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KASUTATUD LUHENDID

AK — juurdepadsupiirang asutusesiseseks kasutamiseks
AVTS — avaliku teabe seadus

HTM — Haridus- ja Teadusministeerium

JuM — Justiitsministeerium

KaM — Kaitseministeerium

MaM — Maaeluministeerium

MKM — Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium
PS — pohiseadus

RA — Rahvusahriiv



SISSEJUHATUS

Pohiseaduse § 44 lg 2 sitestab riigi- ja kohaliku omavalituse asutuste kohustuse anda isiku
ndudmisel informatsiooni oma tegevuse kohta. Sittega antakse isikutele digus juurdepéidsuks
informatsioonile, mis omakorda loob avaliku vdimu ldbipaistvuse ja kontrollitavuse ning

demokraatlikule riigikorraldusele iseloomuliku rahva valitsemises osalemise voimaluse.

Selle pohiseadusliku digusega ei kaasne juurdepéds informatsioonile, millele on seadusega pandud
piirangud (nt riigisaladus ja asutusesiseseks kasutamiseks mdoeldud teave). Seega on pohiseadus
ndinud antud diguse realiseerimise osas ette piirangud, mis on kehtestatud vastavates seadustes:
pohiseaduse kommenteeritud viljaande kohaselt reguleerib pohiosas selle pohidiguse
realiseerimist avaliku teabe seadus, ent erinorme on sitestatud ka menetlusseadustes (nt
kriminaalmenetluse seadustik ja vaarteomenetluse seadustik). Samuti tuleb arvestada eriseadustest

tulenevate piirangutega véljastatava teabe osas.

Avaliku teabe secaduse jargi saab teave olla asutusesiseseks kasutamiseks piiranguga
maksimaalselt 10 aastat (v.a isikuandmetega seonduv), mis tdhendab, et teabele juurdepéésu tohib
piirata ainult teatud perioodiks, mitte alatiselt. Selline regulatsioon ja toimimine voimaldab
pohiseaduse § 44 1g 2 absoluutset tditmist ainult sel juhul, kui asutus ei havita vastavat teavet enne
kehtestatud juurdepddsupiirangu aja moodumist seoses dokumendile méadratud siilitustdhtaja
saabumisega. Dokumendile siilitusaja madramisel peab asutus arvestama erinevatest digusaktidest
jaavaliku arhiivi hindamisotsustest tulenevate teatud liiki teabele kehtestatud sdilitustdhtaegadega,
millest vdhem aega sdilitamine ei ole lubatud, kauem aga kiill. Seadusandja on otsustanud, et
juurdepédsupiiranguga asutusesiseseks kasutamiseks teave on oma olemuselt selline teave, mille
piiramine parast 10 aastat ei ole enam vajalik, kuna see ei taga avaliku teabe seaduses loetletud
ohukriteeriumite kaitset. Kui juurdepaésupiiranguga dokumendile méiratakse siilitustihtaeg iile
10 aasta voi hinnatakse see avaliku arhiivi poolt arhiivivédértuslikuks, saab avalikkus vdimaluse
teabega tutvumiseks olenemata sellest, et mingil ajaperioodil kandis teave juurdepddsupiirangut.
Seetottu on dokumendile siilitustdhtaega médrates oluline jalgida, millisesse (kas avalik voi
juurdepédsupiiranguga) sarja dokument liigitub, et oleks voimalik teabe hilisem avalikustamine

lahtudes infovabaduse pdhimottest.



Loputdd autor viis seminaritdd raames 1abi uuringu, mille {iks jareldusi on, et ministeeriumite
dokumentide loetelude sarjadest on ca 11% sellised, mille osas ei ole arvestatud
informatsioonidiguse  pOhimodttega. See tdhendab, et neis sarjades sisalduvatele
juurdepddsupiiranguga asutusesiseseks kasutamiseks dokumentidele maédratud piirangu
maksimaalse 10-aastase kehtivusajaga vordne voi lithem siilitustdhtacg voimaldab asutusel teabe
enne selle avalikuks saamist hdvitada (Rootalu, 2016). Sellist asutuste endi poolt loodud olukorda,
kus teatud osa riigisektori teabest jddb alatiseks avalikkusele kéttesaamatuks, on

dokumendihalduslike meetmete abil voimalik valtida voi osaliselt piirata.

Ajendatuna seminaritéd tulemusest seab autor 16putdoo eesmargiks vilja selgitada, mil méédral
rakendatakse ministeeriumites neid dokumendihalduslikke meetmeid, mis vdhendavad teabe

saamise diguse riivet.

Juurdepéasupiiranguga asutusesiseseks kasutamiseks teabega seotud temaatikat on varem kiill
uuritud, kuid kéesolevas 10put6ds seatud eesmargile (mil maéral rakendatakse ministeeriumites
neid dokumendihalduslikke meetmeid, mis vdhendavad teabe saamise oiguse riivet) ja
uurimiskiisimustele teiste autorite t60d konkreetseid vastuseid ei anna. B. Aitsami 16putdo
keskendub ministeeriumite dokumentidele juurdepddsupiirangu aluste ja tdhtaja Oigsuse
kasutamise praktikale, mille kdigus analiilisitakse avalikes dokumendiregistrites kuvatavaid
andmeid ja kontrollitakse nende vastavust kehtestatud regulatsioonidele. T66 tulemusest selgub,
kas asutused avaldavad juurdepédsupiiranguga seotud andmekoosseisu selles mahus, mida avaliku
teabe seadus nouab, milliseid juurdepéddsupiirangu aluseid kasutatakse ning kas arvestatakse
erinevate aluste puhul piirangu tdhtaja pikkuse erisusega. Uurimistoid riigi- ja kohalike
omavalitusasutuste avalike dokumendiregistrite kasutusmugavuste osas on 1abi viidud mitmeid (nt
K. Kuhi ,,Dokumentide avalikustamine kohalike omavalitsuste dokumendiregistrites” ja M. Tiks
“Dokumentide avalikustamine Voru maakonna kohalikes omavalitsustes™), kuid nende tulemused
kirjeldavad pigem avalikule dokumendiregistrile seatud nduete (mitte)tditmisest tingitud

informatsiooni leidmise voimalikkust.

Dokumentide loetelu on olulisim vahend asutuse dokumentide elukdigu planeerimiseks ja
erinevate dokumendihalduse protsesside (sh dokumentide hivitamiseks eraldamise) ohjamiseks,
sisaldades muuhulgas dokumendisarjadele kehtestatud sdilitustdhtaegu ja kasutatavaid
juurdepédsupiirangu aluseid. Kui asutuse juht on dokumendisarjale maddranud juurdepéésupiirangu

asutusesiseseks kasutamiseks (v.a isikuandmete kaitseks seatud piirang) ning siilitusajaks
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maksimaalselt 10 aastat, voib neis sarjades sisalduvad dokumendid havitada kohe siilitustéhtaja
saabumisel, eelnevalt avalikustamata. Kuna puudub konkreetne seostatud regulatsioon, mis
kohustaks otsesonu teabevaldajat dokumendile siilitustdhtaja pikkuse méddramisel arvestama
sellele seatud juurdepddsupiirangu kehtivusajaga tagamaks teabe hilisemat avalikustamise
voimalikkust, voib tegemist olla kehtiva praktika ja seadusandja tegeliku tahte vastuoluga.
Arvestades eeltoodut ja pistitatud 16put6d eesmairki, kiisitles autor viie ministeeriumi
dokumendihalduse valdkonna spetsialisti, saamaks teada, kuidas tolgendatakse valitsusasutustes

dokumentatsiooni/teabe elukaare kujundamisel informatsiooni saamise diguse pohimotet.

Loputdd on jagatud viieks peatiikiks. Esimene peatiikk annab iilevaate infovabaduse olemusest
ning Kirjeldab, mil viisil seostuvad omavahel isiku pohidigus — informatsioonidigus — ja
dokumendihalduses langetatud otsused. Teises peatiikis kirjeldatakse uurimuse valimit,
uurimiskiisimusi  ja  -metoodikat. Kolmandas  peatiikis esitatakse  ministeeriumite
dokumendihalduse valdkonna spetsialistide hulgas ldbiviidud kiisitluse analiiiisi tulemused.
Neljandas peatiikis vorreldakse ja tdlgendatakse tulemusi ning viiendas peatiikis tehakse saadud

tulemuste pohjal jareldused ja ettepanekud edasisteks voimalikeks tegevusteks.

Kéesolev uurimus voib olla abiks dokumendihalduse spetsialistile vastava valdkonna
korrastamisel; samuti vdib uuring anda asjaomastele jdrelevalveasutustele (nt Andmekaitse
Inspektsioon, Oiguskantsler) {ilevaate vdimalikest kitsaskohtadest —riigiasutuste teabe

avalikustamise pohimotte jargimise tolgendamisel.



1. INFOVABADUS JA TEABELE JUURDEPAASU
VOIMALDAMINE

Peatiikk annab iilevaate infovabaduse olemusest iildiselt, selle rakendamisest Eestis ning kirjeldab,
mil viisil seostuvad omavahel isiku pohidigus — informatsioonidigus — ja dokumendihalduses
tehtavad toimingud. Teema kisitlus on iiles chitatud tildiselt-iiksikule pShimottel, kus esmalt
vaadeldakse informatsioonidigust tervikuna, seejérel kirjeldatakse digusele seatud piiranguid ning

selle rakendamist dokumendihalduse kontekstis.

1.1. Infovabadus

Informatsiooni saamise Oigus on ajalooliselt suhteliselt noor institutsioon ning kujunenud
niitidisaegses iihiskonnas. Varasemates doktriinides ja aktides, sh Euroopa inimdiguste ja
pohivabaduste kaitse konventsioonis, késitletakse seda digust sonavabaduse osana. Hilisemad
Oigusaktid radgivad juba digusest informatsioonile, mis on sdnavabadusest selgelt erineva sisu ja
mahuga ning vastavalt ka eristatav, kuna digus saada informatsiooni ei pruugi lildse olla seotud
sooviga end viljendada. Seega on 0igus informatsioonile selgelt iseseisev pohidigus (Maruste,

2004: 536).

Pohidiguste  infodigus koosneb eelkdige informatsioonilisest —enesemidramisdigusest,
véljendusvabadusest ja infovabadusest. Koik need pdhidigused on osalt kattuvad, kuid ka
vastanduvad omavahel. Informatsioonile enesemédramisdigus véljendub nt diguses kontrollida
oma isikuandmeid, vdljendusvabaduse sisuks on digus avaldada infot ja infovabaduse eesmirk on

tagada informatsiooni kittesaadavus (Nomper ja Tikk 2007: 36).

Infovabadusealased seadused nidevad oma eesmirgina tagada igaiihele Oigus saada iildiseks
kasutamiseks levitatavat informatsiooni. Demokraatliku riigi ja avatud iihiskonna toimimise
seisukohalt on &irmiselt oluline, et inimestel oleks vdimalus riigiga suhelda ning avalike
ilesannete tditmisega seotud dokumentidega tutvuda. Vabalt toimiv teabevahetus aitab kaasa
avaliku voimu teostamise ldbipaistvusele ning annab avalikkusele vdimaluse kontrollida riigi
tegevust (Nomper ja Tikk, 2007:114). Samuti elavdab riigipoolne infoedastus koostdod

kodanikega (osalusdemokraatia).



Informatsioonivabaduse reguleerimisajad on eri maades olnud erinevad: nt Soomes 1951,
Prantsusmaal 1978, Kanadas ja Austraalias 1982 ning lirimaal 1997. Rootsi Kuningriigis on aga
pikaaegne ja jatkuv ametlikele dokumentidele juurdepéisu traditsioon. Avalikkuse printsiip on
Rootsis olnud tugevalt seotud informatsiooni levitamise digusega. Rootsi esimene pressivabaduse
seadus joustus 1766. aastal, reguleerides ametlike dokumentide salastatust ja loetledes dokumente,
mida vOis avaldada vabalt igailihele (need olid nt parlamendi, kohtu ja avaliku teenistuse
dokumendid). Igaiiks, kes avaldas soovi, vOis saada sellistele dokumentidele juurdepéésu ja teha
neist dokumendi valdaja ndusolekul koopia. Kaasaegne vastav regulatsioon kehtib Rootsis

1949. a (Nomper ja Tikk, 2007: 117).

lirimaal 1998. a joustunud informatsioonivabaduse seaduses kinnitatakse iga tihiskonnaliikme
oigust saada ametlikku informatsiooni suurimal vdimalikul mééral kooskolas avalikkuse huvide
ja iiksikisiku digusega privaatsusele. Eelnev sdnastus toetab selgelt informatsioonivabaduse {iht
pohimotet: kodanikel on digus saada iilevaade avalike organite protsessidest ja ndupidamistest

(Nomper ja Tikk, 2007: 118).

Euroopa Uhenduse asutamislepingu artikkel 255 kohustab liikmesriike ja liidu institutsioone
kindlaks méadrama dokumentide ligipddsu reguleerivad iildpohimdtted ja piirangud ldhtudes
avalikest ja erahuvidest. Sisustamaks pdohiseaduse § 44 ning jargimaks Euroopa Liidu avalikkuse
pohimdtet, vottis Eesti parlament 2000. a vastu avaliku teabe seaduse. Avaliku teabe seaduse
peamine eesmirk on tagada {lildiseks kasutamiseks mdeldud teabele avalikkuse ja igatihe
juurdepadsu voimalus, ldhtudes demokraatliku ja sotsiaalse Oigusriigi ning avatud iihiskonna
pShimdtetest, ning luua voimalused avalikkuse kontrolliks avalike iilesannete tditmise iile. Samuti
on oluline arvestada ka teisi avaliku teabe seaduses sisalduvaid printsiipe, nagu eraelu puutumatus

ja juurdepddsupiirangute jargimine.

1.2. Oigus informatsioonile

Demokraatliku riigi tiheks oluliseks pdhimotteks on tagada avalikke iilesandeid teostavate asutuste
informatsioonile igailihe juurdepédds, et seeldbi kindlustada voimu ldbipaistvus ja kontrollitavus
ning anda rahvale vdimalus riigivalitsemise kiisimustes kaasa rddkida. Ametiasutuste teabe
andmise kohustus peab olema selge ja piisavalt tipne, et iga ametnik saaks {ihtmoodi aru, milliseid

otsuseid ja tegevusi tuleb dokumenteerida ja milliseid mitte. Samuti on oluline maista, millal, mida



ja kuidas nende tegevused voi tegemata jatmised voivad seda kohustust rikkuda (Kosciejew: 2016,
34-36).

Infovabaduse pdhimdtte jargimise muudab keeruliseks teabe hindamine selle avalikustamise
seisukohalt. Nii Euroopa Komisjoni kui Euroopa Liidu Noukogule valmistab probleeme teabele
juurdepddsu andmise vOi mitteandmise otsustamine, kus tihelt poolt tuleb kaaluda, kas ja mil
madral kaasneb avalikustamisega institutsiooni otsustusprotsessi d0nestamine, ja teiselt poolt
avalikkuse voi iihiskonna (kdrgendatud) huvi (Bunyan, 2010: 78). Otsustusprotsessi keerukuse
nditena vOib tuua juhtumi, kus rahvusvaheline loomakaitse organisatsioon (Internationaler
Tierschiitz-Fonds GmbH (TF)) taotles juurdepddsu Euroopa Komisjonile kuuluvale teabele
avaliku huvi ndudediguse alusel. Komisjon rahuldas taotluse. Seejérel soovis taotleja juurdepaisu
ka neile dokumentidele, mis olid kiill antud teemaga seotud ja asjassepuutuvad, kuid mis ei
parinenud Euroopa Liidu institutsioonist, vaid liidu liikmesriigist Saksamaalt. Komisjon
informeeris taotlejat, et vastavalt kehtivale regulatsioonile (1049/2001 artikkel 4(4)) peab ta saama
Saksamaa vastavalt instantsilt eeclneva ndusoleku dokumendi avalikustamiseks. TF vaidles vastu
viites, et madruse artikli 4(4) tdlgendamine sellisel viisil ei ole aktsepteeritav: Saksamaa asutused
voivad kiill komisjonilt ndouda dokumendi mitteavaldamist, kuid 10pliku otsuse teabe
avalikustamise osas peab langetama komisjon ldhtudes iilekaaluka avaliku huvi printsiibist.
Saksamaa valitus ei olnud teabe avalikustamisega ndus ning palus komisjonil kirjavahetuse
avaldamisest keelduda. Komisjon otsustas, et ei anna algselt Saksamaa voimuorganitele kuulunud
dokumentidele juurdepddsu. Kirjeldatud kaasus on olulise tdhtsusega kohtupraktikas, kuna
edasised vaidlused lahendatakse printsiibist, et lilkkmesriigil on oma teabe, mis on Euroopa Liidu
institutsioonide valduses, mitteavalikustamise suhtes vaid arvamusdigus, mitte veto-digus
(Duijkersloot, 2010: 114).

Igaiihe Gigus informatsioonile on pohidigus (Maruste, 2004: 538). Pohidigused on riikliku
oiguskorra olulised elemendid, mis ei mahu olemuslikel pdhjustel riiklikesse raamidesse, sest nad
sisaldavad inimdigusi. Inimdigused kehtivad aga nende positiveerimisest olenemata
universaalselt, mistdttu nad esitavad ndudeid igale diguskorrale. Riigipiire liletades muutusid
inimdigused positiivoiguslikult  siduvaks 19.12.1966 kodaniku ja poliitiliste Odiguste
rahvusvahelise paktiga, Euroopas lisanduvad nimetatule 04.11.1950 Euroopa inimdiguste ja
pOhivabaduste kaitse konventsioon ning 18.10.1961 Euroopa sotsiaalharta (Alexy, 2001).

Oiguslikult siduv, otsekohaldatav ning kohtulikult realiseeritav on Euroopa inimdiguste



konventsioon ning selles sisalduvad digused ja vabadused. Eestile muutus konventsioon siduvaks

16.04.1996 (Maruste, 2004: 536).

Pohiseaduse § 44 lg 2 sitestab riigiasutuste, kohalike omavalitsuste ja nende ametiisikute
kohustuse anda seaduses sitestatud korras Eesti kodaniku ndudmisel informatsiooni oma tegevuse
kohta, v.a andmeid, mille vdljaandmine on seadusega keelatud, ja eranditult asutusesiseseks
kasutamiseks moeldud andmeid. Vastavalt pohiseaduse kommenteeritud véljaandele (2012)
antakse séttega isikutele digus juurdepaisuks informatsioonile, mis omakorda tagab avaliku voimu
labipaistvuse ja kontrollitavuse ning demokraatlikule riigikorraldusele iseloomuliku rahva
valitsemises osalemise voimaluse. Teisisdnu, kohustatakse avalikku vdimu andma teavet oma
tegevuse kohta igatihele, kes seda vajab (Maruste, 2004: 540). Pohiseaduse kommentaaride (2012)
kohaselt peaks ideaalis selline avalikkusele vdimaldatud kontrollifunktsioon aitama kaasa ka
voimalikult efektiivselt ja diguspéraselt toimiva vdimuaparaadi saavutamisele. Igaiihena tuleb
antud juhul moista nii fiitisilisi kui ka juriidilisi isikuid (PS § 9 Ig 2), kuna demokraatlikus
tthiskonnas oleks moeldamatu ning sisuliselt kokku sobimatu, kui juriidilistel isikutel puuduks

oOigus ja juurdepids informatsioonile (Maruste, 2004: 539).

Pohiseaduse § 44 Ig 2 loetleb kohustatud subjektidena riigiasutused, kohalikud omavalitsused ja
nende ametiisikud, kuid see on kitsas, pigem nditlik, loend, mis ei hdlma koiki avaliku véimu
teostamise institutsioone ja vorme. Seepérast tuleb siin kohaldada laiemat késitlust andvat avaliku
teabe seadust (Maruste, 2004: 540). AvTS § 5 alusel on teabevaldajaks lisaks eelnimetatutele ka
eradiguslik juriidiline isik ja flisiline isik, kui ta tdidab seaduse, haldusakti voi lepingu alusel
avalikke iilesandeid. Lisaks voOrdsustatakse teabevaldajaga ka ettevotja, kes on kaubaturul
valitsevas seisundis, omab eri- voi ainudigust voi loomulikku monopoli, selle teabe osas, mis
puudutab kaupade ja teenuste pakkumise tingimusi, hindu ja nende muudatusi; samuti fiiiisilisest
isikust ettevotja, mittetulundusiihing, sihtasutus voi dritihing, sellise teabe osas, mis puudutab riigi
voi kohaliku omavalitsuse eelarvest avalike iilesannete tditmiseks voi toetusena antud vahendite

kasutamist.

Pohiseaduse kommentaarides (2012) on 6eldud, et info saamise Gigus ei ole avaliku voimu
organite ja ametiisikute tegevuse kohta piiramatu. Juurdepédids ei laiene andmetele, mille
véljaandmine on seadusega keelatud ja eranditult asutusesiseseks kasutamiseks mdeldud
andmetele. Seega on tegemist seadusereservatsiooniga pohidigusega, mis voimaldab kisitletavat

oOigust kiillaltki ulatuslikult piirata — eeldusel, et seadusega kehtestatud piirangul on legitiimne
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eesmark ning piirang on proportsionaalne. Andmete avalikustamise piirangud tulenevad nt
riigisaladuse ja salastatud vilisteabe seadusest, isikuandme kaitse seadusest, avaliku teabe
seadusest, arhiiviseadusest. Viirtused, mis osutuvad sellisel juhul kaalukamateks, kui isikute

oigus informatsioonile, on nt Eesti Vabariigi julgeolek, isikuandmete kaitse ja looduskaitse.

Pohiseaduses kasutatud mdiste ,,asutusesiseseks kasutamiseks mdeldud andmed* voib, aga ei
pruugi  kokku langeda erinevates seadustes kasutatud sama mdiste sisuga. Riigikohtu
Pohiseaduslikkuse Jarelevalve Kolleegium on oma otsuses delnud: ,,Ajaloolistest pShjustest ja
suuremast abstraktsuse astmest tingituna ei saa pdhiseaduses kasutatud moiste sisu soltuda alamal
seisvas Oigusaktis kasutatavast madratlusest, kuid voib sellega kattuda. Kui podhiseadusest
madalamal seisva digusaktiga oleks voimalus siduvalt miiratleda pdhiseaduse mdistete sisu, siis
tahendaks see, et pohiseaduse sisu oleks allutatud seadusandja tahtele* (Riigikohus, 2008: p 32).
»Asutusesiseseks kasutamiseks moeldud andmete™ moiste sisukésitlus ja rakendusmeetmed on
satestatud avaliku teabe seaduses, kuid juurdepddsupiirangu kehtivusaja I0ppemisel on

organisatsioonide tdlgendus teabe avalikustamisest erinev.

1.3. Juurdepéisupiiranguga asutusesiseseks kasutamiseks teave

Enamik pohidigusi ja vabadusi ei ole piiramatud ehk ainult {iksikud on absoluutsed. Huvide
konfliktid ja neist johtuvad piirangud on juba olemuslikult véltimatud (Maruste, 2004: 244)
(informatsioonivabadus versus nt riigi julgeolekuhuvid). Seetdttu on oluline piirangute seadmisel
leida tasakaal tiksikisiku ja {ihiskonna kui terviku vahel (digust saada ja digust mitte saada versus
konkreetse tihiskonna kui terviku hiive teatud info avalikustamisest vdi mitteavalikustamisest)
(Aule, 2002). Piirangute rakendaja peab omavahel porkuvate digushiivede hindamisel arvestama

pohidigusliku riive legitiimsuse ja proportsionaalsusega.

Informatsiooni voib jagada kahte kategooriasse: Giguslikult reguleeritav informatsioon (nt
isikuandmed, riigisaladus jms) ja informatsioon, mille oiguslikku reguleerimist enamasti
vajalikuks ja voimalikuks ei peeta (nt teave, mille kéivet ei ole tulenevalt selle iseloomust voimalik
vOi otstarbekas diguslikult piirata (nt loodusseadused)). Kategooriatest esimene jaotub omakorda
tinglikult kaheks — teave, mille kdivet digusega piiratakse (nt riigisaladus, isikuandmed) ja teave,

mille kéivet diguse abiga soodustatakse (nt avalik teave) (Tikk, 2004).
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AVTS § 3 lg 1 defineerib avaliku teabe mdiste: mis tahes viisil ja mis tahes teabekandjale
jaadvustatud ja dokumenteeritud teave, mis on saadud voi loodud seaduses vdi selle alusel antud
oigusaktides satestatud avalikke lilesandeid tdites. Seega on avalikuks teabeks kogu avaliku sektori
valduses olev teave, olenemata sellest, kas teavet registreeritakse dokumendiregistris voi mitte.
Avalikku teavet vdib nimetada ka avaliku sektori teabeks. See ongi tdpsem mdiste, sest avalik
teave ei ole alati avalik (osalt kehtivad juurdepdisupiirangud). Kiill aga on kogu avalik teave
seotud avaliku sektoriga (avaliku vdimuga, avalike teenustega, eclarveraha kasutamisega).
Avaliku teabe vastand ei ole seega mitteavalik teave, vaid erateave — eraettevitetele,
eraiihingutele, eraisikutele kuuluv teave (AKI, 2010-2016: 7).

Avalikule teabele v0ib seada juurdepddsupiirangu, kui see on seadusega lubatud (AvTS § 3 1g 2).
Pohimotteliselt on teabevaldaja kohustatud teabele juurdepddsu piirama, kui avalikustamine
kahjustaks avalikkuse huve (nt julgeolek, riigikaitselised kiisimused, rahvusvaheline suhtlus) voi
tooks kaasa eraelu puutumatuse rikkumise (AvTS § 35 1g 1). Teabevaldaja voib vajadusel piirata
juurdepddsu odigustloovate aktide eelndudele vOi dokumentide kavanditele kuni nende
vastuvotmiseks esitamiseni voi allakirjutamiseni (AvTS § 35 1g 2). Oluline on aga siinkohal silmas
pidada, et piirangu saab teabele kehtestada vaid teatud ajaperioodiks, mitte alatiselt. Samuti on
oluline, et juurdepéésupiirang on moeldud piirangut vajava teabe kaitseks, mitte dokumendi kui
terviku kaitseks. See tdhendab, et iiks dokument vo&ib sisaldada nii avalikku kui ka
juurdepadsupiiranguga informatsiooni. Sel juhul on teabevaldaja kohustatud tagama (nt piiranguga
osa kinnikatmise voi dokumendist viljavotte tegemise meetodil) juurdepéisu iiksnes sellele osale
teabest vO1 dokumendist, mille kohta juurdepiisupiirangud ei kehti (AvIS § 38 Ig 2).
Juurdepédsupiiranguga  asutusesiseseks  kasutamiseks moeldud teabele kehtestatakse
juurdepadsupiirang alates dokumendi koostamisest voi saamisest ning kuni vajaduse méddumiseni
voi siindmuse saabumiseni, kuid mitte kauemaks kui viieks aastaks. Asutuse juht voib seda
tdhtaega pikendada kuni viie aasta vOrra, kui juurdepéddsupiirangu kehtestamise pohjus piisib.
Isikuandmeid sisaldavale teabele kehtib juurdepddsupiirang selle saamisest Vo1
dokumenteerimisest alates 75 aastat voi isiku surmast alates 30 aastat, vdi kui surma ei ole
voimalik tuvastada, siis 110 aastat, alates isiku siinnist (AvTS § 40). Seega lubab avaliku teabe
seadus piirangu kehtestada maksimaalset 10 aastaks. Erand sellest on juurdepédisupiiranguga
isikuandmed, millele on voimalik kehtestada piirang 75-ks aastaks (AKI, 2010-2016: 19). Pérast
piirangu kehtivuse aja ldppu on tegemist avaliku teabega. Tegemist on avaliku teabega ka sel juhul,

kui juurdepédsupiirangu kehtestamise pohjus on kadunud (AvTS § 42 1g 1).
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Holbustamaks nii avaliku kui juurdepdisupiiranguga asutusesiseseks kasutamiseks teabe haldust,
kehtestab asutuse juht dokumentide loetelus sarjad, milles sisalduvatele dokumentidele voib
juurdepédsupiirangud kehtestada, maérkides 4ra avaliku teabe seaduses voi muus seaduses
nimetatud aluse. Konkreetsele dokumendile juurdepéddsupiirangu otsustab kas asutuse juht voi
vastavalt tema poolt madratud pédev to6taja ldhtudes dokumendi sisust ja juurdepéddsupiirangu
eesmirgist (AvTS § 41 Ig 1!). Avaliku teabe seaduse alusel méiratakse juurdepiispiirangule

kehtivuse aeg, mille méodumisel tekib digustatud ootus sellega tutvumiseks.

1.4. Dokumendile siilitustihtaja midaramine

Dokumentide loetelu on vahend asutuste dokumentide elukéigu planeerimiseks ja juhtimiseks ning
voimaldab suuremal v&i vdhemal mééral ohjata koiki dokumendihalduse protsesse alates
hélmamisest ja registreerimisest kuni eraldamiseni (hdvitamine ja avalikku arhiivi iileandmine)
vélja. Minimaalselt koosneb dokumentide loetelu dokumentide liigitusskeemist, sarjadele

kehtestatud siilitustdhtaegadest ja monest juurdepédédsu ohjamise vahendist (RA, 2009: 32).

Dokumentide liigitamise aluseks on liigitusskeem, mille koostamisel ldhtutakse asutuse
funktsioonide, struktuuri ja tooprotsesside ning nendega soetud toimingute analiilisist. Hasti
koostatud liigitusskeemist selguvad asutuse funktsioonide, tegevuste ja neid dokumenteerivate
dokumentide omavahelised seosed. See aitab kaasa asutuse asjaajamise lébipaistvusele, aga annab
ka loodavatele dokumentidele konteksti, mida on vodimalik ajas koos dokumentidega edasi
séilitada (RA, 2009: 34). Arhiivieeskirja jirgi peab liigitusskeem sisaldama vdhemalt asutuse,
funktsioonide ja sarjade nimetusi, lisaks ka funktsioonide ja sarjade téhiseid. Sari on dokumentide
liigitamise iiksus, mis seob itithe vdi mitme tunnuse alusel kokkukuuluvaid dokumente. Sarja
tunnustena késitletakse dokumendiliiki, sisu voi teemat, funktsiooni voi téoprotsessi, mille kdigus
dokumendid luuakse, paiknemist asjaajamissiisteemis, sdilitustdhtaega ja juurdepadsutingimust.

Liigitusskeem on avalikke iilesandeid tditvale asutusele kohustuslik.

Dokumenteeritud teabel ehk dokumendil on alati mingi véértus, mis on dokumendi séilitamise
peamiseks pohjuseks (RA, 2008: 14). Dokumendile méératud séilitustdhtaecg on otseses sdltuvuses
dokumendi véairtusest. Siilitustdhtaeg on minimaalne ajaperiood, mille jooksul peab dokumenti
alles hoidma. Saiilitustdhtacgade méairamisel peab eelkdige ldhtuma asutuse vajadustest. Kui
dokumendi siilitustdhtaeg on OGigusaktiga ette kirjutatud, kohustub asutus seda dokumenti

vihemalt selle perioodi jooksul sdilitama (RA, 2008: 18).
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Rahvusarhiivi juhises (2008: 20) on mirgitud, et sdilitustidhtajaks loetakse aega, mille jooksul
asutus on kohustatud vastuvoetud otsustusi, tehinguid voi toiminguid tdestama. Dokumentide liiga
lihike sdilitustihtaeg voib tdhendada seda, et asutuses hdvitatakse dokumendid juba siis, kui neil
on veel praktiline védrtus (nt teatud toimingu tdestamine). Liiga pikk sdilitusaeg tdhendab aga
raisatud hoiupinda ning viirtuse kaotanud dokumentide kuhjumist. Selleks, et asututes
kehtestataks dokumendisarjadele voimalikult optimaalsed séilitustdhtajad, on Rahvusarhiiv (2008:
21) jaganud sdilitusaja madramise protsessi jargmisteks etappideks:

e tehakse kindlaks koik oigusaktidest (seadused, méidrused ja ndidisloetelud) tulenevad
séilitustdahtajad tugifunktsioonide kdigus tekkivatele dokumendisarjadele;

o tehakse kindlaks koik oOigusaktidest (seadused, mdiédrused, néiidisloetelud ja
kvaliteedikédsiraamatud) tulenevad sdilitustidhtajad pohifunktsioonide kdigus tekkivatele
dokumendisarjadele;

e analiiiisitakse, millistel dokumendisarjadel on lisaks praktilisele védrtusele lisavéddrtus, mis
digustab dokumentide séilitamist alatiselt;

e iilejadnud sarjade osas tuleb analiilisida eelkdige dokumentide praktilist viirtust,

dokumentide omavahelisi seoseid ning kasutusvajadust.

Sailitusaja madramise juhises ei eristata avalikku ja juurdepadsupiiranguga teavet. Optimaalse
sdilitustdhtaja viljaselgitamisel soovitatakse muuhulgas analiitisida dokumendi kasutusvajadust.
Teabe kasutusvajadusena voiks teabehaldaja hinnata selle avalikustamise vdimaldamist pérast
piirangu kehtivuse aja 16ppu vaatamata sellele, et expressis verbis sellist kohustust sétestatud ei

ole.

Kuna juurdepadsudigusi ja -piiranguid hallatakse enamasti sarjade kaupa, sobib selleks koige
paremini asutuse dokumentide loetelu (RA, 2009: 54). Seadusest tulenev(-ad) juurdepéésupiirangu
kehtestamist voimaldavad alus(-ed) peavad olema mérgitud sarja juurde pShimdttel, et konkreetses
sarjas leidub juurdepéddsupiiranguga dokumente vaid viidatud alustel. Juurdepédsupiiranguga
dokumendisarjade kehtestamise 0igus on vastavalt avaliku teabe seadusele ainult asutuse juhil
ning selle delegeerimise Oigust juht ei oma. Konkreetsele dokumendile juurdepéésupiirangu
kehtestamise otsustab asutuse juht voi vastavalt asutuse juhi kehtestatud dokumentide loetelule

asutuse juhi poolt madratud padev tootaja, ldhtudes dokumendi sisust ja juurdepdédsupiirangu
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eesmargist. Seega on seadusandja pannud asutuse juhile kaks juurdepaidsudiguste seisukohast viga
olulist kohustust:

e kinnitada dokumentide loetelu koos sellest tulenevate nduetega;

e Kkehtestada ise vOi volitada pddevat tootajat kehtestama juurdepéddsupiiranguid

konkreetsetele dokumentidele.

Vastavalt arhiivieeskirjale hoitakse dokumente alles kuni séilitustdhtaja 16puni voi avalikku arhiivi
tileandmiseni liigitusskeemist tulenevate sarjade kaupa. Sdilitustéhtaja jooksul voi avalikku arhiivi

iileandmiseni peavad dokumendid olema iilesleitavad ja kittesaadavad.

Arhiivieeskirja § 13 1g 1 jérgi voib need dokumendid, millele avalik arhiiv ei anna arhiivivéartust,
parast sdilitustdhtaja méodumist havitada. Oluline seejuures ei ole, kas dokumendile on voi oli
médratud juurdepéddsupiirang. Avaliku teabe seaduses ei sisaldu sitteid selle kohta, et
juurdepadsupiiranguga teave tuleb parast kehtestatud piirangu aja 16ppu kohe havitada, vaid {itleb,
et kui teabele seatud juurdepddsupiirangu tihtaeg on mooddas voi teave on saanud muul viisil
avalikuks, siis on tegemist avaliku teabega (AKI, 2010-2015: 20). Kokkuvdtvalt voib 6elda, et
avaliku arhiivi poolt mittearhiivivdirtuslikuks hinnatud teabe sdilitamistingimuste otsustusdigus
on asutusel; digusaktidest tulenevad teatud liiki teabe siilitustihtajad on piiriks, millest vihem

sdilitamine ei ole lubatud.

Asutuse juht vastutab seaduse alusel nende sarjade kehtestamise eest, millesse v3ib tekkida
juurdepadsupiiranguga dokumente. Selle kohustuse delegeerimisdigust juhil ei ole.
Organisatsiooni teabehalduse muud tegevused, nagu niiteks teabele piirangu seadmine,
sdilitustdhtacgade jalgimine, dokumentide havitamiseks eraldamine ja teabe avalikustamine, voib
ta delegeerida allapoole, mis iildjuhul ongi tavapédrane praktika. Vaatamata sellele, et juht on
dokumentide loetelu kinnitajaks, toimub teabe reaalne haldus ikkagi vastava valdkonna spetsialisti
juhtimisel, korraldamisel, vastutusel ning digusruumi tolgendamisel. Dokumendihalduse puhul on
tegemist tugifunktsiooniga, mille iiks eesmérkidest on asutuse pohiiilesannete tiitmise toetamine.
See on autori hinnangul {iks pohjustest, miks juht on dokumendihaldusega seotud pigem

formaalselt ja vihem sisuliselt.
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Arvestades eeltoodut on autori hinnangul kitsaskohaks organisatsiooni vodimalus héavitada
dokumendid enne juurdepdisupiirangu kehtivusaja 10ppemist voi kehtivusaja 1oppemisel, mistottu

avaliku teabe seaduse alusel tekkinud digustatud ootus tegelikkuses ei realiseeru.
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2. VALIM JA UURIMISMEETODID

Kodanike ja ettevotjate jaoks on riik kui avalik voim kdikide oma asutuste ja kohalike
omavalitsustega. Riigi tegevuse labipaistvus on selges seoses avalike iilesannete tditmise ja avaliku
raha kasutamise tohususega ning ebavordse kohtlemise valtimisega (AKI, 2012). Ministeeriumitel
on kiill erinevad tegevusvaldkonnad, kuid nende staatus ja avatusele suunatus on sarnane ning

sobiv kdesoleva uurimise valimina.

L3putod planeeritud valimi moodustasid koikide ministeeriumite dokumendihalduse eest
vastutavad teenistujad. Andmete kogumiseks esitas autor 25.04.2016 ministeeriumite
dokumendihalduse valdkonna spetsialistidele Google Drive's koostatud kiisimustiku (Lisa 1)
saamaks teada, mil méiral nad rakendavad dokumendihalduslikke meetmeid, mis vdhendavad
teabe saamise Oiguse riivet. Kiisitlusele vastas viis ministeeriumi (Haridus- ja
Teadusministeerium, Justiitsministeerium, Kaitseministeerium, Maaeluministeerium ning
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium). Rahandusministeerium kiisitluses osaleda ei

soovinud pohjendades seda padeva tootaja lapsehoolduspuhkusel viibimisega.

Kisimustik koosnes 12 kiisimusest, millest osa on avatud ja osa valikvastustega.

Analiitisitulemuste tabelitena ja (tulp)diagrammide esitamiseks kasutati Microsoft Excelit.

Léhtudes piistitatud eesmirgist otsib autor vastust jargmistele uurimiskiisimustele:
¢ kuidas tdlgendab dokumendihalduse valdkonna spetsialist avaliku teabe seaduse eesméarki?
o millistest kriteeriumitest eelkdige 1dhtub dokumendihalduse valdkonna spetsialist teabele
séilitustdhtaja midramisel?
e kuidas kisitleb teabe valdaja teavet, millele seatud juurdepéddsupiirangu asutusesiseseks

kasutamiseks kehtivuse aeg on moodunud?

Uurimiskiisimustele vastuste saamiseks jagab uuringu ldbiviija esmalt kiisimustiku vastused
tinglikult kahte kategooriasse, millest esimene kajastab vastaja tolgendust avaliku teabe seaduse
eesmargist ja teine praktilisi dokumendihalduslikke teabe avatusele suunatud tegevusi. Seejérel

vordleb autor kategooriaid tuvastamaks teooria ja praktika omavahelisi seoseid.
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Avaliku teabe seaduse eesmirk on tagada tildiseks kasutamiseks mdeldud teabele avalikkuse ja
igaiihe juurdepddsu vdimalus, ldhtudes demokraatliku ja sotsiaalse Oigusriigi ning avatud
ithiskonna pShimotetest, ning luua véimalused avalikkuse kontrolliks avalike iilesannete tditmise
iile (AVTS § 1). Vastajale esitati kiisimus: mis on Teie hinnangul avaliku teabe seaduse eesmérk?
Uurimiskiisimusega soovib autor teada saada, kas ametniku/to6taja hinnang seaduse eesmaérgist

langeb kokku avaliku teabe seaduses satestatuga.

Dokumendisarjale v&imalikult optimaalse sdilitustdhtaja méadramiseks on Rahvusarhiiv
soovitanud juhinduda jargmistest kriteeriumitest: tugi- ja pohifunktsioonide kéigus tekkivatele
dokumendisarjadele Gdigusaktidest tulenevad siilitustidhtajad ning lisaks praktilisele vaértusele
hinnata dokumendi lisavaartust, omavahelisi seoseid ja kasutusvajadust (RA, 2008: 21).
Kiisimustikus on kajastatud séilitustdhtaja maaramise valdkonda kuuenda ja seitsmenda kiisimuse
kaudu. Kiisimustega selgitab autor vélja, kas dokumentide loetelu koostajad arvestavad
kasutusvairtuse hindamisel teabe saamise diguse pohimdttega. Tulenevalt avaliku teabe seadusest
on asutuse juhi kohustus kehtestada dokumentide loetelus sarjad, millesse voib tekkida
juurdepadsupiiranguga asutusesiseseks kasutamiseks dokumente. Kaheksanda kiisimusega soovib
autor teada saada, mil maéral on dokumentide loetelu koostamise protsessi kaasatud asutuse

juhtkond ning kui oluliseks dokumendihalduse valdkonna spetsialistid seda peavad.

Vastavalt arhiivieeskirjale tuleb dokumente alles hoida vdhemalt kuni sdilitustdhtaja 1opuni. Kui
dokumentide siilitusaeg on kuni 10 aastat ning sarjal on juurdepéésupiirang asutusesiseseks
kasutamiseks (v.a isikuandmete kaitseks), voib sarjas oleva teabe havitada, ilma et avalikkusel
tekiks reaalset vdimalust sellega tutvuda. Teabe to6tlemist, kui juurdepddsupiirangu
asutusesiseseks kasutamiseks kehtivuse aeg on méddunud, kajastab iiheksas kiisimus. Kiimnenda
kiisimusega soovib autor teada saada, millise aja jooksul korraldab dokumendihalduse valdkonna
eest vastutav spetsialist sailitustidhtaja saabumisel dokumentide hdvitamiseks eraldamise. Saadud

vastustest selgub, milline on ministeeriumites toimiv praktika dokumentide hivitamisel.

Teine ja kolmas kiisimus kaardistavad vastanud isikute kogemusi dokumendihalduse valdkonnas.

Uurimuse tulemused ja analiiiis on esitatud kolmandas, vordlus teooria ja praktika omavahelisest

haakumisest neljandas peatiikis.
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3. KUSIMUSTIKU ANALUUSI TULEMUSED

Peatiikis esitatakse ldabiviidud uuringu tulemused. Esmalt antakse iilevaade kiisitluses osalenutest,
seejarel tulemustest avaliku teabe seaduse eesmargi tdlgendamisel ja dokumendihalduslikest

praktilistest tegevustest teabe avalikustamisel.

3.1. Ulevaade Kiisitluses osalenutest

Kiisitluses osalesid Haridus- ja Teadusministeeriumi, Justiitsministeeriumi, Kaitseministeeriumi,
Maaeluministeeriumi ja Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi dokumendihalduse

valdkonna esindajad.

Kisimustiku teises kiisimuses paluti vastajal nimetada tooiilesanded, mis kuuluvad tema

vastutusalasse. Ulevaade saadud tulemustest on esitatud tabelis 1.

Tabel 1. Kiisitluses osalenute vastutusvaldkonda kuuluvate té6iilesannete koondtabel

Tooalane vastutusvaldkond HTM | JuM | KaM | MaM | MKM
Asutuse dokumendihalduse juhtimine - X X - X
Dokumendihaldussiisteemi toimimise tagamine - X X - X
Dokumentide loetelu (liigitusskeemi) koostamine X X X X -

ja ajakohastamine

Asjaajamiskorra koostamine, ajakohastamine ja - X X X X

jargimise kontrollimine

Arhiivitoo korraldamine X - X - -

Avaliku teabe nduetekohase to0tlemise - X X - X

korraldamine ja kontrollimine

Juurdepddsupiiranguga  teabe  nduetekohase - - X X X

tootlemise korraldamine ja kontrollimine

Dokumentide  sdilitustdhtaegade  jargimisest X X X - -

kinnipidamise kontrollimine

Dokumentide hivitamiseks eraldamise X - X - X

korraldamine ja kontrollimine
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Tabelist ndhtub, et uuringus osalejatel on dokumendihalduse valdkonnas toGtamise kogemus
omades viahemal vOi rohkemal maéral otsest kokkupuudet asutuse teabe elukédigu planeerimise
ning juurdepddsutingimuste korraldamisega. Justiitsministeeriumi, Kaitseministeeriumi ning
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi esindajad juhivad oma asutuses vastavat
valdkonda. Kolmanda kiisimusega kaardistas autor uuringus osalejate to0staazi antud ametikohal.
Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajal jadb vastav staaz kolme kuni viie aasta vahele,

tilejadnud kiisitluses osalejatel on see iile viie aasta. (vt Joonis 1).

Toostaaz dokumendihalduse valdkonnas

® To6staaz rohkem kui 5 aastat m Toostaaz 3-5 aastat

Joonis 1. Kiisitluses osalenute to0staaz dokumendihalduse valdkonnas

Arvestades eeltoodut saab jareldada, et koik viis uuringus osalejat omavad dokumendihaldusalast

praktilist kogemust ja on uuringu valimina sobivad.

3.2. Avaliku teabe seaduse eesmiirgi tolgendamine

Kiisimustiku viienda kiisimusega palub uuringu lébiviija vastajal oma sdnadega kirjutada, mis on
tema hinnangul avaliku teabe seaduse eesmirk. Tegemist on kohustusliku vastamist ndudva avatud
kiisimusega, millele ei anta tdiendavaid selgitusi ega juhiseid ning ei seata tdhemaérgi arvule
piiranguid. Seega on vastajal vaba voli esitada oma arvamus/tdlgendus avaliku teabe seaduse

eesmargist.

Lihtsustatult oeldes on avaliku teabe seaduse eesmirk anda tildiseks kasutamiseks mdeldud teabele

avalikkuse ja igaiihe juurdepdds tagades seeldbi avaliku voimu ldbipaistvus ja kontrollitavus.
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Vottes aluseks AVTS §-s 1 esitatud sOnastuse, hindab uuringu labiviija vastuste vastavust kahele
peamisele kriteeriumile:

e teabe avalikustamine, teabele juurdepddsu tagamine ning

e kontroll avalike lilesannete tditmise iile, riigi ldbipaistvus.
Kui vastaja on nimetanud eeltoodud kriteeriumitest vihemalt iihe, voib Gelda, et seaduse tegelik
eesmérk ning vastaja arusaam sellest langevad kokku, kuna teabe avalikustamise voi teabele
juurdepddsu tingimuste loomine vdimaldavad avalikkusel teostada kontrolli avaliku voimu

tegevuse lile; avaliku voimu ldbipaistvus ja kontroll aga eeldavad teabe avalikustamist.
Parema {lilevaate saamiseks koondab autor esitatud vastused tabelisse ning méargib teise veeru
lahtritesse, kas vastaja antud hinnang seaduse eesmargist ja seaduses sitestatu sdnastus langevad

kokku voi mitte (vt Tabel 2).

Tabel 2. Avaliku teabe seaduse eesmirk vastajate ja seaduses sétestatu sonastuse vordluses

Avaliku teabe seaduse eesmirk — vastuste esitus Esitatud vastuse ja seaduses

sitestatu (mitte)kokkulangevus

HTM:  , Ametiasutuste  valduses oleva info | Esitatud vastus ja seaduses sétestatu

kdttesaadavus, avalikustamine.* langevad kokku.

JuM: ,.Seaduse eesmdrk on muutunud vorreldes sellega, | Esitatud vastus ja seaduses sétestatu
kui seadus 2000. aastal tehti. Siis olid koik | langevad kokku.

paberkandjal. Uldiselt on eesmdirk see, et avalik info
oleks koigile kergesti kdttesaadav ja et ei pea neid
dokumente teabenoudega kiisima. Sellega viheneb
asutuse koormus dokumentide viljastamisega. Paljud
kiisijad aga ei viitsi otsida oma vajalikke dokumente ja
nii ikkagi saadetakse kiisimusi ja koormatakse
postiaadresse. Seadus kohustab aga saabunud Kirju

registreerima ja neile vastuseid saatma.*

KaM: ,Eesmdrk on tagada iildiseks kasutamiseks | Esitatud vastus ja seaduses sétestatu
moeldud teabele avalikkuse juurdepddsu voimalus ning | langevad kokku.
luua voimalused avalikkuse kontrolliks  avalike

I3

tilesannete tditmise iile. *
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Avaliku teabe seaduse eesméirk — vastuste esitus Esitatud vastuse ja seaduses

sitestatu (mitte)kokkulangevus

MaM: ,,Teha riiki (avalik sektor) ldbipaistvamaks, teha | Esitatud vastus ja seaduses sétestatu

teave kergemini kittesaadavamaks. * langevad kokku.

MKM: | Ldbipaistev riigivalitsemine, et koik oleks | Esitatud vastus ja seaduses sétestatu

voimalikult avalik. Samas antakse voimalus kaitsta | langevad kokku.

andmeid, seades neile vajadusel juurdepdidsupiirangu. *

Saadud tulemus nditab, et kiisitluses kdigi viie osaleja poolt antud omasdnalise avaliku teabe
seaduse eesmérgi kirjeldus on seaduse tegeliku mdttega kooskdlas. Lisaks méargib Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi esindaja, et konealloleva seadusega on voimalik ka kaitsta
andmeid (seades neile juurdepaasupiirangu asutusesiseseks kasutamiseks), mille avalikustamisega
kaasneks kahju kas iihiskonnale, riigile, juriidilisele voi fiitisilisele isikule. Justiitsministeeriumi
esindaja Kirjeldab olukorda, kus asutus saab teabe automaatsel -elektroonilisel viisil
avalikustamisega vihendada oma téokoormust; seda aga ainult sel juhul, kui kodanikul on tahtmist

avalikuks kasutamiseks moeldud andmebaasis huvipakkuvat teavet iseseisvalt otsida.

Uuringus osalenud valitsusasutuste dokumendihalduse valdkonna spetsialistid tolgendavad

avaliku teabe seaduse eesmirki kooskdlas seaduses nimetatuga.

3.3. Dokumendile siilitustihtaja mairamise peamised pohimotted

Kiisimustiku kuues ja seitsmes kiisimus késitlevad dokumentidele séilitustdhtaegade méadramist,

kaheksas juhtkonna kaasatust dokumentide loetelu koostamise protsessis.

Kuuenda kiisimuse eesmirk on selgitada vilja, millised on need peamised siilitustédhtacgade
médramise kriteeriumid, millest dokumendihalduse valdkonna spetsialist lahtub, ning kas ta
arvestab lisa- voi kasutusvéaartuse hindamisel avaliku teabe seadusest tuleneva avatusele suunatud
pohimottega. Selleks esitab uuringu lébiviija valikvastustega kohustusliku iseloomuga kiisimuse:
millistest peamistest pShimdtetest lahtute dokumentidele sdilitustédhtaja madramisel? Valides
valikust variandi ,,Muu* tuleb kirjutada, mida selle all silmas peetakse. Lisaks voib vabas tekstis

kirjeldada, milline niianss on vastaja jaoks dokumentide loetelu koostamisel olulisim.
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Tulemustest (vt Joonis 2) on ndha, et kdik vastajad ldhtuvad dokumentide siilitustihtaja
madramisel kehtestatud normidest (seadustest, avaliku arhiivi hindamisotsustest), aga ka asutuse
enda vajadustest. Oigusaktides kehtestatud ja avaliku arhiivi hindamisotsustes nimetatud
dokumentide siilitusajad on asutusele kohustuslikuks jargmiseks — seega on saadud tulemus
ootuspdrane. Asutuse vajadusi iiheselt defineerida on keeruline: igas asutuses on Vvastava ala
spetsialistid ldhtuvalt funktsioonidest ja seatud prioriteetidest vilja selgitanud sarjad, milles
sisalduva teabe olemasolu teatud perioodil on oluline mingi fakti tdendamiseks. Asutuse
vajadusena voib kisitleda ka joonisel vilja toodud ajaloolise aspekti kriteeriumit, kus uuringus
osaleja vois silmas pidada nt ministeeriumi mingi valdkonna arengu tutvustamist tulevikus (nt
néituse korraldamine). Ajaloolise aspekti toi esile Kaitseministeeriumi esindaja. Funktsiooni
ainulaadsus tdhendab, et avalik arhiiv ei hinnanud mingi funktsiooni kdigus tekkivaid dokumente
arhiivivédartuslikuks, kuid asutuse spetsialistide arvates on tegemist sdilitamist vajava teabega.

Funktsiooni ainulaadsuse markis oluliseks Haridus- ja Teadusministeeriumi spetsialist.

Dokumendile siilitusaja médramise peamised pohimotted
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Joonis 2. Dokumendile siilitustdhtaja médramise peamised ldhtekohad
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Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi, Kaitseministeeriumi ja Maaeluministeeriumi
esindajad peavad oluliseks jargida avaliku arhiivi soovitusi. PGhimottest ,,pigem lithem vdimalik
sailitusaeg* 1ahtub Maaeluministeerium. Lithema vdimaliku sdilitustdhtaja pdhimdtte jargimine on
iiks vdhem ressurssi ndudvamaid meetmeid, kuna siilitusega kaasnev kulu (nt spetsiaalsed ruumid
ja personal, serveri maht vms) on viiksem vorreldes nt pdhimdttega ,,pigem pikem
sdilitustdhtaeg®. Teisalt voib lithema siilitusaja pShimotte jargimine olla probleemiks ,.endiste*
juurdepédsupiiranguga dokumentide avalikustamisel, kuna teave on asutuses juba héavitatud.
Justiitsministeeriumi esindaja toob tdiendava variandina vilja, et sdilitustdhtaegade médaramine
sOltub avaliku arhiivi hindamisotsusest (,,S6ltub arhiivivddrtusest, mis on RA hindamisotsusega
antud. “*). Kisimustikus oli ithe séilitustdhtaja kriteeriumi variandina ette antud ,,avaliku arhiivi

hindamisotsustest.*

Tulemused niitavad, et siilitustidhtaegade médramisel arvestavad dokumendi lisa- ja
kasutusvédrtust vaid Kaitseministeeriumi ning Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajad — iihel
juhul tuuakse vélja ajaloolise aspekti ja teisel juhul mingi funktsiooni ainulaadsuse kriteerium.
Vastanuist mitte keegi ei nimetanud oluliseks juurdepdidsupiiranguga arvestamist siilitusaja
madramisel. Samuti ei toonud mitte tikski vastanutest tdiendava variandina vilja teabele
juurdepddsu tagamise pohimdtet, mis eeldaks sdilitusaja midramisel juurdepddsupiirangu

kehtivusajaga arvestamist.

Seitsmenda kohustusliku iseloomuga avatud kiisimusega soovib autor teada saada, kas ja mil
madral vastajad arvestavad teabele seatud piirangu kehtivuse aja ja sdilitustdhtaja vahelise seosega.
Regulatsioonid, mis otsesonu kohustaksid dokumendisarjadele sdilitustdhtaegu méérates
juurdepddsupiirangu  kehtivusaega jdlgima, puuduvad. Seadus kehtestab maksimaalse
juurdepadsupiirangu kehtivuse aja ning titleb, et parast seda on teave avalik; Rahvusarhiivi juhise
jargi peab sdilitustdhtacg olema optimaalne ning soovitab iihe kriteeriumina hinnata ka dokumendi
kasutusvajadust. Seega oleneb ,,endiste* piiranguga dokumentide avalikustamine oluliselt asutuse

vastava valdkonna spetsialisti tdlgendamisvabadusest.

Uuringus osalejatest mitte keegi ei seosta omavahel teabele seatud piirangu kehtivus- ja
sdilitustdhtaega. Justiitsministeeriumi esindaja viitel kasitletakse piirangu kehtivuse ja siilituse
tdhtaega erinevalt: , Juurdepddsupiirang ei ole seoses sdilitustihtajaga. Need on kaks tditsa
erinevat asja ja vaadatakse ka erinevalt.“ Autor ndustub, et oma olemuselt on tegemist tdiesti

erinevate tdhtaegadega, mille otsene seostatud regulatsioon puudub. Samuti puudub seos sel juhul,
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kui séilitusaeg on dokumendisarjale maaratud iile 10 aasta voi teavet séilitatakse piisivalt. Kiill aga
muutub tdhtaegade omavaheline seos oluliseks, kui sarjale on siilitusajaks méératud kuni 10 aastat
ning selles sisalduvad dokumendid on juurdepddsupiiranguga. Samamoodi ei seosta
juurdepddsupiirangu  kehtivuse aega sdilitamise  perioodi pikkusega Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi  dokumendihalduse spetsialist (,, Sdilitustihtaeg ei séltu
Juurdepddsupiirangust ) ning Maaeluministeeriumi esindaja (,, Sdilitustihtaegade mddramine ei
soltu sellest, kas dokument on AK véi vastupidi ). Haridus- ja Teadusministeeriumi esindaja itleb
sonaselgelt, et sdilitustihtacgade madramisel juurdepédidsupiirangu tdhtacgadega ei arvestata
(,,Sdilitustihtaegade mddramisel ei arvestata juurdepddsupiirangu tihtaegadega®). Antud
vastusest vOib jdreldada, et olulisimaks peetakse sdilitustdhtaega, mitte piirangu kehtivuse
perioodi. Kaitseministeeriumi dokumendihalduse valdkonna spetsialist {itleb, et kdik iihte sarja
registreeritud dokumendid olenemata seatud piirangust siilitatakse samadel tingimustel: ,, Koik
vastavasse sarja registreeritud dokumendid on sama sdilitustihtajaga. Eristamist ei toimu.
Antud kommentaar on autori hinnangul igati korrektne: sarjale kehtestatud siilitusaeg kehtib
koikidele sarjas sisalduvatele dokumentidele olenemata seatud piirangust. Antud vastusest ei
selgu, kas sarjale siilitustihtaega miidrates hinnatakse esmalt, milliseid (kas avalikke ja/voi
piiranguga) dokumente sari sisaldab, ning seejérel 1ahtuvalt infovabaduse pohimottest otsustatakse

sdilitusaeg.

Saadud tulemused néitavad, et uuringu viiest osalejast neli (Justiitsministeerium, Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium, Maaeluministeerium ja Haridus- ja Teadusministeerium) ei
arvesta sdilitustdhtaja madramisel juurdepddsupiirangu kehtivuse ajaga. Kaitseministeeriumi
esindaja vastusest otseselt ei selgu, kas dokumendisarjale sdilitusaja méaaramisel arvestatakse

eelnevalt juurdepéddsupiirangu kehtivusajaga voi mitte.

Vastavalt avaliku teabe seadusele on asutuse juhil kohustus dokumentide loetelus kehtestada
sarjad, millesse voOib tekkida juurdepddsupiiranguga dokumente. Selle kohustuse
delegeerimisdigust juhil ei ole. Kiisimustiku kaheksanda kiisimusega uurib autor, mil maéral
osaleb asutuse juht dokumentide loetelu véljatodtamise protsessis ning kui oluliseks
dokumendihalduse valdkonna spetsialistid seda osalust peavad. Selleks palub uuringu ldbiviija
esmalt hinnata juhi kaasatuse mééra skaalal, milles null tdhistab 0% ja kiimme 100%, ning seejérel

pohjendada oma valikut vabatekstina. Kiisimus on vastajatele kohustuslik.
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Vastajate hinnangul jaib juhtkonna dokumentide loetelu koostamise protsessis osalemise méar 10-
100% vahele. Korgeim juhtkonna kaasatus on Kaitseministeeriumis, kus dokumentide loetelu
valjatootamisel oodatakse juhtidelt lisaks dokumendi allkirjastamisele ka sisulist panust.
Kiisitluses osalenud ministeeriumi esindaja pdhjendab: ,,Dokumentide loetelu koostamisel
kiisitakse kogu maja osakonna juhatajatelt ja asekantsleritelt kooskolastusringi kdigus nende
arvamusi ja ettepanekuid.« Autori hinnangul on struktuuriiiksuste ja juhtkonna kaasamine oluline,
kuna see voimaldab koostada histitoimiva ja iiksuste vajadusi arvestava dokumendi. Vastusest
kahjuks ei selgu, kui tihti toimub loetelu sisuline iilevaatamine. Haridus- ja Teadusministeeriumi
dokumendihalduse valdkonna esindaja hindab dokumentide loetelu koostamisel juhtkonna
osalemist 30%-ga ja toob vilja jargmised tegevused: dokumendi kooskdlastamine ja kinnitamine
(,,Dokumentide loetelu kooskolastamine vastavalt ametikoha hierarhiale, kinnitamine **). Kahjuks
vastusest otsesonu ei selgu, kas kooskdlastamise kdigus eeldatakse juhtidelt ka sisulist arvamust.
Arvestades, et uuringus osalenud viiest vastajast kolm hindas juhtkonna osaluse kahe tihiku vorra
madalamale, jareldab autor, et Haridus- ja Teadusministeeriumi juhtkonnale antakse vdimalus

dokumentide loetelu koostamisel kaasa radkida ning seda voimalust on aeg-ajalt kasutanud.

Ulejaanud kiisitluses osalejad arvavad, et juhil on dokumentide loetelu koostamisel pigem
formaalne roll ning hindavad osaluse méaraks 10%. Justiitsministeeriumi esindaja mérgib, et juhil
ei ole peale dokumentide loetelu formaalse kinnitamiskohustuse rohkem olulist seost ning rohutab,
et loetelu koostamisel peavad esindatud olema dokumendihalduse valdkonna spetsialistid
(,,Juhtkonnal ei ole loeteluga midagi suurt teha. Nad peavad olema teadlikud, miks loetelu vajalik
on ja kui seda muudetakse, siis mis pohjusel. Juhtkonnast kantsler kinnitab kdskkirjaga loetelu.
Rohkem tal sellega seost pole, sest dokumente ta ei koosta ega salvesta. Ta ei pea teadma, mis
funktsioonis voi sarjas moni toimik asub. Loetelu koostamisel peavad aga kindlasti osalema
arhivaarid,  dokumendihaldurid ja kooskolastused peavad  tulema ka  koikidest
struktuuriiiksustest). Majandus-ja Kommunikatsiooniministeeriumi esindaja sdnul puudub
dokumentide loetelu véljatootamisel juhtkonna kaasamise vajadus: ,,Juhtkond osaleb dokumendi
kooskolastusringis ja allkirjastamisel. Sisu tuleb osakondadest ja nende vajadustest. Juhtkond ei
tegele viga palju dokumentide loomisega, seepdrast pole neid ka loetelu koostamisel kaasatud
ning juhtimisega seotud ndidisloetelu on Rahvusarhiivist leitav ning ministeeriumile kohandatav.*
Maaeluministeeriumi esindaja selgitab 10%-list hinnangut jargmiselt: ,,Dokumendihaldus saab

tildse vihe tihelepanu, dokumentide loetelu koostamisel on kaasatud vaid osakonna juhatajad.*
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Saadud tulemused nditavad, et mida kdrgem on dokumentide loetelu koostamise protsessis
osalemise madra véaartus, seda sisulisemat panust juhtkonnalt oodatakse. Kaitseministeeriumi
esindaja hindas juhtkonna osaluse dokumentide loetelu véljatootamisel 100%-liseks ning to1 vélja,
et juhilt oodatakse dokumendi suhtes ettepanekuid ja arvamusi. Haridus- ja Teadusministeeriumi
esindaja hindas juhtkonna kaasamist 30%-ga ning toi vélja, et aeg-ajalt annab juht ka sisulise
panuse. Majandus- ja  Kommunikatsiooniministeeriumi  ning  Justiitsministeeriumi
dokumendihalduse valdkonna spetsialistide sdnul ei ole juhtkonnal dokumentide loetelu sisulise
poolega seost ja nad arvavad, et dokumendi véljatéotamise protsessi ei pea olema kaasatud juht.
Molema ministeeriumi esindaja hindas juhtkonna osaluse protsendiks 10. Maaeluministeeriumi
esindaja hindab juhtkonna kaasamise madra samuti 10%-ga ning arvab, et dokumentide loetelu on

juhtkonna jaoks vihetéhtis.

3.4. Teabe tootlemine juurdepaidsupiirangu méodumisel

Kiisimustiku iiheksas kiisimus késitleb teabe tootlemise tolgendamist juurdepddsupiirangu
asutusesiseseks kasutamiseks kehtivuse tdhtaja moodumisel. Selleks on uuringu lébiviija
pustitanud situatsiooniilesande, millele esitab lahenduseks rea viiteid palvega valida vélja iiks, mis

on vastaja hinnangul dige. Kiisimusele vastamine on kohustuslik.

Ulesanne on jirgmine: teabele seatud siilitustihtaeg on moddunud, kuid teave ei ole veel
havitatud. Samuti on 10ppenud sellele teabele kehtestatud juurdepdisupiirangu tdhtaeg. Sellise

teabe kohta esitatakse teabendue — kas asutus peab ndude rahuldama?

Teave, millele kehtestatud juurdepéddsupiirangu aeg on moddunud, on avalik. Teabega, millel
puudub juurdepddsupiirang ning mis on asutusel olemas, on igaiihel digus tutvuda. Médravaks ei
osutu asjaolu, et dokumentide loetelu alusel oleks voinud teave olla hdvitatud. Siilitustihtaja
saabumisel teabevaldaja ei pea dokumente kohe hédvitama, aga voib. Oluline on, et teavet

sdilitatakse vihemalt sel perioodil, mis dokumentide loetelus on kehtestatud.

Vastanuist kaks (Justiitsministeerium ja Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium) arvab, et
teabe viljastamine sOltub konkreetsest teabest ja asutuse otsusest; ilejddnud (Haridus- ja
Teadusministeerium, Kaitseministeerium ja Maaeluministeerium) on seisukohal, et, jah, peab,

kuna teave ei ole hivitatud ning puuduvad muud piirangud avalikustamisest keeldumiseks.

27



Seminarit66 raames kaardistas autor ministeeriumite dokumentide loetelude pohjal sarjad, milles
sisalduvate dokumentide osas kolmandal osapoolel ei ole vdimalik rakendada oma
pOhiseaduslikku oGigust (Rootalu, 2016: 23). Kéiesoleva uurimuse tulemused nditavad, et
Justiitsministeerium ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium késitlevad teabevaldaja
»endisi® juurdepadsupiiranguga dokumente teatud erisusega vaatamata sellele, et tegelikkuses on

tegemist teabega, mille avalikkuse eest piiramine ei ole diguspirane.

Kiimnenda uurimiskiisimusega, millise aja jooksul korraldatakse sdilitustihtaja 10ppemisel
dokumendi havitamine, kaardistas autor tegevuspraktika dokumentide havitamiseks eraldamisel.

Tulemused on toodud joonisel 3.

Dokumentide havitamiseks eraldamine

HTM
JuM
KaM

MaM MKM

Esimesel voimalusel (vdhemalt Olenevalt tokoormusest,  Enne hédvitamisele eraldamist
2 kuu jooksul parast sdilitusaja  hévitamiseks eraldamise hinnatakse silitustdhtaja
16ppemist) operatiivsus ei ole prioriteet  pikkus veel kord iile ning
toimitakse vastavalt

Joonis 3. Dokumentide hivitamiseks eraldamise korraldamine

Haridus- ja Teadusministeerium, Justiitsministeerium ja Kaitseministeerium hindavad dokumente
ning sdltuvalt vajadusest otsustavad eraldi nende héavitamiseks eraldamise voi edasise séilitamise.
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium ei pea teabe hévitamist prioriteediks ning tegeleb
sellega soOltuvalt tookoormusest. Séilitustidhtaja saabumisel havitab dokumendid esimesel
voimalusel viahemalt kahe kuu jooksul Maaeluministeerium. Saadud tulemuste pdhjal voib Gelda,
et juurdepddsupiirangu kehtivuse 10petanud ja kuni 10-aastase séilitustdhtajaga teabega tutvumise

voimalikkus soltub suuresti juhusest, kas taotletav teave on asutusel veel alles.

28



4. TULEMUSTE VORDLUS JA TOLGENDUS

Peatiikis esitab uuringu lébiviija saadud tulemuste omavahelise vordluse uurimuskiisimuste 15ikes.

4.1. Avaliku teabe seadus ja dokumendihaldus

Avaliku teabe seaduse eesmirk on anda iildiseks kasutamiseks mdeldud teabele avalikkuse ja
igaiihe juurdepdds tagades seeldbi avaliku vOimu ldbipaistvus ja tolgendamine. Eesmérgi
elluviimisel on oluline roll dokumendihaldusel, kuna selle kaudu kujundatakse asutuse
dokumenteeritud teabe avalikustamise pohimdtted ja nende alusel tehtavad edasised konkreetsed

toimingud.

Uurimistulemused niitavad, et kiisitluses osalenud dokumendihalduse valdkonna spetsialistid

tolgendavad avaliku teabe seaduse eesmarki kooskodlas seaduses nimetatuga.

4.2. Avaliku teabe seadus ja dokumendile siilitustihtaja méddramine

Dokumentide elukdigu/-pikkuse planeerimiseks ja erinevate dokumendihalduse protsesside
ohjamiseks koostatakse ja kehtestatakse dokumentide loetelu, milles sisalduvad muuhulgas
andmed nii dokumentide sdilitustdhtaja kui ka juurdepddsupiiranguga asutusesiseseks
kasutamiseks teavet sisaldavate dokumendisarjade kohta. Siilitustdhtaeg on loetelus masratud
dokumendisarjale ja see siilitusaeg kehtib selles sisalduvatele dokumentidele. Seadusega ja
avaliku arhiivi hindamisotsustega antakse tdhtajad, millest vihem teatud liiki dokumente sdilitada
ei tohi, kauem aga kiill. Seega oleneb suuresti dokumentide loetelu koostajate tahtest ja
tolgendusest, kui kaua sdilitatakse nt 10-aastase juurdepddsupiiranguga asutusesiseseks

kasutamiseks moeldud teavet.

Kéesoleva t66 tulemustest selgub, et dokumentidele séilitustdhtaegade médramisel ldhtuvad koik
viis vastajat eelkdige digusaktidest ja avaliku arhiivi hindamisotsustest tulenevatest nduetest ning
asutuse enda vajadustest. Vastanutest mitte likski ei nimetanud siilitusaja pikkuse méaramisel
oluliseks arvestada sarjale kehtestatud juurdepédsupiiranguga ega toonud Kriteeriumina vilja nt
avalikkuse huvi, eeskitt just dokumentatsiooni osas, mis teatud ajaperioodil on piiranguga.
Kiisitluses osalenud ministeeriumite dokumendihalduse valdkonna viiest spetsialistist neli

(Justiitsministeerium, Haridus- ja Teadusministeerium, Maaeluministeerium ning Majandus- ja
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Kommunikatsiooniministeerium) ei pea  siilitustdhtaja kehtestamisel oluliseks
juurdepadsupiirangu kehtivuse ajaga arvestamist ega tunneta nende kahe tdhtaja vahel mingisugust
seost. Kaitseministeeriumi esindaja vastusest ei selgu, mil méaaral seostuvad omavahel piirangu
kehtivuse aeg ja sdilitusperiood. Autori hinnangul vdivad nende kahe tdhtaja teineteisest eraldi
kasitlemise pohjuseks olla erinevad reguleerimisdokumendid: juurdepadsupiirangu kehtivuse aeg
on sitestatud avaliku teabe seaduses ja siilitustihtaja médramise kriteeriumid Rahvusarhiivi
juhises. Seadus kehtestab maksimaalse juurdepédsupiirangu kehtivuse aja ning sitestab, et parast
seda on teave avalik. Rahvusarhiivi juhis iitleb, et sdilitustdhtacg peab olema optimaalne ning
soovitab iihe kriteeriumina hinnata ka dokumendi kasutusvajadust. Selline seadusandja poolt antud
otsustusvabadus ,.endiste” juurdepddsupiiranguga dokumentide haldamisel voib paidida ,.halli

ala“ tekkega.

Avalikke {iilesandeid téitvatel asutustel on kohustus anda informatsiooni oma tegevuse kohta
igalihele, kes seda vajab. Info viljaandmise kohustus ei laiene nendele andmetele, millele on
seadusega kehtestatud piirangud. Arvestades uuringu tulemusi ja eeltoodud analiiiisi v3ib viita, et
antud uuringus osalenud valitsusasutuste dokumendihalduse valdkonna spetsialistid ei toeta
dokumentidele séilitustdhtacgu kehtestades piisaval méaaral avaliku teabe seaduse eesmaérki, kuna
avaliku sektori teabe teatud osa suhtes ei ole voimalik rakendada iiht pohidigust — teabe saamise
oigust. Hinnangu andmisel tugineb autor asjaolule, et mitte iikski vastaja ei toonud séilitustéhtaja
médramise kriteeriumina vélja juurdepddsupiiranguga arvestamist ega nimetanud tdiendava

variandina avalikkuse huvi.

4.3. Avaliku teabe seadus ja teabe tootlemine juurdepiasupiirangu kehtivuse

loppemisel

Riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutused ja avalik-diguslikud juriidilised isikud on kohustatud
isiku ndudmisel andma informatsiooni oma tegevuse kohta. Teabele juurdepdds voimaldatakse kas
teabe avalikustamisega (nt asutuse kodulehel) voi teabendude tditmisega. Teabendue on
teabendudja poolt esitatud taotlus teabe saamiseks. Teabendude voib esitada nii suuliselt Kui
Kirjalikult olenemata ndude edastamise viisist. Samuti ei pea teabendudja oma nduet pohjendama.
Isiku tuvastamine peab otseselt olema vdimalik vaid sel juhul, kui isik taotleb juurdepéddsu kas

enda voi teise isiku delikaatsetele eraelulistele andmetele.
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Teabevaldaja kohus on hinnata, kas teabendue puudutab juurdepédisupiiranguga informatsiooni,
kas teabendudja on Oigustatud taotletavat informatsiooni saama (isikuandmete puhul), kas
teabendudest selgub, mida kiisitakse, ning kas ndue on tdidetav taotletud viisil. Kui asutusel on
taotletav teave olemas ja selle teabe suhtes ei kehti juurdepadsupiirangud ning teabendudjal on
Oigus seda teavet saada, tuleb ndue rahuldada. Teabe olemasolul ei arvestata tema siilitusaega,
mis tdhendab, et vaatamata dokumentide loetelus kehtestatud siilitustidhtaja saabumisele teatud
dokumendi suhtes, tuleb néude rahuldamisel ldhtuda teabe olemasolust; ,,teoreetiliselt voiks teave
olla havitatud* pole argumendina teabendude rahuldamata jétmisel asjakohane ega diguspdrane.
Siilitustdhtaja eesmirk on méiratud perioodil teabe olemasolu tagamine, mitte kohene hivitamine

tdhtaja saabumisel.

Teabele saab kehtestada juurdepédsupiirangu asutusesiseseks kasutamiseks kuni viieks aastaks
(v.a isikuandmete kaitse puhul). Kui juurdepiisupiirangu pdhjus piisib, v3ib piirangu tdhtaega
pikendada veel viie aasta vorra. Seega saab avaliku teabe seaduse alusel seatud juurdepédsupiirang
kehtida maksimaalset 10 aastat, parast mida on tegemist avaliku teabega, mille osas on isikul

ndudedigus sellega tutvumiseks.

Kéesoleva uuringu tulemused néitavad, et kiisimustikule vastanud asutused késitlevad dokumente,
millele kehtestatud juurdepdidsupiirangu asutusesiseseks kasutamiseks tdhtaeg on 10ppenud,
avalikena ning véljastavad isikule teabendude korras. Vastanuist kaks (Justiitsministeerium ja
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium) kiill arvasid, et ,,endised* juurdepéddsupiiranguga
dokumendid vajavad tdiendavat {llevaatamist ning taotletava teabe véiljastamise VvOi
mittevéljastamise osas tuleb teha eraldi otsus, kuid autori hinnangul antud juhul ei ole
asutusesisene otsus teabendude rahuldamisest keeldumiseks Oiguspdrane. Kui teabele seatud
juurdepadsupiirangu kehtivus (koos viieaastase pikendamisega) 16peb, muutub teave avalikuks

ning asutus peab tagama sellele juurdepaasu.

Arvestades autori seminarito6 uuringu tulemusi (Rootalu, 2016: 23) ja eeltoodud analiiiisi voib
véita, et antud uuringus osalenud valitsusasutuste dokumendihalduse spetsialistid iildjuhul
toetavad avaliku teabe seaduse eesmérki, tagades teabele, millele kehtestatud piirangu periood on
moddunud, juurdepddsu. Maidravaks osutub, kas dokumendid, mille juurdepdisupiirangu

kehtivuse aeg on moddunud, on asutusel alles.
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5. JARELDUSED JA ETTEPANEKUD

Kéesolevas peatiikis esitab autor saadud tulemuste pohjal jareldused ja teeb ettepanekud

pohidigusliku riive vihendamiseks kasutades dokumendihalduslikke meetmeid.
Dokumendihalduse valdkonna spetsialisti tolgendus avaliku teabe seaduse eesmérgist

Uuringus osalejad tdid omasonalises kirjelduses seaduse eesmirgina vilja avalikkuse kontrolli
avalike ilesannete tditmise {lile, labipaistva riigivalitsemise, tildiseks kasutamiseks mdeldud
teabele juurdepddsu tagamise ja juurdepddsupiiranguga andmete kaitse. Eelnevast nihtub, et
valitsusasutuste dokumendihalduse valdkonna spetsialistid mdistavad avaliku teabe seaduse
eesmarki selliselt, nagu seaduseandja on seda sitestanud ja selgitanud. Arvestades uuringus
osalejate kogemust dokumendihalduse valdkonnas ning saadud tulemust on autoril alust eeldada,
et valitsusasutuste dokumendihalduslikud otsused ja tegevused toetavad avaliku teabe seaduse

eesmirgi saavutamist.
Dokumendihaldusalased praktilised teabe avatusele suunatud tegevused

Dokumentide loetelu on vahend, mille alusel asutuses realiseeritakse dokumendihaldusalased
erinevad tegevused, nagu niiteks dokumendi registreerimine ja dokumendi liigitamine mingisse
sarja, millele on miédratud kindel sdilitustihtaeg ja juurdepéddsutingimused. Dokumendi
kuuluvusest mingisse sarja oleneb oluliselt tema edasine kasutus ja elukdik. Sarjadele
juurdepddsupiirangu méadramise Oigus on ainult asutuse juhil. Teatud osale dokumenteeritud
teabele on erinevates digusaktides ja avaliku arhiivi hindamisotsustes antud ette tiahtajad, millest
vihem ei ole dokumentide sdilitamine lubatud; {ilejidnud dokumentatsioonile siilitusaja
médramine on asutuse padevuses. Seega on vastava valdkonna spetsialistil suhteliselt suur

otsustusdigus tema valduses oleva teabe juurdepéddsutingimuste iile.

Saadud tulemused néitavad, et koik uuringus osalenud ministeeriumite dokumendihalduse
spetsialistid moistavad ja saavad aru riigi avatusele suunatud pohimottest ning selle alusel vilja
antud avaliku teabe seaduse eesmargi mottest, kuid ei kasuta oma valdkonna vahenditega dra kdiki

voimalusi vihendamaks pShidiguslikku riivet informatsiooni saamisel.
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Séilitustdhtaja madramisel ldhtuvad koik vastajad Oigusaktidest ja avaliku arhiivi
hindamisotsustest tulenevatest nduetest ning asutuse enda vajadustest. Kaitseministeeriumi,
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi ning Maaeluministeeriumi esindajad nimetavad
sdilitusaja  mddramisel arvestatavaks  Kkriteeriumiks ka avaliku arhiivi  soovitusi;
Maaeluministeerium peab oluliseks pShimotet, pigem lithem voimalik sdilitusaeg. Mitte keegi
kiisitluses osalenutest ei too sdilituskriteeriumina vilja juurdepddsupiirangu Kkehtivusajaga

arvestamist voi avalikku huvi.

Regulatsioonid, mis otsesdnu kohustaksid dokumendile sdilitustihtaega méairates teabele seatud
juurdepadsupiirangu kehtivusajaga arvestama, puuduvad. Saadud tulemused nditavad, et mitte
keegi uuringus osalenutest ei tee avalikke dokumente ja juurdepéddsupiiranguga asutusesiseseks
kasutamiseks dokumente sisaldavatele sarjadele sdilitustidhtaja médramisel erisusi ega arva, et

nende vahel on seos.

Léhtuvalt eeltoodud tulemustest sdilitustdhtaja kriteeriumite valikul ja juurdepddsupiirangu
kehtivuse aja arvestamist sdilitusaja médramisel ning toetudes autori seminaritoos saadud tulemile
voib jéreldada, et teabe sdilitusaja pikkuse madramisel ei pea mitte likski kiisitluses osaleja
juurdepédsupiiranguga teabe hilisemat, kui piirangu kehtivuse aeg on moéodunud, avalikkusele
tutvumisvoimaluse andmist oluliseks ega nde nendel kahel erineval tdhtajal omavahelist seost

arvestades avaliku teabe seaduse eesmarki.

Avalikke tilesandeid tditvatel asutustel on kohustus anda informatsiooni ja kaitsta teavet, millele
on seadusega kehtestatud juurdepédédsupiirangud. Piiranguga pohjustatud pohidiguse riive
legitiimsuse hindamisel tuleb arvestada juurdepddsupiirangu (riive) seaduslikkuse (lubatavuse) ja

eesmdrgipdrasusega; riive ja selle eesmérgi vahel peab aga valitsema proportsionaalne tasakaal.

Ettepanekud teabe saamise diguse riive vihendamiseks

Kogu avalike iilesannete tditmisega seotud asutuste teabehaldus alates informatsiooni loomisest ja
saamisest kuni selle kasutamis-, siilitamis- ja hévitamistingimusteni vilja on reguleeritud
erinevate Oigusaktide ja (soovituslike) juhistega, nt Andmekaitse Inspektsiooni avaliku teabe
seaduse iildjuhend on asutustele kohustuslikuks jargimiseks, Rahvusarhiivi sdilitustidhtaja
médramise ja arhivaalide hdvitamise juhend sisaldab nii kohustuslikke kui soovituslikke sitteid

(vtptk 1.3 ja 1.4).
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Kehtiv regulatsioon vdimaldab pdhiseaduse § 44 lg 2 absoluutset tditmist, kui dokumendihalduses

tehtavates otsustes ja toimingutes arvestataks igakiilgselt selle eesmérgi saavutamist. Lahtudes

uurimistulemustest teeb autor jargmised ettepanekud:

juhtida riigisektori asutuste dokumendihalduse valdkonna spetsialistide tdhelepanu
juurdepadsupiiranguga dokumentatsiooni sellisele sdilitustihtaja pikkusele, mis pdhjustab
teabe avalikuks saamise voimatuse (nt seisuga 01.10.2015 oli Kaitseministeeriumi
dokumentide loetelu 256 sarjast/allsarjast 73 sarja juurdepddsupiirangu ja 10-aastase
sailitustdhtajaga (Rootalu, 2016: 20), mis tdhendab, et neis sarjades sisalduvad
dokumendid on vdimalik enne avalikustamise tingimuste saabumist hdvitada) ning
soovitada teabele sdilitusaegade madramisel arvestada juurdepédédsupiiragu kehtivusajast
tulenevate erisustega;

kohustada  dokumentidele  siilitustdhtaja ~ pikkuse =~ méddramisel  arvestama
juurdepédsupiirangu asutusesiseseks kasutamiseks kehtivusajaga tagamaks teabe saamise
eesmarki kandvat pdohidigust. Samuti oleks sellisel puhul kogu avaliku sektori
dokumenteeritud teave kasitletud iihtsetel alustel. Praegu on avalikkusel vdimalus tutvuda
»endise® juurdepéddsupiiranguga asutusesiseseks kasutamiseks teabega ainult siis, kui
sellele on kehtestatud nt 10 aastast pikem sdilitustdhtacg voi teabele on avaliku arhiivi poolt
antud arhiivivéértus; tilejadnud sellise teabega tutvumisvoimalus soltub suuresti asutuse
suvaotsusest, mis ei ole demokraatliku oigusriigi seisukoha ja avatud iihiskonna
pohimdttega kooskolas;

Andmekaitse Inspektsioonil analiilisida (nt paari ministeeriumi) juurdepéddsupiiranguga
asutusesiseseks kasutamiseks teavet, mille sdilitamisaeg on kuni 10 aastat, ja hinnata, kas
nt paari aasta vorra pikema dokumentide sdilitamiskohustusega kaasnev kulu asutusele on

pohidigusliku riive suhtes pohjendatud.
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KOKKUVOTE

Loputod on kirjutatud teemal , Teabe Kkiitlemine pédrast juurdepddsupiirangu kehtivusaja
16ppemist®. Teema valikul oli ajendiks autori seminaritdd raames labi viidud uuring, mis tuvastas,
et ministeeriumite dokumentide loetelu sarjadest on ca 11% sellised, milles sisalduva teabe osas
isikul puudub teoreetiline vodimalus pohiseadusest tuleneva informatsiooni saamise Oiguse
rakendamiseks. Ldhtudes eelnevast on sdnastatud 10putdd eesmirk ja  pistitatud
uurimiskiisimused. Valdkond on huvitav, kuna toob vilja otsesed seosed dokumendihalduse
valdkonna tegevuste ja isiku tihe pohidiguse — informatsioonidiguse — vahel ning autorile

teadaolevalt ei ole seda teemat Eestis varem analiitsitud.

T eesmaérgi tditmiseks viidi ministeeriumite dokumendihalduse valdkonna spetsialistide seas
labi kisitlus. Saadud tulemused néitasid, mil madral valitusasutuste dokumendihalduse
spetsialistid arvestavad dokumentide loetelu kui olulisima teabehaldust késitleva dokumendi

koostamisel teabe saamise diguse pohimdttega.

Too teoreetilises osas kirjeldati informatsioonivabaduse pohimdtteid, juurdepédédsupiirangu
seadmise vdimalusi ja tingimusi ning dokumentide sdilitustidhtacgade médramise kriteeriume ja
olulisust teabele juurdepddsu tagamise seisukohast. Uurimistod analiiisist selgus, mil viisil
seostuvad omavahel isiku pohidigus teabele ja dokumendihalduse tegevuspraktika dokumentidele

sdilitustdhtaja madramise niitel.

Uuringu tulemusena said vastused t60s piistitatud uurimiskiisimused. Selgus, et ministeeriumite
dokumendihalduse valdkonna spetsialistid tolgendavad avaliku teabe seaduse eesmarki kooskdlas
seaduses nimetatuga, kuid eesmérgi saavutamiseks ei rakenda dokumendihalduslikke meetmeid
piisaval médral. Seetottu voib osa avaliku sektori teabest jadada alatiseks avalikkuse eest varjatuks,
kuna selle teabe havitamine toimub enne juurdepddsupiirangu kehtivusaja 1oppemist. Autori
arvates ei ole aga demokraatliku Oigusriigi seisukohalt ega avatud tihiskonna pdhimotteid
arvestades aktsepteeritav selline olukord, kus riigisektori teabe teatud osale rakendatakse
meetmeid, mis suurendavad pohidigusliku riive ulatust, kuigi kehtiv regulatsioon voimaldaks seda

valtida.
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Autor esitas toos kolm ettepanekut, mille abil saaks dokumendihaldusalaste toimingute kaudu
teabe saamise diguse riive ulatust vihendada:

e juhtida riigisektori asutuste dokumendihalduse valdkonna  tdhelepanu
juurdepadsupiiranguga dokumentatsiooni sellisele séilitustdhtaja pikkusele, mis pohjustab
teabe avalikuks saamise voOimatuse (nt seisuga 01.10.2015 oli Kaitseministeeriumi
dokumentide loetelu 256 sarjast/allsarjast 73 sarja juurdepddsupiirangu ja 10-aastase
sdilitustdhtajaga (Rootalu, 2016: 20), mis tdhendab, et neis sarjades sisalduvad
dokumendid on vodimalik enne avalikustamise tingimuste saabumist hévitada) ning
soovitada teabele sdilitusacgade médramisel arvestada juurdepédsupiiragu kehtivusajast
tulenevate erisustega;

e muuta  kohustuslikuks  dokumentidele  séilitustdhtaja  pikkuse — médramisel
juurdepédsupiirangu asutusesiseks kasutamiseks kehtivusajaga arvestamine, tagades
seeldbi avaliku sektori dokumenteeritud teabe késitluse iihtsetel alustel ja vdhendades
pohidiguse riive ulatust;

e Andmekaitse Inspektsioonil analiilisida juurdepéddsupiiranguga teavet, mille sdilimisajaks
on médratud kuni 10 aastat, ja hinnata, kas nt paari aasta vorra pikema dokumentide

sdilitamiskohustusega kaasnev kulu asutusele on pohidiguse riive suhtes pdhjendatud.
Antud uurimus on abiks dokumendihalduse spetsialistile vastava valdkonna korrastamisel; samuti
vOib uuring anda pddevatele jérelevalveasutustele iilevaate vdimalikest kitsaskohtadest

riigiasutuste teabe avalikustamise pohimdtte jargimise tdlgendamisel.

Autor tdnab kiisitluses osalejaid konstruktiivsete vastuste ning 10putd6 juhendajat asjalike suuniste

ja panustatud aja eest.
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SUMMARY

This study is written on the theme “Handling of a Document After the Expiry of its Access
Restriction”. The theme was inspired by a survey conducted by the author for a seminar project,
which revealed that among the list of documents series of ministries approximately 11% are such
where, in relation to the data contained therein, a person has no theoretical possibility to exercise
the constitutional right of getting information. Based on the above, the objective of the study was
formalised and the research questions posed. It is an interesting theme, as it highlights the direct
connections between the activities in the area of document management and one of the
fundamental rights of a citizen — the right to information — and as far as the author knows, this

theme has not been analysed previously in Estonia.

In order to fulfil the objective of the study, a survey was conducted among document management
specialists at the ministries. The results revealed, to what extent the document management
specialists of government institutions take into account in the compilation of a list of documents,
as the most important document of information management, the principle of obtaining

information.

The theoretical part of the work described principles of information freedom, possibilities and
conditions for imposing access restrictions, and the criteria and importance of setting expiry terms
for documents from the perspective of granting access to the data. The analytical part of the
research project revealed the connection between the fundamental personal right to information
and the practices of document management based on the example of setting expiry terms for

documents.

The work resulted in answers being obtained for the research questions posed. It was revealed that
the document management specialists of ministries interpret the objective of the Public
Information Act in compliance with the provisions of the Act, but do not implement measures of
document management sufficiently to achieve the objective. As a result, some public sector
information may remain permanently concealed for the public, as the information is destroyed
before the expiry of the access restriction. According to the author, however, from the perspective

of both the rule of law and the principles of an open society, the situation where measures
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increasing constitutional infringement are applied to a part of the data of the state sector, where

the applicable regulation permits it to be avoided, is not acceptable.

The author gave three propositions in their work, which would help to reduce the infringement of

the right to obtain data through operations of document management:

To call out the public sector to that retention term of a document access restriction that
permits information to be destroyed before the expiry of the access restriction, and to
recommend to take into account distinctions of the access restriction term when
determining the retention term of a document;

To make it compulsory for state institutions to take into account the term of the restriction
for internal use when determining the retention term of a document, thereby ensuring the
handling of the documented information of the public sector on unified terms and reducing
the extent of the infringement of a fundamental right;

To have the Data Protection Inspectorate analyse data with access restriction, the retention
period of which is up to 10 years, and to assess whether the cost related to extending the
retention term of the documents by, e.g., a few years, would be justified in relation to the

infringement of a fundamental right.

The research would benefit document management specialists in the organisation of their

respective field; the research could also give an overview to the competent supervisory bodies on

the potential deficiencies in the interpretation of state institutions’ obligation regarding the

disclosure of information.

The author thanks the participants of the survey for the constructive answers provided and the

adviser of the study for the guidelines given and time invested.
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LISA

Dokumentide loetelu koostamine — kiisimustik

Olen Tartu Ulikooli infokorralduse eriala 3. kursuse tudeng, kes on seadnud oma 1dputdd
eesmargiks uurida, millest ldhtuvalt otsustatakse ministeeriumites juurdepddsupiiranguga

asutusesiseseks kasutamiseks teavet sisaldavate dokumendisarjade séilitustdhtajad.

Kéesolev kiisimustik on mdeldud dokumendihalduse eest vastutajatele, kelle todiilesannete hulka
kuulub muuhulgas dokumentide loetelu koostamine, avaliku ja juurdepddsupiiranguga teabe
nduetekohase tdotlemise korraldamine ja kontroll ning dokumentide hivitamiseks eraldamise

tagamine.

Kiisimusi on kokku 12, millest osa on avatud ja osa valikvastustega. Kogutud andmeid

analiilisitakse ja vorreldakse omavahel, konkreetse vastaja isikut uuringus ei nimetata.

Ténan tagasiside eest!

1. Ministeerium, mida esindate?*

2. Teie t00 vastutusvaldkonda kuulub:*

Voib valida mitu varianti

-
Asutuse dokumendihalduse juhtimine

Dokumendihaldussiisteemi toimimise tagamine

Dokumentide loetelu (liigitusskeemi) koostamine ja ajakohastamine
Asjaajamiskorra koostamine, ajakohastamine ja jargimise kontrollimine

Arhiivitdo korraldamine

Avaliku teabe nduetekohase td6tlemise korraldamine ja kontrollimine
Juurdepiésupiiranguga teabe nduetekohase tootlemise korraldamine ja kontrollimine

Dokumentide siilitustdhtaegade jargimisest kinnipidamise kontrollimine

a1 71 7 1 1 1 7

Dokumentide havitamiseks eraldamise korraldamine ja kontrollimine
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3. Kui kaua olete oma tookohal tootanud?*

1 7

Vihem kui 1 aasta
1-3 aastat
3-5 aastat

Rohkem kui 5 aastat

4, Kas kogu dokumenteeritud teabele on Teie asutuses kehtestatud sdilitustdhtajad?*

[
[

Jah
Ei

Kui ,,Ei“, siis, palun, tdpsustage lithidalt, millist liiki teabele ei ole.

5. Mis on Teie hinnangul avaliku teabe seaduse eesméark?*

6. Millistest peamistest pohimdtetest ldhtute dokumentidele siilitustahtaja médramisel ?*

Voite valida mitu varianti.

[ R R [ R A AN R

Mis on Teie hinnangul olulisim, mida dokumentide loetelu koostamisel silmas pidada?

7. Kuidas eristatakse Teie organisatsioonis avalikke dokumente ja juurdepéésupiiranguga

Seadusest tulenevalt

Avaliku arhiivi hindamisotsustest

Avaliku arhiivi soovitustest

Asutuse vajadustest

Ajaloolisest aspektist

Juurdepadsupiirangust

Pohimottest: pigem pikem sdilitusaeg
Pohimottest: pigem lithem voimalik séilitusaeg

Mingi funktsiooni ainulaadsusest

Muu: |

asutusesiseseks kasutamiseks dokumente sisaldavatele sarjadele sdilitustéhtaegade méaramise

pohimotteid?*
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8. Mil maéral on asutuse juhtkond kaasatud dokumentide loetelu koostamise protsessi?*

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

w . - oo oo oCco oo rC U 100%

Palun kirjeldage, milles osalus/kaasatus eelkdige véljendub voi mis pohjusel juhtkond

antud valdkonnas kaasa ei radgi?

9. Teabele seatud sdilitustihtaeg on moéddunud, kuid teave ei ole veel hdvitatud. Samuti on
16ppenud ka sellele teabele kehtestatud juurdepadsupiirangu tihtaeg. Sellise teabe kohta
esitatakse teabendue — kas asutus peab ndude rahuldama?*

i

Ei pea, sest kiisitud teave voiks olla sama hésti kui havitatud
Ei pea, sest teave oli juurdepéddsupiiranguga
Kui siilitustdhtaeg on 16ppenud, siis teavet ei pea viljastama

Teabe viljastamine soltub konkreetsest teabest ning asutuse otsusest

DTS TS IS

Jah peab, kuna teave ei ole hivitatud ning puuduvad muud piirangud avalikustamisest

keeldumiseks

10.  Kui dokumendile kehtestatud siilitusaeg on 10ppenud, siis millise aja jooksul

korraldatakse selle havitamiseks eraldamine?*

Esimesel voimalusel (vdhemalt 2 kuu jooksul parast sdilitusaja 16ppemist)
Olenevalt to6koormusest, hdvitamiseks eraldamise operatiivsus ei ole prioriteet
. .
Havitamiseks eraldamine soltub konkreetsest teabest
Havitamiseks eraldamine soltub teabele kehtestatud juurdepédasupiirangust ning avalikkuse
huvitatusest
Enne hivitamiseks eraldamist hinnatakse sdilitustihtaja pikkust veel kord iile ning toimitakse
vastavalt
11. Milline alljdrgnevatest pohimdtetest iseloomustab teie organisatsiooni kdige paremini?*

Teabehalduses on kdige olulisem pidada kinni kehtivast digusest
Teabehalduses on kdige olulisem teadmisvajaduse pShimdtte jargimine

Oluline on organisatsiooni hea teabehaldus ja avatus tihikonnale

12. Kas riik eksisteerib kodaniku v&i kodanik riigi jaoks?
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