Rozov selgitas vestluse
kdigus vajadusest, et moju hindamine kidiks ldbi kolme aspekti: protsesside vaade,
organisatsiooniline vaade ja kodige viimasena, kuidas tehnoloogia seda toetab voi ei toeta.
Lahtuvalt sellest leidis Rozov, et eraldi tehnoloogiat hinnata ei ole motet, vaid tuleb ldhtuda,
milline tehnoloogia on meile kdige enam abiks ja kui me saame seaduse regulatsiooni toetada ténu

tehnoloogiale, siis tuleb moju tehnoloogiale hinnata.

Nende pohimdtete rakendamine peaks toimuma aga enne seaduseelndu koostamist ja veel enam,
laiale ringile kooskolastamiseks saatmist. Eelndu sihtriihmi kaasamata koostamine ja
kooskdlastamisele saatmine l4dbi eelndude infosiisteemi on ebamdistlik aja kulutamine.
Taitemenetluse seadustiku ja kohtutdituri seaduse muutmise ning sellega seonduvalt teiste

seaduste muutmise seadusega (TMS20-0858) sooviti luua nduete ja arestide infosiisteem, mis
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oleks koondanud mitme senise infosiisteemi funktsionaalsuse. Eelndu seletuskirja esimeses
versioonis oli kirjeldatud iiksikasjalikult uue andmekogu loomise vajadused ning mdju, sh rahaline
kulu Justiitsministeeriumile, kuid oli ka kirjas, et tegelik analiilis andmekogu loomise osas viiakse
1ébi alles eesoleva poole aasta jooksul. Lisaks puudulikule sisemisele analiiiisile, olid hindamata
ka modjud sihtriihmadele, mis selgus eelndule antud tagasiside pinnalt. Siseministeeriumi
tagasiside tulemusena jéeti uue infosiisteemi arendamist puudutavad muudatused eelndust vilja.
Mis aga tdhendas, et uue infosiisteemi arendamist ei jdeta dra, vaid tehakse uus kaasamise ring siis,

kui on selgunud tegelikult koiki osapooli koondavad arenduskulud.

Juhime tihelepanu, et nouete ja arestide infosiisteemi loomine toob Politsei- ja Piirivalveametile
kui elektroonilise arestimissiisteemiga liitunud osapoolele kaasa arendusvajaduse /.../.
Siseministeeriumi valitsemisala eelarves ei ole nimetatud arendusvajadusega kaasnevate kulude

katmiseks piisavalt rahalisi vahendeid (TMS20-0858).

/../ drianaliitis koostatakse hiljem, mille pinnalt kujundatakse hinnang, kui suured arenduskulud
voivad tekkida uue andmebaasiga liitumisel kolmandatele osapooltele. Kui arendustega
seonduvad kulud on selged, kavandatakse esitada infosiisteemi loomiseks vajalikud sdtted uue

muudatusettepanekuna (TMS20-0858).

Analiilis néitab, et kui osapooltelt vajalikku teavet varajases etapis ei koguta, voib kogu senine
haldusmenetlus muutuda ebamdistlikuks. Tegevus jédeti dra teadlikult riske vottes, sest ka eelndu
ettevalmistaja tddes, et varasemalt kiill koostatud kontseptsioon, kuid see ei hdlmanud koiki
eelndus toodud pohimdtteid ning muudatusettepanekud vaid arutati 1dbi huvigruppidega. Ainult

suuline 14bi arutamine ei anna garantiid, et muudatusteks sisuliselt valmis ollakse.

Tditestisteemi timberkorraldamise kontseptsioon, mis vastas eelnou vdljatéotamiskavatsuse
nouetele, esitati huvigruppidele eelnoude infosiisteemi kaudu arvamuse andmiseks /.../.
Kontseptsioon ei holmanud avaliku voimu kandja nouete tditmisele esitamisel jagamise
pOohimotete muutmise ning tditeasja iileandmise lihtsustamise teemasid, kuid ka need teemad on

huvigruppidega enne eelnou koostamist libi arutatud. (TMS20-0858).

Positiivse nditena saab vilja tuua Spordiseaduse ja tulumaksuseaduse muutmise seaduse eelnou,
mille seletuskirjast on ndha erinevate osapoolte selge kaasamine ja nendega arvestamine. Samuti

eelnes eelndu ettevalmistamisele viljatdotamiskavatsuse koostamine ja kooskolastamine.
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Lepiti  kokku, et Kultuuriministeerium kutsub kokku toogrupi, mille eesmdrk on koos
spordivaldkonnaga vilja téotada koigile pooltele selge ja iiheselt arusaadav lahendus. Vastavad
arutelud on Kultuuriministeeriumi, Rahandusministeeriumi, Maksu- ja Tolliameti, Eesti

Oliimpiakomitee ja spordialaliitude osalusel korduvalt toimunud (SpS18-1142).

Kuigi iga-aastaselt esitatakse IKT strateegiaid MKMile ning ettekandeid vdetakse arvesse
riigieelarve koostamisel (Riigikantselei 2019:17), kinnitavad ka intervjueeritavad (Teras;
Miemurd), et rahastuse taotlusel vaadeldakse eelkdige oma vajadusi. Kuigi Riigikontrolli (2019a)
kirjeldab uurimuses, et osapooltele on jdinud mulje MKM-i rollist kui rahastamistaotluste
ldbivaatajast ja struktuurivahendite fondi raha jagajast, piiiiab Terase sonul ministeerium niha
arendusi laiemalt. Uksteisega mittearvestamise viltimiseks teeb MKM mirkusi eelndude
kooskolastamise vdi struktuurifondide rahastustaotluste puhul ning viimase puhul kohustavad
osapooli ldbirdékimistele ning kirjalike kinnituskirjade vdtmisele. Terase sonul piititakse osapooli
dubleerivate to6de puhul suunata koostdole, mis mitme projekti puhul on ka dnnestunud (Riigi

autentimisteenus, andmete pikaajaline sdilitamine, Kratijupid).

3.2 Mdju suuruse hindamine

Kiisimusega, kuidas asutused hindavad voi hindaks, et seaduseelnduga kaasneb oluline moju
infosiisteemidele voi {ildisele digitaalsele andmevahetusele, soovisin ma saada praktikute
tunnetust infotehnoloogia ja seadusloome siimbioosist. Nelja ministeeriumi esindaja (SoM; KaM;
KuM; HTM) suunasid ainult vaatama mdjude hindamise metoodikat ja ldhtuma ainuiiksi
sealkirjutatust. Sealjuures Sotsiaalministeeriumi esindaja tddes, et infotehnoloogilisi mojusid
eraldi valdkonnana késitletud ei ole. Osapooled (SoM, JuM) tddesid infotehnoloogiliste mojude
valdkonna spetsiifilisus (seotud kindla valdkonnaga, millega lahendus seotud on). Selgelt vottis

selle motte kokku Justiitsministeeriumi esindaja.

Iga eelnou probleemipiistitus ja avalduvad mojud on ainukordsed ning samuti on seda ka
kriteeriumid nende mojude avaldumise tdpseks kirjeldamiseks. Seetottu ei ole /.../ pohjendatud iga
teemavaldkonna ning alavaldkonna puhul unikaalsete olulisuse kriteeriumite tuletamine, eriti

arvestades, et taoline nimekiri ei oleks kunagi loplik ning alati voib ilmneda moju, mille olulisust
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tuletatud kriteeriumid ei voimalda hinnata. Seega on jdetud moju avaldumise indikaatorite

kirjeldamine ja tuletamine eelnou koostaja (algataja ministeeriumi) tilesandeks (Peedosk).

Kultuuriministeerium tddes, et kultuurivaldkonnas ei ole selliseid tdiendavaid mdjude analiilise
IKT valdkonnas koostatud (vélja arvatud andmekaitsealase mojuhinnangu spordiseaduse
muutmisel) ja hinnatud mdjud ei ole olnud olulised HONTE § 46 1dike 3, tihenduses.
Kaitseministeerium ldhtub IKT mdjude hindamisel valdkonna mojude kaardistamiseks mojude
hindamise metoodikas (2012) toodud infoiihiskonna arengu kontrollkiisimustest ja neljast
kontrollmdddikust, sh. ei holma mdjud iiheski valdkonnas kulude analiiiisi. IT-keskustest ainsana
kirjalikult vastanud RIK leidis, et kuna ei ole fikseeritud tingimusi, kuidas hinnata mdju olulisust
andmebaasidele, ei oska nad seda ka eraldi vélja tuua. Kiisitlus niitas, et mitte iikski osapool ei
pea kohaseks ja oluliseks eraldiseisvalt moota, kas digusloomel on olulised voi viheolulised méjud
infotehnoloogiale. Ka eelndude analiilis ei anna vastust, kuidas hinnata mdju olulisust

infosiisteemidele, sest otsesdnu iiheski eelndus seda vélja toodud ei olnud.

HONTE sitted sisaldavad mitmes paragrahvis mdistet ,,oluline modju®, mille olemasolu vdi
puudumine sisustab menetluse iilesehitust. HONTE § 46 1digete 2-3 ja § 65 1dike 2 kohaselt
lisatakse seletuskirjale mojude analiilisi aruanne, kui seaduse rakendamisega kaasnevad

eeldatavasti olulised mojud vo1 margitakse, kui olulised mojud puuduvad.

Ténane metodoloogia eeldab mdjude hindamist valdkonnaspetsiifiliselt, millele ministeeriumi
esindajad (SoM, JuM) viitasid. See aga tdhendab, et kui otsene mdju konkreetsele valdkonnale
(elusloodusele, regionaalarengule vm.) on viike, kuid taustal kaasneb asutusesisene voi -iilene
infosiisteemide arendamise vajadus, siis ka eelndude analiiiis kinnitas (KarS20-0903), et
valdkonna mdjud tervikuna hinnatakse spetsiifilise teemavaldkonna jérgi véikeseks.
Infotehnoloogia muudatuste suurust/olulisust eraldi ei hinnata ning mdjude analiilisi aruande
koostamine ei ole obligatoorne. Intervjuu kdigus tdi Méemurd vélja, et kooskdlastamise etapis
adekvaatse tagasiside peamiseks teguriks on esitatud ldhteinfo, mille pinnalt hinnang antakse.
Kuigi taustal voib vajadus olla suureks muudatuseks infosiisteemides, ei kajasta seda eelndu
dokumentatsioon ning ldhteinfo, mis kooskolastamisele sihtriihmadele edastatakse, on puudulik
ning ei voimalda anda tegelikke vajadusi arvestatavat tagasiside. Muuhulgas, kui mdjusid
infostisteemidele ei ole kajastatud, ei pruugi eelndu liikuda kooskdlastamiseks ministeeriumi IT-
keskusele ja kuna ministeeriumi tasandil {ildjuhul tehnoloogia valdkonna paddevus puudub, jdib ka

sihtrithmade poolt infotehnoloogiaalane eksperthinnang puudulikuks voi andmata.
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3.3 Kulude hindamine

Realistlikuks kulude hindamises on samuti oluline, et digusloome dokumentatsioonis oleks vilja
toodud koik teostamist vajavad muudatused. Vaid tervikliku ldhteinfo pinnalt on voimalik eeldada
arenduse tegelikku suurust ja seeldbi maksumust. Libiviidud eelndude analiilisi pinnalt on
keeruline aru saada, milline on hinnang infosilisteemide arendamisega kaasuvatele kuludele ja
valikute kuluthusus. Mdemurd tddes, et tihti pannakse juhtudel, kui ei osata eelarvelisi vahendeid
hinnata, kdrgem hind. Ainuiiksi eelndude pinnalt on sellele viitele kinnitust leida keeruline, see
vajaks tdiendavat andmete kogumist, mis kdesoleva t66 valimisse ei kuulu, kuid seisukoht on
usutav. Kui selget iilevaadet ei ole, on mdistlikum esialgselt méidrata kdrgem hind, et hiljem

eelarvet mitte tiletada.

a) Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskuse esialgse hinnangu kohaselt on

arendusvajaduse rahaline maht vihemalt 11 000 eurot (TMS20-0858)

b) Varasema kogemuse pohjal prognoosib MTA /.../ tehniliseks arenduseks ca 80 000 eurot
(TMS20-0858)

Modjude hindamise metoodika ei too mdju olulisuse hindamise kriteeriumiks rahalist véértust.
Kaitseministeeriumi esindaja toi vélja, et mojude kaardistamisel voivad esile tulla seosed
voimalike IKT kuludega. KaM hinnangul ei tooda kulusid vilja seletuskirja osas ,,Seaduse mdjud
HONTE § 46 lg 1 tihenduses, vaid tehakse 1dpliku eelndu kiigus, hdlmates vaid vajadust
riigieelarveliste vahendite kasutamise kohta ning, kas tegemist on piisiva voi ithekordse kuluga.
Ka eelndude analiiiis koikidel juhtudel olid infosiisteemide arendamise kulud vilja toodud iildiste
seaduse rakendamisega soetud kuludena. Siinkohal tuleb aga arvestada, et rahaline moju on
infostisteemide muutmise osas kdige olulisem, sellest sdltub arenduse voimalikkus ja voimekus.
Arenduse rahastuse puudumisel voi ebaselgusel on suur risk ehk ka oluline negatiivne mdju, et

paberil planeeritud eesmairgid ei realiseeru.

Justiitsministeerium hindas arendust, mille mahuks on umbes 70 000 eurot vdikese mojuga
(VangS20-0903). Teras toi vélja tunnetuslikuks piiriks 50 000 eurot, kust edasi voiks mojutada
ministeeriumi eelarvet. Allasutuste 16ikes voib see summa, mis tundub oluline eelarve moistes,

erinev, soltudes asutuse suurusest, (IKT) eelarvemahust ja IT-voimekusest tervikuna. Soltuvalt
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vOib ka paar tuhat eurot olla oluline summa. See suhtelisus peaks olema iga eelndu puhul mojude
hinnangus vilja toodud. Teras leidis, et kui eelnduga reguleeritakse sisemist tookorraldust ning
rahastust vO1 omaosalust arenduse teostamiseks ning hilisem haldus- ja hoolduskulu tuleb asutuse

eelarvest, voib mdju hinnata aste madalamale.

Eelndude analiiiisi pinnalt voib 6elda, et mitmel juhul (RavS21-0089, TMS20-0858, RiKS19-
0629) raha olemasolu voi selle puudumise moju ndhakse muudatuste elluviimisel sekundaarsena.
Kulude summa on eelndu dokumentides vélja toodud vaid osaliselt ning puudulikult on kajastatud
rahastuse allikas ja/voi selle voimalikkus voi on kirjeldatud kulude katmise allikas ainult oma
asutusest ldhtudes (RiIKS19-0629, TMS20-0858). Niiteks ei saa olemasolevaks rahaliseks katteks
pidada véimalikku tulevikus ldbiviidavat raha taotlemist, mille puhul raha eraldamine ei ole

garanteeritud. Sealjuures rahastuse mittesaamine ei ole hinnatud kriitiliseks riskiks.

a) Kliiniliste uuringute mddruse iile votmiseks pole Ravimiametile raha eraldatud. /.../ Kliiniliste
uuringute infostisteemi arenduse hinnaks kujunes 259 200 eurot (koos kdibemaksuga), millele
lisandub TEHIKu projekti administreerimistasu 8000 eurot. Vahendid arenduse teostamiseks

taotletakse struktuurifondi tegevusest 12.3.1 ,,Olemasolevate ja uute infosiisteemide nutikas

arendamine (sh analiiiis) *“ (RavS21-0089).

b) Justiitsministeeriumile tekib uue nouete ja arestide infosiisteemi loomisega arenduskulu
suurusjdargus 390 000 eurot /.../. Arendustegevuseks vajalik summa loodetakse saada

riigieelarvest voi saada toetust struktuurifondidest (TMS20-0858/1).

Samas oli ka positiivseid nditeid (VMS18-0235, SpS18-1142, VangS20-0903), kus rahaline tagatis

oli eelndus vilja toodud ja reaalselt olemas:

Eelnous kavandatud VMS muudatustega kaasnevad kulud kaetakse valitsemisala olemasolevast

eelarve rahast (VMS18-0235).

Ravimiameti néditel (RavS21-0089), raha olemasolu stsenaarium saab rakenduda mitme asjaolu
kokkulangemisel sh. infosiisteemi arendustegevused on abikdlbulikud majandus- ja taristuministri
15.04.2015 madruse nr 31 ,,Avalike teenuste pakkumise arendamiseks toetuse andmise tingimused

ja kord*“ § 7 jdrgi ja toetust antakse taotletud ulatuses. Muul juhul peaks olema tidiendavad
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selgitused alternatiivsete rahastusallikate osas. Rahandusministeerium ei kooskodlastanud RavS21-

0089 eelndud, viidates samuti kindlate katteallikate vajadusele.

Suurenevate katteta kuludega ei saa me noustuda. Ravimiametil on voimalus esitada antud
muudatustega kaasnevate kulude lisataotlus riigi eelarvestrateegia (RES) 2022-2025 protsessi
vastavalt lisataotluste menetlemise korrale voi leida vajalik katteallikas Sotsiaalministeeriumi

valitsemisala seest (RavS21-0089).

Uue siisteemi iilalpidamine on méirkimisvéaérne eelarveline kulu. Kdikides eelndudes on tervikuna
lahendamata hilisemate haldus- ja hoolduskulude maksumus ning seda ka asutuse siseste arenduste
puhul, rddkimata véliste osapoolte muudatustest. Seda ka iilaltoodud (RavS21-0089/03) niite
pinnalt. Nagu selgus intervjuust Terasega, paistab see eriti tugevalt silma Majandus- ja
kommunikatsiooniministeeriumile struktuurifondidest raha taotlemisel, kus on pdhikiisimuseks,
kas teisele osapoolele tekkivad arenduskulud tdhendavad ka teisele poolele hilisemaid haldus- ja

hoolduskulusid, mille peale mdeldud ei ole.

Uldiseks praktikaks on kujunenud, et iga asutus tasub arendamisega seotud kulud ning teistsugune
praktika on pigem erand, mida kinnitab ka vestlus Terasega. Mdemurd tdi vestluses vilja, et
seetottu tuleb iga muudatuse puhul vélja selgitada, kes on mojutatud ning raha taotleb
[riigieelarvest vOi struktuurifondide rahustusest] see, kellel kulud tekivad. Ka eelndudes (RiKS19-
0629, VangS20-0903, KarS19-0701) eeldatakse, et arenduste eest tasub asutus, kellel kulud
tekitvad.

TTR arenduste rahastamine on eelnou jdrgi planeeritud KaM valitsemisala eelarvesse. Teiste
asutuste spetsiifilistest vajadustest ldhtuvad arenduskulud tuleb kanda vastavatel ministeeriumitel

(RiKS19-0629)

Tegemist ei ole vale praktikaga, kui varajases kaasamises on rahastamine ldbi arutatud ja
molemapoolselt kooskdlastatud. Probleemiks on see siis, kui arendused ei ole varajases etapis 1dbi
arutatud ja mitmepoolselt kooskdlastanud ning planeerimata kuludele ei suudeta katet leida. Hea
nditena, Kultuuriministeerium toob Spordiseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seaduse eelndu seletuskirjas vilja selge rahastamise allika, mille Siseministeerium

markusteta kooskodlastab.
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Andmebaasi liidestamiseks Eesti spordiregistriga /.../ kulud kaetakse MTA eelarvest.
Spordikoolituse ja -Teabe Sihtasutus /.../ on arvestanud vajalike arendustegevuste /.../
maksumuseks ligikaudu 30 000 eurot, mida on voimalik katta Spordikoolituse ja - Teabe Sihtasutus

ja Kultuuriministeeriumi koostéos (SpS18-1142/04).

Enamjaolt hinnatakse liigpositiivselt halduskoormuse vdhenemist infosiisteemi loomise voi
tdiendamisega. Aruteludes, kus hinnatakse halduskoormuse vihenemist, ei ole voimalik mdista,
kas digitaliseerimine tegelikkuses muudab praktikat odavamaks ja kas on arvestatud arendus- ja
hilisema halduskuluga ehk kas valitud alternatiiv on kulutdhus. Mdjuhinnangutes peaks vélja
toodama tehtava t66 ning IT valdkonna t66mahu muutumise vordlus, et oleks indikaator, kas
reaalselt inimeste tootunnid vihenevad. Positiivse nditena saab t66joukulude hinnangu osas vélja
tuua TMS20-0858, kus selgitatakse iiksikasjalikult dra to6jouvajaduse hetkeolukord ja

tulevikuvaade.

Kolme siisteemi iilalpidamiseks on tina vaja nelja korgema IT-haridusega inimest, kelle
tootilesanded holmavad baasi ja koodi uurimist, probleemide IT-tehnilist analiiiisi ja lahenduste
kirjeldamist. Uue infosiisteemi puhul piisab probleemide lahendamiseks telefoni teel kasutajatoest,
kus téotaja tegeleb vormidega. Uue siisteemi puhul vihenevad kulud hinnanguliselt 50 000 eurot

aastas (TMS20-0858).

Miemurd tdi probleemina vilja, et struktuurifondidest on voimalik raha taotleda peamiselt uuteks
arendusteks kuid vanad lahendused jddvad seetdttu rahastuseta ja tdhelepanuta. Samuti selgus
vestlusest Médemurdiga, et sotsiaalfondidest taotletud rahaga saab enamikel juhtudel tellida
arendusi hankekorras, aga ka majasiseselt peab olema tehniliselt pddev projekti koordineeriv

inimene.

Infosiisteemide arendamisega seotud kulude hindamine ei ole eelndudes selge ja mdistetav.
Valitud eelndude analiilis nditas, et kogutud ei ole kdikide mojutatud osapoolte kulusid, mistottu
eelndu ettevalmistamise faasis ei saa kinnitada, et valitud lahendus on kulutéhusaim.
Infosiisteemidega seotud kulude hindamine on alateema ,,Seaduse rakendamisega seotud riigi ja
kohaliku omavalitsuse tegevused, eeldatavad kulud ja tulud* jaotises. Probleem taandub kehtivale
infotehnoloogiliste mdjude metodoloogia pdhimdtetele, kus muudatused infosilisteemis ei ole
osapoolte jaoks eraldi valdkond (VaM, JuM, Rozov), mida hinnata, vaid vahend sisuvaldkonna

eesmarkide elluviimiseks ning seetdttu on infosiisteemide arendusvajadused kajastatud tédpsemalt
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kulu tekkepdhjuseid lahti selgitamata. Uksikasjalik kirjeldus aitaks paremini erinevatel osapooltel
mdista voimalike arendusvajadusi ning teha tipsemaid eeldrianaliilise ja —hinnastamisi ning
olemas oleks faktilised ldhtealused parima lahendusalternatiivi valikul. Eelarvedefitsiit mojutab
ka IKT sektorid ning pigem kehtib olukord, kus igaiiks seisab oma raha hoidmise nimel ning teisele

asutusele seonduvaid kulusid kanda ei voeta.

3.4 Ajaraamistiku hindamine

Riigikontroll (2019b) oli oma aruandes kriitiline, et Oigusaktide koostamisel ei arvestata
infostisteemide arenduste tihtaegse valmimisega. See sai kinnitust osaliselt eelndudega KarS19-
0701 ja TMS20-0858. KarS19-0701 algatati eelndude infosiisteemis 09.07.2019 ja planeeriti
joustuma 2018. aasta 1. jaanuaril. Liihikesele ajakavale, mis ei voimalda valmis saada tehnilisi
muudatusi, poorasid mitmed kooskolastajad tdhelepanu, mille jarel muudeti joustumise ajaks

minimaalselt theksa kuud.

Seletuskirja osas nr 7 ,,Voimalikud kulud* on mdrgitud, et eelnou vastuvotmise ja joustumise
vahele peab jddma moistlik aeg, mis voimaldaks vajalikud arendused teostada. Minimaalseks
ettevalmistuse ajaks peetakse poolt aastat. /.../ jddb ebaselgeks, kust leitakse muudatuste

kehtestamiseks vajalikud pool aastat (KarS19-0701).

TMS20-0858 on jédetud infosiisteemide arendamisele pikem aeg. Samas arvestades, et eelndu
koostamise ajaks ei olnud vajalikke arendusi mdjutatud osapooltega 14bi rddgitud ning ei olnud
teada tegelik arenduse suurus, on ajaraami andmine tugevalt eelduslik ning ei anna garantiid

arenduste valmimisele.

Nende sditetega, mille joustumisaeg on 1. jaanuaril 2023, tutvumiseks ja nendeks

ettevalmistamiseks, sh infostisteemi arenduseks on vaja rohkem aega, seetottu on joustumisaeg ka

hilisem (TMS20-0858).

Ka ajaraamistiku paikapanekuks on vajalik osapoolte varajane kaasamine. KarS19-0701 eelndus
ei olnud ajaraamistiku muutmine otseselt keeruline, kuid oli vilditav, kui infoslisteemide
arendamisega seotud mdjusid oleks padeva isiku poolt varajases etapis ja sisulisemalt hinnatud.

Midemurd t61 vilja, et keeruline on digeaegselt arendusvajadused realiseerida Euroopa Liidu
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oigusest lile vOetavate eelndudega. Sellistel juhtudel, kui ajagraafikusse ei jouta, on alternatiiv
vahetada andmeid késitsi, mida Méemurd tabavalt nimetas mdistega ,, Tddi-Liides*. Leian, et
selline lahendus ei ole pikemas perspektiivis jatkusuutlik, sest andmete olemasolu soéltub neid

tootlevatest inimestest, on ebastabiilne ning suure halduskoormusega.

Analiiiisi tulemus niitas, et ajaraamistiku hindamine on eelndudes moningal méiiral vilja toodud,
kuid kohati ei tundu need usutavad, sest neid puudub faktipohisus. Puudu on kirjeldus, millal ja
mis jarjestuses ning kelle poolt tehnilised ettevalmistused ja arendused tehakse, mis jataks lugejale

uskumuse, et kdik tehnilist laadi muudatused on teada ja valmivad eelndu joustumise ajaks.

3.5 Mojude ja ettepanekute hindamata jitmine

Analiiiis to1 vélja mitmed eelndud, kus mojud infotehnoloogiale on jdetud osaliselt voi tdielikult
tadhelepanuta (VMS18-0235, VangS20-0903, TMS20-0858, LoKS20-0795, KarS19-0701).
Vilisministeeriumi vastusest liihikiisitlusele selgus, et nende jaoks ei ole infotehnoloogia eraldi
valdkond, millele kaasnevat moju analiiiisida voi hinnata, sest see on vahend sisuliste eesmérkide
efektiivsemaks saavutamiseks. Sellest tulenevalt hinnatakse, kuidas infotehnoloogia
kasutuselevott omab mdju, mitte kuidas infotehnoloogia saab mdjutatud (VaM). Léhtekoht on
sisuliselt korrektne, mida toetab ka vélja toodud metodoloogia ja praktika, kuid taaskord
véljendust, et tehniliste muudatuste sisuline analiilis ei ole ministeeriumi hinnangul eelndudes
vajalik. Tegemist oleks otsekui elementaarse tagajirjega, millega IT-keskused hiljem vaikimisi
tegelevad. Eelndu menetlus peaks olema tervikprotsess, mille kdigus kirjeldatakse, kuidas
valdkonna korralduslik pool edaspidi toimima hakkab. Infosiisteemi tulevane funktsionaalsus, mis
otseselt aitab ellu viia sisulisi eesmérke, kuid ka toetavad digitaalsed lahendused, on samaviirselt
tervikprotsessi osad, mis peaksid sama samapalju tdhelepanu kui oOigusloome iildised
muudatusettepanekud. Seetdttu analiiiisin eraldi alapeatiikina ka eelndudes mdjude ja ettepanekute

hindamata jatmist.
Vangistusseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse (VangS20-

0903) kooskolastas Siseministeerium maérkusega, tuues vilja ettepaneku, mis aitaks nende

hinnangul vihendada t66 dubleerimist.
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Arestimajades on kasutusel /.../ arestimaja moodul, milles on loodud ka valmisolek KIR-iga
liidestuda. Hetkel ei ole Justiitsministeeriumist tulenevatel pohjustel voimalik KIR KAIRI-iga
liidestada. Kui see takistus kaoks, vdlistaks liidestamine topelt t60 ning ametnikul piisaks teha
sisestusi ainult iihte andmebaasi. Eeltoodust tulenevalt teeme ettepaneku voimalike
Justiitsministeeriumi poolsete takistuste korvaldamiseks seoses KIR-KAIRI liidestamise
kiisimusega ning pakume probleemi lahendamisel Siseministeeriumi poolset tuge ja koostéod.

Eelarvevahendid téode teostamiseks on varasemalt kokkulepitud.

Seletuskirja parandatud versiooni ja kooskdlastamise koondtabelisse kirjeldatud ettepanekut vilja
toodud ei ole, mistdttu ei ole iiheselt aru saada, kas mérkusega arvestati. Siinkohal ei anna ma
hinnangut, et tehtud ettepaneku realiseerimine on véltimatult vajalik vo1 mdistlik. Isegi kui
kirjeldatud t66d ei ole teostatavad voi vaadeldakse eelndu menetluse viliselt, peaks eelndu

koostaja vOtma selguse huvides ettepaneku osas kirjaliku seisukoha.

Euroopa Komisjoni (2017) IKT mdjude hindamise tooriistakasti jargi tuleb andmete elektroonilise
vOi automatiseeritud viisil todtlemise puhul hinnata nii uute lahenduse teket kui ka vanade
muutmist. Samuti soovitab Euroopa Komisjon (2017) hinnata, kas poliitiline otsus, mis esmapilgul
tundub seotud olevat ainult fiilisilise maailma probleemidega, on seotud ka digitaalsete
lahendustega. Nagu eelnevalt kirjutatud, ei ole Euroopa Komisjoni soovitusi ametlikult iile voetud
Eesti modjude hindamise metodoloogiasse, ainult viidatud 2021 aastal uuendatud mojude
hindamise metoodikas. Siiski vairib teema eraldi tostatamist, sest kui eeldatakse, et probleem on
vaid périseluline ning jédetakse kajastamata seosed infotehnoloogiaga, voivad jadda olulised

muudatusvajadused kirjeldamata.

Loomakaitseseaduse ja looduskaitseseaduse muutmise seaduse eelnduga (LoKS20-0795) tehti
Riigikogule ettepanek lopetada karusloomafarmide tegevus. Seletuskirjaga jéi dhku kiisimus, kas
riikklikul  tasandil kogutakse teavet karusloomafarmide kohta vo0i sellega seonduvat
metaandmestike infoslisteemidesse ning, kas tegevuse l0petamisel on vajalik kustutada ka
andmete kogumise funktsionaalsus. Alati ei pruugi tdhendada arendusvajadus edasiminekut, vaid
sammu tagasi. Kui eelnduga muudetakse kehtivat praktikat, voib tekkida vajadus vdhendada
andmebaasi funktsionaalsust vdi minimaalselt eemaldada klassifikaatoreid. Digitaliseeruvas
maailmas peab olema sama vastutustundlik tekkiva (digi)priigi osas, kui reaalses maailmas.
Korrastamata infosiisteem aegunud andmestikuga tdhendab olulist ressursikulu andmete

hoiustamisel ning teeb likskdik millise automatiseeritud andmetddtluse ebatipseks ehk kasutuks.
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Digitaalne moju ei ole ainuiiksi infostlisteemi arendusvajadus, vaid hinnata tuleb, kas kaalutud
voimalus voib olla vastuolus muu digitaalset lahendust reguleeriva seadusega ning tdiendavate
muudatuste tegemine on vajalik. Asjaolu, et nimetatud soovitus tuleneb ka Euroopa Komisjoni
(2017) Todoriistakastist, mis ei ole Eestis tditmiseks kohustuslik, ei ole isegi relevantne, sest
juurdepadsudigusi ja andmete to6tlemise ndudeid reguleerivad ka siseriiklikud Gigusaktid.
Isikuandmete kaitse seaduse § 14 lg 1 punkti 1 kohaselt on isikuandmete to6tlemine lubatud
andmesubjekti ndusolekuta ainult seaduse alusel. Sellest johtuvalt peab Gigusaktiga andmete
tootlemise reguleerimisel kontrollima, et nende todtlemiseks oleks diguslik alus. KarS19-0701
nditest, kus kohtuvélistel menetlejatel tekib kohustus edaspidi ldhtuda vidirteo toimepanija
sissetulekust, ei selgu, kas viddrteomenetlejal on voi antakse juurdepdds menetlusaluse isiku

varalisele seisundile.

Kohtuvdlistele menetlejatele avalduv moju seisneb selles, et sissetulekupohiste rahatrahvide
korral tuleb vddrteo menetlemisel selgitada vilja ka menetlusaluse isiku varaline seisund. See

suurendab menetleja téokoormust vidrtegude menetlemisel (KarS19-0701).

Analiilis tervikuna to1 vilja, et kuigi seadusloome peaks vastama iihtsele kvaliteedistandardile
(Narits 2001), oli iga ldbitootatud eelndu mdjude hinnang erinev oma iilesehituselt ning
kirjelduselt. Osaliselt on see aktsepteeritav, sest eelndud on koostatud erinevate asutuste ja isikute
poolt. Samas muudab see dokumendi ldbitoGtamise ja mdistmise keerulisemaks ning sisu ei puugi
olla mdistetav koigile lugejatele. Uhtse nditajana saab vilja tuua, et infosiisteemide
arendusvajadused, kui neid oli tildse kajastatud, ei olnud toodud ,,mdjud majandusele* alapunktis,
vaid kui eelndu rakendamisega seotud kulud riigile ja kohalike omavalitsusele. Infosiisteemide
16plikud arendusvajadused kaardistatakse alles esmaselt kooskdlastusringilt saabunud tagasiside
pinnalt, mis on oma sisult ja kvaliteedilt aga nii terviklik, kui oli kooskdlastusele edastatud
lahteinfo. Seetottu on ka infosilisteemide sisulised arendusvajadused, maksumus, kulutdhusus ja
ajaraamistik alahinnatud. Uldiselt on vilja toodud asutusesisesed kulud ja mdningal juhul arenduse
aeg, kuid vilja toomata on arenduse spetsiifilisem kirjeldus ja hindamata, milline on laiem mdju
ning mis on selle osatdhtsus. Teras toob Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi vaatest
positiivse kiiljena vilja, et infotehnoloogiliste mdjude hindamise kvaliteet on aastatega paranenud,

sest tajutakse aina rohkem, et IT osatéhtsust.
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4. JARELDUSED JA DISKUSSIOON

Antud peatiikis toon vélja peamised jéreldused ning diskuteerin infosiisteemide mdjude, nende
hindamise kvaliteedi ning vOimaluste osas, piiiides tuua lahendusi, kuidas saaks digusloome
muutmise ning infosilisteemide arendamise eest vastutavad valdkonnad iiksteist rohkem toetada.

Ldpetuseks toon eraldi alapeatiikis vélja olulisemad ettepanekud.

4.1 Oigusaktide ja infosiisteemide muutmise pidepunktid

Oigusloome ja infosiisteemide loomine vdi muutmine on sarnased protsessid erinevatel tasanditel.
Modlemate peamine pdhimdte on, voi siis peaks olema, et digusloome vdi infosiisteemi muutmine
el tohi olla eesmérk omaette, vaid iliks viis, kuidas lahendada elulist probleemi. Esmalt tuleb
sonastada probleem ning leida lahenduse erinevad alternatiivid ning seejérel hinnata, kas parim
alternatiiv hdlmab muuhulgas ka digusaktide- ja/vdi infosiisteemide muutmist. Oigusloome
muudatus eeldab VTK ja eelndu, digitaalsed muudatused drianaliiiisi koostamist. Seetdttu ka ei
tohiks infosiisteemide muudatuste hindamine olla ainuiiksi seaduseelndudes valdkonnapdhiste
mojude osa, vaid on protsessis vordvddrne eraldiseisev vddrtusahel. Nii tekib eeltoodud joonisele

1. menetluse kolmas modde, mis on seotud arendusprotsessiga (vt Joonis 3).

\
infosiisteemide
omanike kaasamine

ine ja i Siisteemianaliiis Arendus. Juurutamine Jgrelznaliitis
Madjude jarelhindamine

[ Mojude hindamine i Méjude analilisimine |
Problesmi ivi |
Seaduzeelnin S 2 N Ministeerinmide- ja .
‘ [ | o) [ e | (o (2 ]
I 2 | 5 inz A

§ i Riigikogus
|

Joonis 3. Modjude hindamise, seadusloome ja arenduse etappide paralleelsus (Roosbaum 2021

Justiitsministeerium 2019 alusel).

Noustun osaliselt Justiitsministeeriumi esindaja poolt kirjalikus vastuses vélja toodud
seisukohaga, et avalduvad mojud on ainukordsed igas valdkonnas, mistdttu on jietud metoodika
valik, mdju avaldumise indikaatorite kirjeldamine ja tuletamine eelndu koostaja padevusse.
Vaatamata analiiiisivdimaluste variatiivsusele peab olema hindajal kindel valdkonnapdhine

raamistik, millest Idhtuda.
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Seaduseelndude analiilisi kdigus tuvastasin, et erinevates eelndude mojude analiiiisides ei olnud
vélja toodud andmebaaside arendusvajadusi, kulusid, mahtu ning ajalist perspektiivi samavéaarselt.
Fragmente leidus erinevates teemablokkides, esimeses ja/voi 10plikus seletuskirja versioonis aga
ka kooskolastustabelis. Infosiisteemide muudatusvajadused on kirjeldatud lakooniliselt, mis ei
voimalda anda adekvaatset tagasisidet muudatuste ulatuse, ajalise perspektiivi vdi muude oluliste
nditajate kohta. Kui digusloome véljatodtaja ei tuvasta puuduliku sisendinfo tottu olulist mdju
infosiisteemidele ning teistes valdkondades olulist mdju ei esine, ei ole HONTE alusel kohustuslik
viljatootamiskava ega mojude analiiiisi aruanne. See omakorda tdhendab, et sidusriihmade
kaasamine voib jadda ndrgaks ning jiatkub Riigikontrolli (2019b) poolt vilja toodud tdsiasi - IT-
alased projektid ebadnnestuvad puuduliku ettevalmistuse tottu, kus arendustoid alustatakse ilma

voimalikke lahendusi ja oodatavat kasu ning kulu hindamata.

Eestis on olemas selged juhised digusloome menetlemiseks. Nii lithikiisitlusele vastanud kui ka
intervjueeritud osapooled osundasid kindlameelselt Mdjude hindamise metoodikale (2012). Lisaks
on olemas HONTE, Kaasamise hea tava (2011) ning JuM ja MKM kodulehekiiljed, milles on
teavet mojude hindamise metoodika kohta. Paraku iikski neist ei too vilja digitaalse iihiskonnaga
seotud mdjude ja mdjutuste dokumenteerimise ndudeid. Olgugi, et infosiisteemid on
probleemilahenduse vahendid, ei tohi oigusloome menetluses kdorvale jétta infosilisteemi

arendamise protsessindudeid.

Oluliste mdjude ilmnemisel on kohustuslik koostada tiiendav mdjude analiiiisi aruanne (HONTE
§ 46 lg). Kui ilmneb oluline mdju infosiisteemidele (mis eeldab mdju olulisuse hindamist
infosiisteemidega seoses,) peaks olema kohustuslik digitaalsete muudatuste eelérianaliitisi
koostamine. Praktika muudatus eeldab, et iga eelndu ettevalmistamise juures peab olema algusest
peale kaasatud nii infotehnoloogia kui ka juriidika diskursust moistev drianaliiiitik. See tdhendab,
et eelndu kooskdlastusringi, Vabariigi Valitsuse ning Riigikogu menetluse etappides on vdimalik
koostada juba tdpsem d&ri- ja siisteemianaliilis, millest jirgmine etapp oleks arendamine. Selline
lahendus annaks suurema kindluse, et arendusvajadustega arvestamine on kohane ja muudatused
oleks realiseeritavad jdustumise ajaks. Kui seaduseelndus on HONTE § 46 lg 2 punkti 7 kohaselt
ette ndhtud seaduse mdjude jiarelhindamise aruande esitamine, peaks see muuhulgas hdlmama ka

arenduse ja juurutamise edukuse hindamist.

Tanane praktika ei toeta IT-keskuste varajast arendusprotsessi kdivitamist. Eelndude analiiiisist

ndhtus laialt levinud praktika, kus infosiisteemide arendusvajaduste osas oodatakse osapoolte
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tagasisidet kooskolastamise kdigus 14bi Eelndude Infosiisteemi. See ldheb vastuollu Kaasamise
hea tavaga (2011) ning Mdjude hindamise metoodika (2021) pdhimdtetega ja tekitab riske
andmebaaside implementeerimisega. Need riskid oleks vilditavad. Eelndu esimene
kooskolastusring ei tohi olla primaarne meede, mille abil saada hinnangut infosiisteemide
mdjutuste kohta. Kui probleem on kirjeldatud ning alustatakse lahenduste alternatiivide kaalumist,
peab olema tehtud mdjude, sealhulgas infosiisteemide arendusvajaduste eelanaliiiis. See
muuhulgas tdhendab, et seotud infosiisteemid ning koondatud muudatusvajadused peavad olema
kaardistatud. Mojutatud osapoolte tagasiside puudumisel voib olla teave, mille pinnalt valitakse
ndiliselt parim alternatiiv, ekslik. VTK voi eelndu koostamise hetkeks peaks olema mdistetav,
milline on parima lahendusalternatiiviga seotud arenduste tervik maht, kulu ning ajaline

perspektiiv, vottes arvesse ka kdikidele teistele osapooltele kaasnevaid asjakohaseid mojusid.

4.2 Infosiisteemide arendamisega seotud riskide ja moju hindamine

HONTES on korduvalt toodud menetluse sisustamise iiheks kriteeriumiks olulise mdju esinemine
(§11gl1p7-8,§11g2p5§461g2-3,651g2). Oigusloome nduded ei peaks olema iiles ehitatud
moistele ,,oluline moju®, kui ei ole {iheselt mdaratletud voi sdtestatud nduet miidratleda, mida

oluline moju erinevates valdkondades (sh. IT-sektoris), tdhendab.

Esmalt tuleks hinnata, kas tehnoloogia muutmine voi kasutuselevotmine kaalub iiles kehtiva
praktika voi muu kaalutud alternatiivi ressursid. See tdhendab, et juba alternatiivide kaardistamisel
ei tohiks muuhulgas dra unustada, et digitaliseerimine ja seeldbi ametniku manuaalse t60
kaotamine (eelndudes nimetatud ka kui halduskoormus) ei tihenda personalikulu vihenemist,
mida kinnitab ka Riigikontrolli (2019a) poolt kogutud IT haldus- ja t66joukulude arvestus.
Arvestada tuleb, et digitaalse lahenduse {ileval hoidmine voib tdhendada ja enamjaolt tihendab
suuremat personali vajadust ning keskkonda koormavaid ressursse, kui varasem manuaalne t60.
Korvale ei tohi jétta juriidilisi aspekte ning tuleb hinnata, kas andmete to6tlemine sellisel viisil ja
mahus on vajalik (Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, 2015) ning kas andmete

tootlemiseks on regulatsioon olemas voi see tuleb luua.

Isikliku kogemusena toon vilja niite e-residendi digitaalse isikutunnistuse véljastamise

menetlemisel libiviidava kontrolli kohta. Isikut tdendava dokumendi seaduse § 20° Ig 3 punkti 1
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kohaselt keeldutakse E-residendi digitaalse isikutunnistuse véljaandmisest, kui esineb viisa voi
tdhtajalise elamisloa andmisest keeldumise voi sissesdidukeelu kohaldamise aluseks olev asjaolu.
Nimetatud asjaolud viitavad ka Karistusregistri arhiivist andmete kontrollimisele. Kuid
Karistusregistri seaduse § 20 Ig 1 p 4 kohaselt on Karistusregistri arhiivis asuvaid andmeid digus
saada kodakondsuse seaduses, vélismaalaste seaduses, viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu
seaduses ning vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seaduses sdtestatud menetluste
labiviimiseks. Kuna E-residendi digitaalse isikutunnistuse véljastamise menetlus on sitestatud
isikut tdendava dokumendi seaduses, ei ole seaduslikku alust menetluse kdigus Karistusregistri
arhiivi andmeid périda. Lopptulemus, kus e-residentide puhul ei ole vdimalik arhiivi kantud

andmeid périda, ei olnud seadusandja tahe.

Kui Mojude hindamise metodoloogia (2021) toob kriteeriumitena vilja neli aspekti (mojutatud
sihtriihma suurus, moju ulatus, avaldumise sagedus, korvalmdjude ilmnemise tdendosus), siis
infotehnoloogia rakendamise puhul oleks niitajad erinevad ning muuhulgas tuleks hinnata ka
kulusid, sh. tasuvusmééra. Uuendamist vajab Mdjude hindamise metoodika (2021) Lisa 3 ,,Mdjude
viljaselgitamise kontrollkiisimustik®, kus peaks olema eraldi peatiikina kdesolevas t60s labiviidud
analiiiisi pohjal seotud tegevuste, tulemuste ja mdjude hindamine. Mdju olulisust saab hinnata 14bi

vOimalike riskide.

Risk on suur, kui:
e infosiisteemi muudatustega on seotud rohkem kui kaks asutust;
e infosiisteemi senine funktsionaalsus muutub mérkimisvédrselt vorreldes varasemaga ning
eeldab kasutajate tdiendavat koolitust;
e muudatuse rahastus on tingimuslik v3i teadmata;
e muudatust ei ole voimalik realiseerida digusakti soovitud joustumise ajaks;

e muudatus on seotud kriitiliseks hinnatud infosiisteemiga.

Risk on keskmine, kui:
e muudatustega on seotud kaks asutust;
e infosiisteemi senine funktsionaalsus muutub vihesel miiral vorreldes varasemaga ning ei
eelda kasutajate tdiendavat koolitust;
e sihtrithmad rahastavad arendust olemasolevatest vahenditest;
e muudatust on voimalik realiseerida digusakti joustumise ajaks;

e muudatus on seotud elutdhtsa teenusega.

49



Risk on viike, kui:
e muudatus on iihe infosiisteemi omaniku pohine ehk tegemist asutusesisese arendusega;
e infosilisteemi funktsionaalsuse muudatus on kasutajale viheoluline;
e arendust rahastatakse eelndu eest vastutava asutuse olemasolevast eelarvest;
e muudatust on vdimalik realiseerida igal ajahetkel ldhtuvalt selle lihtsusest;

e muudatus ei ole seotud kriitilise andmebaasi voi elutéhtsa teenusega.

Hindamine toimuks sarnaselt mdjude hindamise metoodikas (2021) toodud tingimusetele. Kui
esineb iiks suure riskiga kriteerium voi vdhemalt kaks keskmise riskiga kriteeriumi, on olemas
oluline mdju ning vajalik oleks eelndule lisada infosiisteemide muudatuste eeldrianaliiiis. Antud
raamistik oleks esmane metoodiline tugi eelndu ettevalmistusele, et mdista ja kajastada arenduse

mdju voimalikku olulisust.

4.3 Koostoovoime suurendamine

Tanast koostood takistab paljuski heade digitaalsete vahendite puudumine. Praegu talletatakse
eelndude menetlus sisuliselt dokumendihaldussiisteemides voi ametnike e-kirjade postkastides.
Justiitsministeerium (2020b) ndeb vajadust luua kasutajasdbralik eelndude menetluskeskkond.
Siiski ei aita olukorda I6puni lahendada ainult interaktiivne keskkond. Tdiendavalt on vajadus
andmetootlusvahendite jargi, mis vdhendaks halduskoormust andmete korjel ning seda ka
voimalike mdjutatud infosiisteemide kaardistamisel. T60s selgus, et andmeid infosiisteemide
kohta kogutakse Riigi infosilisteemi haldussiisteemis RIHA, kuid selle funktsionaalsused ei aita
kaasa digusloome andmekorjele. OPPA 2030 kompab suurandmete kasutamist ning vdimalusi

kaasata analuisimisse tehisintellekt.

Senine praktika nditab, et andmete pidev uuendamine RIHAs on andmebaasi omanike jaoks
korvaltegevus, mille jaoks ressurssi ei ole leitud. Siinkohal ei ole enam mdistlik proovida muuta
manuaalset protsessi toimivaks, luues kvaliteedi tdstmise lootuses kordasid voi sanktsioone. RIHA
ning loodav keskne eelndude menetluskeskkond voiks olla pilootideks, kelle heaks riiklik
tehisintelligent krattima suunatakse. Kvaliteetsemat vairtust annaks moodda infosiisteeme litkuv

kratt, kes koguks automatiseeritult kokku infosiisteemide metaandmed. Krati liides peaks olema
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samaviirne Avaliku teabe seaduse § 497 16ikes 1 kirjeldatud andmekogude pidamist kindlustavate
siisteemidega. Lahendus aitaks kaasa andmete dubleerimise vdhendamisele, asutuste {iileselt
iihtlustada kasutatavaid mdisteid ning klassifikaatoreid ja seeldbi digipriigi vdhendamisele.
Automatiseeritud andmete kogumise puhul peab olema garanteeritud, et andmebaasis kogutakse,
talletatakse ja sdilitatakse ainult neid andmeid ja andmevélju, milleks on olemas digusaktidest
tulenev alus ja eesmérk ning olemas eluline vajadus. Kui seadusest tuleneb andmete kogumise
alus, kuid puudub reaalne vajadus, tuleb muuta toé6tlemist lubavaid sétteid ning kustutada kogutav
andmestik. Digipriigi kuhjamine ning mittekasutatavate andmete voi koodide likvideerimata

jatmine raskendab veelgi niigi raskesti hoomatava riigi infosilisteemide vorgustiku koosvdimet.

Infotehnoloogia valdkonnas esinevate modjude eelhindamine voiks tulevikuvaates olla iiksnes
arvuti poolt teostatav t66. Infosiisteemide tervikliku ja usaldusvddrse masinloetava
metaandmestike olemasolul saaks kasutusele votta funktsionaalsuse, mis voimaldaks VTK teksti
alusel tuvastada infoslisteemid, mis voiksid olla modjutatud odigusloome muutmisest ning
genereerida primaarsed arendustdod, umbkaudse maksumuse ja ajalise hinnangu. Selgem eelt6o

kiirendab eelndu menetluse protsessi igas jargnevas etapis.

Analiiiisi tulemusena selgus, et osapooltel puudub sageli digusloome muudatuste elluviimisest
tulenevate infosiisteemide arendamise jaoks rahalised vahendid. Uheks vdimaluseks on taotleda
rahastust struktuurifondidest, mis on enamjaolt abikdlblikud paraku uute arenduste elluviimiseks.
Oigusakti muudatus toob iildjuhul kaasa aga olemasoleva lahenduse muutuse. Uute digitaalsete
lahenduste loomine aga ei pruugi lahendada probleeme voi ei lahenda neid efektiivselt. Uute
arenduste rahastamine tdhendab lisaks seda, et ka sisemised arendusressursid, eelkdige personal,
on suunatud rahastuse saanud t66dele ning ressurssi digusaktide muutmisest tulenevate arenduste
jaoks ei jagu. Uhtset rahastuse allikat, millest katta valdkonnaiilesed andmebaaside muutmise
kulutused, ei ole ning iga osapool peab leidma vahendid asutuse eelarvest, mis ei ole alati realistlik.
Sellistes olukordades olen oma praktikas korduvalt kuulnud lauset: ,,raha ei ole, raha ei tule..
Uhtsest rahastuse puudumisest ning eelarveliste vahendite kitsikusest tekib paratamatult
konkurentsiolukord, mis mojutab oluliselt kvaliteetset ning osapooltega arvestavat
tarkvaraarendust. Kui rahalisi tagatisi digusakti véljatddtaja poolt ei ole ning arendaja osapoole
poolt ei leita, realiseerub suur oht, et eelndu muudatused ebadnnestuvad arenduste edasilitkkumise
vOi drajatmise tottu. Riiklik rahastuspoliitika peaks soodustama eelisjdrjekorras vanade lahenduste

tdiendamist vOi taaselustamist (,,Digitaalne taaskasutus‘). Samuti peaks digusloome metodoloogia
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hulka kuuluma standardiseeritud nduded, kuidas ja kelle poolt arendusi rahastatakse, kui

mdjutustega on seotud mitme asutuse poolt hallatavad infosiisteemid.

MKM on keskseks koordineerijaks infosiisteemide arendamisel ning piitiab digusloome protsessis
kanda vahekohtuniku rolli. Siiski niitab analiiiis, et Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi
roll on pigem nduandev ja ettepanekud ei ole eelndu koostajale siduvad. Lisaks standardiseeritud
nduetele peaks eksisteerima ka keskne koordineeritus ja kontroll nduete jargmise osas. MKM
peaks votma selge seisukoha ning omama padevust selleks, et eriarvamuste puhul ei ldhe eelndu
menetlus edasi ennem, kui eelhindamise raames on osapooltega kirjalikult kokku lepitud arenduse
ajaline perspektiiv ja rahastus. Sealhulgas ei tohiks suurarendusi kinnitada tingimuslike rahastuse

allikatega.

Suurima probleemina nden ma aga asutuste killustatust. PGhimdte, kus iga ministeerium on
eraldiseisev IT-asutus (Sikkut, 2021) on iihelt poolt mdistetav, sest iga ministeerium vastutab oma
valdkonna arengu eest. Samas Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (2021) tddemus, et
avalikud teenused on killustatud, téis tarbetut biirokraatiat ja ebaiihtlase kvaliteediga, on margiline,
sest nditab, et valdkonnapdhine ja valikute vaba ldhenemine ei ole olnud edasiviiv ja osapooli
pdimiv. Oigusloome seisukohast, eelndudele tagasisidet andvatel organisatsioonidel on erinev
voimekus ja praktika kaasata mojude hindamisse infotehnoloogilise péadevusega inimesi.
Ministeeriumidel on olemas IT-keskused, kellega eelndu kooskodlastamine on aga soovituslik ning
kui eelndus esmapilgul infotehnoloogiaga seotud mojutusi ei tuvastata, on tavapirane, et IT-
keskustele eelndoud kooskolastamiseks ei edastata. Lisaks, vidiksemates asutustes (liidud,
kohalikud omavalitsused) ei pruugi olla tehnoloogia teadmusega ametnikku, kes oskaks anda
padevat hinnangut andmebaaside mojutuste osas. Selle tulemusena kannatab &igusaktide
eelndudes andmebaaside arendamisvajaduste kajastamise ning ld0pptulemusena realiseerimise

voimekus ja kvaliteet.

Néden ilmset vajadust luua keskne soOltumatu kompetentsikeskus, kelle iilesandeks oleks
oOigusaktide menetluses digiriigi heaolu ning iihtse kvaliteedi eest seismine. Pddevusteks oleks
muuhulgas rakendatavale probleemilahenduse alternatiivile hinnangu andmine (kulutShusus,
proportsionaalsus, eesmérgipérasus), seotud osapoolte kaardistamine ning ldbirddkimiste
koordineerimine ja objektiivsete eeldrianaliiliside koostamine. Samuti peaks olema
kompetentsikeskusel audiitori roll, kes hindab osapoolte rahastuse voimekust ning oma sisemine

eelarve, mille abil d4rmise vajaduse korral valdkonnaiileseid viltimatuid muudatusi rahastada.
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Lisaks peaks asutus lébi viima omanikujédrelevalvet, mis leevendaks MKM (2021) poolt vélja

toodud probleemi, et riiklikel infosiisteemidel tihti puudub omanik vai selle staatus on formaalne.

Samuti vdhendaks keskne finantsaruandlus leevendada Riigikontrolli (2019a) poolt toodud

kriitikat IT-sektori rahastamise suurusjargu ebaselguse kohta.

4.4 Ettepanekud

Kéesolevas alapeatiikis toon liithidalt kokku ettepanekud, mis tulenevad kédesoleva magistritod

analiiiisi tulemustest ning minupoolsest diskusioonist. Ettepanekute peamine eesmérk on vélja

tuua, kuidas saaks oOigusloome muutmise ning infosiisteemide arendamise eest vastutajad

valdkonnad iiksteist rohkem toetada.

1)

2)

3)

4)

5)

Riigi tasandil peaks kehtestama nodudeid riigi infosilisteemiga seotud asutuste iileste
arendusprojektide algatamisele, elluviimisele ja aruandlusele, sealhulgas &igusloome

muutmisest pohjustatud arendustele;

Uuendama peaks Mdjude hindamise metoodikat ning selle kontrollkiisimusi. Sealhulgas
tuleb tdhelepanu pdorata, et tehnoloogia ja digusloome muudatuste hindamised peaks

olema {liksteisest eraldiseisvad paralleelsed tegevused.

Oigusloome metodoloogia hulka peaks kuuluma standardiseeritud nduded, kuidas ja kelle
poolt arendusi rahastatakse, kui mdjutustega on seotud mitme asutuse poolt hallatavad

infostisteemid.

Infosiisteemide seotud muudatuste tuvastamiseks ning muudatustega seotud riskide ja
mdjude suuruse hindamiseks on vajalik votta kasutusele kdesolevas magistritods Euroopa
Komisjoni (2017) alusel vilja toodud (vt. pt. 1.3.2) ning infosiisteemidega seotud riskide
hindamise (vt. ptk 4.2) kontrollkiisimustikud.

Kui hindamise jargselt ilmneb oluline moju infosiisteemidele, peaks olema kohustuslik
tehniliste muudatuste eeldrianaliilisi koostamine. Eelndu esimene kooskdlastusring ei

tohiks olla primaarne meede, mille abil saada hinnangut infosilisteemide mdjutuste kohta.
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6) Rahastuspoliitika peaks soodustama eelisjirjekorras digitaalset taaskasutust ehk vanade
lahenduste tidiendamist vOi taaselustamist. Suurarendusi ei tohi kinnitada tingimuslike

rahastusallikatega.

7) RIHA andmete ajakohaseks hoidmiseks ja keskseks riigi infoslisteemi kuuluvate
andmebaaside kaardistamiseks tuleks votta kasutusele tehisintelligent, mis juriidiliselt
oleks samaviirne Avaliku teabe seaduse § 49° 1dikes 1 kirjeldatud andmekogude pidamist
kindlustavate siisteemidega. Ajakohased andmed vdimaldaks kasutusele votta riigi
infosiisteemide metaandmete otsingu ning seostamise andmekaeve halduskoormuse

vihendamiseks.

8) Eesti vajab riikliku jarelevalveteenistuse pddevusega digiarengu kompetentsikeskust, mille
eesmargiks oleks riigiiileselt kvaliteedi eest seismine. Paddevusvaldkonnaks peaks
muuhulgas olema Jigusloome probleemikaardistuse ja alternatiivide valiku etapiks
infotehnoloogiliste modjutuste osas seisukoha vdtmine (eeldrianaliiiisi koostamine) ja
eelnoude sisuline kontrollimine, et:

e kaasatud oleks koik voimalikud sihtrithmad;
e mdjude hinnangud oleks korrektsed;

e ccldatav ajakava oleks realistlik;

e rahastus oleks optimaalne ja realistlik;

e celndu oleks kooskdlas, arengukavade ja infosiisteemide arendusplaanidega.

9) Peame tegema juba praecgu samme, et oleks vdimalik hallata olemasolevat ja aina enam

tekkivat digipriigi;
10) Uue magistritoona voiks kaardistada IT-keskuste tooprotsessid, kirjeldada iihisosa ning

teha ettepanekud, kuidas IT-keskuste t66d koondada. Eesmérgiks oleks tuua vdimalikult

palju tegevusi lihe IT-keskuse alla, et tagada arenduste parem ja lihtsem kvaliteet.
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KOKKUVOTE

Magistritod ,,Infoslisteemide arendusvajaduste kajastamine Eesti digusloomes® eesmérk oli
pOorata tdhelepanu Odigusaktide eelndude koostamisega seotud menetlustes andmebaaside
arendamisvajaduste kajastamisele ja tuua vélja voimalikud lahendused, mis aitaks kaasa vidhese
kajastamise probleemi lahendamise voimaluste loomisele. Tunnetus t66 késitlemise vajalikkuse

tile tekkis 1dbi praktilise t66 Justiitsministeeriumis ja ministeeriumi IT-keskuses.

Magistritooga leidsin vastused jargnevatele uurimiskiisimustele:
e Milline on Eestis kehtiv metodoloogia ja praktika infosiisteemide arendusvajaduste
hindamiseks?
e Kuidas on seaduseelndude mojude analiiiisides hinnatud mdju infosiisteemide
toimimisele?
e Kuidas saaks Oigusloome muutmise ning infoslisteemide arendamise eest vastutavad

valdkonnad uksteist rohkem toetada?

Analiilisi teostamiseks viisin 1dbi lithikiisitluse ministeeriumide ja IT-keskuste seas,
struktureerimata intervjuud ja seaduseelndude analiiiisi. Analiilisi tulemusel selgus, et Eestis on
olemas tugev metodoloogia Oigusaktide mdjude hindamiseks, kuid puudu on kehtiv
infotehnoloogiaga seotud muudatuste tuvastamise raamistik. Seetottu on eelndudes
infosiisteemide arendusvajadused kajastatud varieeruva kvaliteediga ning on tihti alakaardistatud.
Arvestatud ei ole sihtriihmadega ning neile tekkiva ajalise ja rahalise koormusega.
Infotehnoloogiliste arenduste rahastus oli mitme niite puhul tingimuslik, mida aga ei peetud

eelndu implementeerimise puhul oluliseks niitajaks.

Oigusloome ja infosiisteemide loomine vdi muutmine on sarnased protsessid erinevatel tasanditel.
Mblemate peamine pdhimdte on, voi siis peaks olema, et nende muutmine ei tohi olla eesmirk
omaette, vaid iiks viis, kuidas lahendada elulist probleemi. Siiski peab iga alternatiivi juures
kriitiliselt hindama, kas muudatus v3ib olla seotud kaudselt digitaalsete lahendustega. Pidepunkti
aitab leida kdesolevas magistritod punktis 1.3.2 toodud kontrollkiisimustik (td6riistakast). Leian,
et kvaliteetsemaks infosiisteemide muudatusvajaduste kajastamiseks ning varajaseks seotud
osapoolte kaasamiseks peaks, lisaks mdjude eelanaliiiisile, olema kohustuslik eelédrianaliiiisi

koostamine.
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Lisaks t0i analiilis vélja asutusteililese killustatuse ning sellest tekkinud ebaiihtlase
tarkvaraarenduste kvaliteedi, mille moju kajastub ka oigusloome muudatustega seotud
tarkvaraarenduste implementeerimisel. Koostoovoime suurendamiseks on vajalik kehtestada
ndudeid Oigusaktide muutmisest tekkivate riigi infosiisteemiga seotud arendusprojektide
algatamisele, elluviimisele, aruandlusele ja rahastusele. Olemas peaks olema keskne riikliku
jarelevalveteenistuse padevusega digiarengu kompetentsikeskus, kes vastutaks arenduste iihtse

kvaliteedi eest.

Oigusloomes infosiisteemide kajastamise kvaliteeti saaks parandada digitaalsete lahendustega.
Infosiisteemidega seotud andmekaeve halduskoormuse vdhendamiseks oleks vajalik votta
kasutusele tehisintelligenti funktsionaalsus, uuendada andmeanaliiiisi voimekust ning luua
andmeid koondav menetluskeskkond. Parem iilevaade andmetest ning nende to6tlemise voimekus

annab lisandvéartusena voimaluse rohelisemale digimajandusele.
Kokkuvdtlikult, infosiisteemide arendusvajaduste kajastamine digusloome mojuanaliilisides on

madala ja ebaiihtlase kvaliteediga, kuid probleem on lahendatav ning selle muutmiseks on olemas

Eestil piisavalt digivége.
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SUMMARY

The purpose of the Master’s Thesis ,,Reflecting the Development Needs of Information Systems
in Estonian Draft Legislation® is to highlight the need to reflect the necessary developments of the
information systems during the process of legislative drafting, and to propose possible solutions
to address the development needs. The author considers the topic of the thesis important from a
practical perspective based on her work at the Ministry of Justice and Centre of Registers and

Information Systems.

In the thesis, the author answered the following research questions:
e What is the current methodology and practice to evaluate the development needs of the IT
systems in Estonia?
e How the impact on the functioning of IT systems is evaluated within the process of impact
assessment during legislative drafting?
e How could the functions responsible for legislative drafting and development of the IT

systems provide more support to each other?

In the course of analyses, the author carried out a short questionnaire to the ministries and
respective IT-centres, conducted three non-structured interviews and examined the draft
legislation. As the result of the analyses, it has been determined by the author that there is a strong
methodology to assess the impact of draft legislation. However, there is currently no framework
to assess the required changes and development of the IT systems. Therefore, the required
development of IT systems in the draft legislation is reflected with a different degree of details and
is often not mapped properly. The positions of the stakeholders, and the time and budget necessary
for the stakeholders to adapt to the changes is often not taken into account. In several cases,
financing of the developments has been mentioned as conditional, and it was not considered as

important element for the implementation of the draft legislation.

Legislative drafting and development of the IT systems are two similar processes, although taking
place on different levels. The main principle of both is, or at least should be, that the change should
not be a goal in itself, but rather a measure to solve a practical problem. However, every possible
option should be critically assessed to determine if it is linked with some digital solution. The

questionnaire (Toolbox) presented in the point 1.3.2 of the Master’s Thesis can be a starting point
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for such an assessment. The author is of the opinion that in addition to the impact assessment,
preliminary business assessment should be mandatory in order to increase the quality of mapping

of the developments of IT systems and to ensure the timely involvement of the stakeholders.

The analysis also showed the fragmentation at the inter-agency level. The result is an inconsistent
level of quality of software developments, which is also reflected in the implementation of the
software developments in the context of legislative drafting. In order to increase coherency, it is
necessary to establish specific requirements for changes for initiation, implementation, reporting
and financing of the development projects related to the national IT infrastructure, when such
changes are stemming from the legislative amendments. There should be a centralised authority
(competency centre) for digital development with supervisory powers, who would be responsible

for ensuring the consistent level of quality of the developments.

Digital solutions could help to increase the level of quality of the reflection of the needs of IT
systems in the legislative drafting process. Artificial intelligence solutions can help to minimise
the administrative burden from the data mining related to the IT systems. Additionally, improving
the ability for data analyses and creation of the special platform for data collection would be useful.
Having a better overview of the different data sets and ability to process those data sets provide an

added value of developing “greener” digital economy.
To conclude, the level of quality of reflection of IT systems developments in the legislative

drafting is low and very incoherent. However, there are options to solve this problem, and Estonia

has sufficient digital power to address the challenge.
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