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Riigi info- ja
kommunikatsioonitehnoloogiliste
arendusprojektide méaruse eelnou
kooskolastamine

Austatud proua Pakosta

Rahandusministeerium ei kooskolasta justiits- ja digiministri méadruse ,,Riigi info- ja
kommunikatsioonitehnoloogiliste arendusprojektide méérus* eelndu jargmistel pShjustel.

1. Médruse sisu ja ulatus ei vasta midruse alusena méargitud normidele, mistottu puudub
justiits- ja digiministril pddevus sellise sisu ja ulatusega mééruse kehtestamiseks. Kehtivas
oigusdogmaatikas on selgitatud, et Riigikohus on volitusnormi puudumise vai volituse piiride
iiletamise tottu tunnistanud pohiseadusvastaseks ja kehtetuks arvukalt Vabariigi Valitsuse ja
kohaliku omavalitsuse volikogu méérusi. Riigikohus on kinnitanud ka seda, et méérust
kehtestades ei vOi Vabariigi Valitsus ega minister minna vastuollu seadustes sétestatuga. Seda
nouet tdpsustab méadruste puhul ka haldusmenetluse seaduse § 89 (vt PS kommenteeritud
véljaanne § 3 kohta, punkt 7). Seega on ka kdnealuse médruse puhul vajalik selgus selle osas,
et médrusega ei iiletataks médruse aluseks olevaid volitusnorme. Kui selline volituse piiride
iiletamine toimub, ei saa mééruse kehtestamine olla diguspirane.

1.1 Avaliku teabe seaduse (edaspidi AvTS) § 432 1dike 2 kohaselt vdib valdkonna eest vastutav
minister méidrusega kehtestada riigi infostlisteemi infotehnoloogilise auditeerimise korra ja
nduded riigi infosiisteemiga seotud arendusprojektide algatamisele, ldbiviimisele ja
aruandlusele.

Maiirusega soovitakse reguleerida selgelt méédratlemata hulga andmekogude ja lisaks ka
muude infosiisteemide arendusi, mis iiletab AvTS § 432 16ike 2 ulatust.

AVTS volitusnorm annab odiguse sétestada riigi infosiisteemi auditeerimise korra, mida
eelndus siiski ei reguleerita. Sitestatud on iildsonaliselt IKT juhtkogu piddevus auditeerida
IKT arendusprojekte. Volitusnorm annab péadevuse {ihtlustada riigi infosiisteemide
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auditeerimise reeglid, kehtestades selleks iihtse korra, mida asutused saavad andmekogude
loomisel arvestada. Eelndu ja volitusnorm selles osas ei iihti.

AVTS volitusnorm annab diguse kehtestada nduded riigi infosiisteemiga seotud
arendusprojektide algatamisele, ldbiviimisele ja aruandlusele. Eelndu sétestab aga koigi IKT
arendusprojektide kooskdlastamise kohustuse. Sellist volitust volitusnormist ei tulene.

Selleks, et AVTS § 432 piire, mdtet ja eesmérki piiritleda, tuleb vaadata riigi infosiisteemidesse
puutuvat regulatsiooni laiemalt. Eelkdige on asjakohane AvTS § 43° (andmekogu asutamine).
Selle 16ike 3 kohaselt tuleb enne andmekogu asutamist, andmekogus kogutavate andmete
koosseisu muutmist, andmekogu kasutusele votmist voi andmekogu 16petamist kooskodlastada
selle tehniline dokumentatsioon Riigi Infosiisteemi Ametiga, Andmekaitse Inspektsiooniga ja
Statistikaametiga. AVTS § 43° 1dige 4 vilistab ainult organisatsiooni sisemise tddkorralduse
vajadusteks voi asutustevaheliseks dokumentide menetlemiseks peetava ja riigi infostisteemi
mittekuuluva andmekogu kooskdlastamise.

AVTS § 433 Idike 5 kohaselt sitestab Riigi Infosiisteemi Ametiga ning Andmekaitse
Inspektsiooniga kooskodlastamise tdpsemad tingimused ja korra ning vajadusel andmekogu
asutamise ja pidamise tehnilised ja korralduslikud nduded Vabariigi Valitsus. Vabariigi
Valitsuse 28. veebruari 2008. a madruse nr 58 ,,Riigi infoslisteemi haldussiisteem* §-s 5 on
satestatud riigi infosiisteemide haldamise pohimdtted. Ei ole vdimalik aru saada, kuidas nende
pohimdtete valguses mdista eelndu §-ga 6 sitestatavaid vorreldava sisuga IKT-
arendusprojekti puhul jérgitavaid pohimotteid. Kas need oleks mdeldud tdiendama Vabariigi
Valitsuse kehtestatud pohimotteid?

AVTS § 44 kohaselt teostavad AvTS ja selle alusel kehtestatud digusaktide téditmise iile
jérelevalvet Andmekaitse Inspektsioon, Riigi Infosiisteemi Amet, Statistikaamet ja
Tarbijakaitse ja Tehnilise Jarelevalve Amet. AvTS ei nimeta Justiits- ja Digiministeeriumi
kontrolli- ega jérelevalveorganina. Arvestades, et arendusprojektide iile teostatav jarelevalve
hakkaks olulisel méédral mojutama riigi infosilisteemidega seotud andmekogude loomist ja
andmekogude kooskdlastamist, tuleks selline digus seadusega kehtestada, mitte tuletada
padevuse piire iiletades meelevaldselt infosiisteemide auditeerimisreeglite kehtestamise
oigusest ega arendusprojektide aruandlusnduete kehtestamise digusest.

1.2 Méarusega moodustatakse riiklik IKT-juhtkogu ning selle ndukojad. Méairuse preambulis
volitusnormina kasutatud Vabariigi Valitsuse seaduse § 46 1dige 6 ei ole volitusnorm mééruse
andmiseks, vaid on pddevusnorm. Nimetatud sdtte kohaselt voib minister moodustada liksnes
nduandva digusega komisjone ja ndukogusid.

Ka Vabariigi Valitsuse 23. detsembri 1996. a madruse nr 319 ,,Justiits- ja Digiministeeriumi
pohimddruse kinnitamine* punkti 55 kohaselt vOib minister ministeeriumi valitsemisalas
moodustada iiksnes nduandva digusega ajutisi komisjone ja ndukogusid, punkti 57 kohaselt
vOib ministri ja kantsleri moodustatud komisjonil olla ka otsuste langetamise digus, kui see
tuleneb otseselt seadusest.

Eelndus kavandatakse komisjonide t66 tdhtajatult ning IKT-juhtkogu ja selle ndukodade
padevus lletab selgelt nii Vabariigi Valitsuse seaduses kui ka ministeeriumi pShimédéruses
sdtestatud ministri digust moodustada nduandva Oigusega komisjone, kuivord eelnduga
kavandatavas sonastuses peavad Justiits- ja Digiministeeriumi kooskdlastuse (ja vajadusel
ndukodade ldbivaatuse) ldbima sisuliselt kdik arendusprojektid, sdltumata nende mahust.



1.3 Ministeeriumidele muudetakse kohustuslikuks valdkonna eest vastutava ministri (ilmselt
justiits- ja digiministri) kdskkirjaga kinnitatud riigi infosiisteemi koostalitlusvoime raamistiku
nduded. Vabariigi Valitsuse seaduse § 52 10ike 1 kohaselt saab minister anda késkkirju
teenistusalastes ja muudes tiksikkiisimustes. Késkkiri ei ole sobiv vorm ministeeriumidele
iihtsete nduete kehtestamiseks.

1.4 Eelndu § 7 18ike 2 punkti 2 kohaselt koordineerib riiklik IKT-juhtkogu eri asutuste IKT-
arendusi, kontrollides nende vastavust médruse § 3 pohimotetele. Paragrahv 3 sédtestab
méiiruse tdhenduses asutuse maiste. Seega on viide vaar.

2. Méiruse §-de 7-11 ja § 13 16ike 6 koosmojus kujuneb olukord, kus ndukodade positiivne
arvamus on IKT-arendusprojekti kooskolastamise eelduseks, andes neile sisuliselt vetodiguse.
Samas ei ole mééruses sitestatud ndoukodade vastutust nende otsuste tagajargede eest. Teenuse
toimimise, diguskuulekuse, infoturbe jms eest vastutab jitkuvalt asutus, kuigi méddrusega on
IKT arendusprojektide osas otsustusruum keskse menetlusega oluliselt piiratud. Seetdttu ei
ole otsustusdigus ja vastutus enam tasakaalus.

Arvestades, et § 13 Idike 2 kohaselt kuulub kooskdlastamisele véga lai ring IKT-
arendusprojekte ning taotluste maht on paratamatult suur, on reaalne oht menetluse
ilekoormuseks ja ekslike jdrelduste tegemiseks. On kiisitav, kas JDM kui IKT-
arendusprojektide keskne kooskolastaja suudab hinnata valdkonnaspetsiifilisi drivajadusi
piisava detailsusega, nditeks Maksu- ja Tolliameti andmepeeglitega seotud lahendusi. Ekslik
tolgendus voimaliku ,,dubleerimise™ kohta vdib seetdttu viia kriitilise tdhtsusega tehniliste
lahenduste peatamiseni. Ebaselge on ka see, kas reeglid kehtivad ka asutuse enda sisemistele
arendustele voi viikearendustele. Samuti ei ole méiédrusest aru saada, kes vastutab voimalike
tehniliste probleemide voi turvaintsidentide eest juhul, kui keskne menetlus toob kaasa
kohustuse muuta arhitektuuri.

Samuti ei ole eelndus selgelt kirjeldatud menetlust juhuks, kui arendusprojekt saab negatiivse
hinnangu. Kuigi eelndu § 13 16ige 10 ndeb ette pdhjenduste ja suuniste andmise, ei selgu
madrusest, milline on edasine menetlus pérast negatiivset otsust ega kuidas projektiga
sisuliselt edasi liigutakse.

Vabariigi Valitsuse seaduse § 49 15ike 1 punktide 1 ja 2 kohaselt juhib ministeeriumi ja
korraldab oma valitsemisala tegevusi ning vastutab pohiseaduse, ministeeriumi valitsemisala
korraldavate teiste seaduste, Riigikogu otsuste, Vabariigi Presidendi seadluste, Vabariigi
Valitsuse mééruste ja korralduste tditmise eest minister. ITK-arenduste osas otsustusdiguse
puudumine seab ohtu valitsemisala pdhitegevused. Olukord, kus tulevikus on vajalik sisuliselt
koigi ITK-arenduste kooskdlastamine ja keskne koordineerimine, piirab ka teatud asutuste
seaduses sitestatud tegevusautonoomia rakendamist (nt Rahapesu Andmebiiroo, kellele on
rahapesu ja terrorismi rahastamise tOkestamise seaduse § 53 10ike 1 kohaselt
tegevusautonoomia). Loodava juhtkogu digus kinnitada riiklikke arendusplaane (§ 12) sekkub
valdkonnaministrite ning Vabariigi Valitsuse eelarvelisse padevusse.

Ka ei ole mdeldud asutuste funktsioonidele, mis seadustest tulenevalt peavad tegutsema
autonoomselt. Viidatud soovitust ja selle juurde koostatud tdlgendavaid maérkuseid
analiilisides jdreldub, et olukord, kus tulevikus on vajalik sisuliselt kdigi RAB-1 tegevust
puudutavate ITK-arenduste kooskdlastamine ja keskne koordineerimine, piirab RAB-i
voimalust enda tegevusautonoomia rakendamiseks



3. Eelndus ei ole IKT-arenduste planeerimise ja kooskdlastamise protsessid kooskdlas
riigieelarve ja riigi eelarvestrateegia menetlusloogikaga. Midruse § 12 ja § 13 loikes 1
satestatud ndue kooskodlastada jargmise aasta IKT-arendusprojektid juba eelneva aasta
septembriks ei ole kooskdlas riigieelarve (edaspidi RE) ja riigi eelarvestrateegia (edaspidi
RES) menetlusloogikaga. Noue eeldab, et valitsemisala arendusplaan esitatakse ja
kooskolastatakse ning kinnitatakse enne, kui RE ja RES raames on tehtud 10plikud otsused,
mistottu tekib sisuline konflikt eelarvemenetluse ja IKT-arenduste planeerimise ning
kinnitamise protsesside vahel.

Sageli selgub arenduste tegelik maksumus ja teostatavus alles IV kvartalis, kui on tehtud
otsused kulude ja investeeringute aastate vaheliste tmbertdstmiste ning voimalike
lisarahastuste kohta (nt digusaktide muudatustest tingitud). Seetdttu pohineb arendusplaan
osaliselt oletustel ja muudab planeerimise formaalseks biirokraatiaks.

Maksu- ja tollivaldkonna IKT-arendused tulenevad sageli seadusemuudatustest ning on
ajakriitilised. Eelndu ei erista olukordi, kus arendusvajadus tuleneb vahetult digusaktidest voi
on vajalik turbe- ja toimepidevuse tagamiseks, mistdttu peavad ka sellised ajakriitilised
arendused ldbima tavapdrase keskse kooskolastus- ja otsustusprotsessi. See voib viia
olukorrani, kus asutusel on seadusest tulenev kohustus muudatus tehniliselt ellu viia, kuid
arenduse alustamine ja elluviimine soltub Justiits- ja Digiministeeriumi (IKT-juhtkogu)
menetlusest ja ajakavast. Selline menetlusloogika ei toeta ajakriitiliste arenduste elluviimist
ega vOimalda rakendada agiilset arendusprotsessi.

Tédiendavat ebaselgust tekitab § 13 16ige 11, mille kohaselt on Rahandusministeeriumil digus
kiisida Justiits- ja Digiministeeriumi arvamust juhul, kui arendusprojekti rahastust taotletakse
riigieelarve  vahenditest. Kuigi Rahandusministeeriumi  digus  kiisida arvamusi
eelarvestrateegia ja riigieelarve eelndu koostamise protsessis tuleneb riigieelarve koostamise
aluseks olevast médruse §-st 5', ei selgu eelndust, millises menetlusetapis ja millises ajaraamis
toimub § 13 1dike 11 kohane Justiits- ja Digiministeeriumi arvamuse kiisimine ning kuidas
see on seotud médruses kirjeldatud riigi IKT-arenduste plaani koostamise ja kinnitamisega.

Lisaks jddb eelndust ja seletuskirjast ebaselgeks, milliste pohimdtete alusel toimub IKT-
arendusprojektide prioriseerimine. Kuigi mééruse § 12 15ige 3 sétestab, et riigi IKT-arenduste
plaan on prioriseeritud tegevuste dokument ning aluseks riigi IKT-arenduste prioriteetide
seadmisele ja rahastuse kavandamisele, ei ole eelndus ega seletuskirjas prioriseerimise
pohimdtteid sisuliselt kédsitletud.

Samuti ei ole médruses defineeritud ,,pdhjendatult kiireloomulise arendusprojekti® mdistet,
mis jitab menetluse ebamééraseks ja suurendab otsuste ettearvamatust.

4. Eelnou seletuskirja punktis 1.3 viidatud Vabariigi Valitsuse todplaani punktide mdte ei ole
vastavuses eelndu reguleerimisulatusega. Tooplaani punktid keskenduvad riiklike teenuste
iihtsete platvormide kasutamisele ja IKT haldamise raamistiku kujundamisele, mitte kogu
avaliku sektori IKT arenduste juhtimise biirokraatliku haldusorganisatsiooni kujundamisele.
Eesmirk ja selle tditmiseks kavandatud tegevused peaksid olema proportsioonis, samuti
vOtma arvesse loodava regulatsiooni negatiivseid mojusid.

1 https://www.riigiteataja.ee/akt/123122023013#para5
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5. Halduskoormuse kasv on seletuskirjas alahinnatud. Seletuskiri kisitleb tdiendava
ressursivajadusena iiksnes Justiits- ja Digiministeeriumi vajadust kolme lisatodkoha jirele,
jéttes arvestamata teiste ministeeriumide (sh Rahandusministeerium) ja nende valitsemisala
asutuste méarkimisvairse halduskoormuse kasvu. Kavandatud tdiendavad kooskdlastus- ja
aruandlusnduded (rohemdju arvestamine, TKTA nduetele vastavuse selgitamine, moddikud,
vastavuse selgitamine kehtivatele Oigusaktidele jms) eeldavad Rahandusministeeriumi
valitsemisala arendusportfelli mahtu arvestades maérkimisvaarset lisatodd. Seega
arendusportfelli juhtimise pdhimdtete muutmine, tdiendav kooskdlastus ja aruandlus toovad
kaasa tidiendava halduskoormuse, mille katteks ei ole eelndus ette ndhtud tdiendavat ressurssi
ega eelarvelist katet.

Ka aruandlusnduded ei ole eelndus proportsionaalsed. Médruse § 14 kohane 30-pdevane
aruandlustdhtaeg pérast projekti 10ppu on suuremahuliste ja keerukate arenduste puhul
ebarealistlik. Samuti ei ole médruses ega seletuskirjas tdpsustatud aruandluse vorme ega
nOutavat detailsust. Lisaks lisab sama paragrahvi Idige 2 asutustele tdiendava
aruandluskohustuse, mille mdju halduskoormusele ei ole seletuskirjas hinnatud. Ka ei selgu
seletuskirjast, millise metoodika alusel ega millise ressursi arvelt peaksid asutused hindama
iga tehnilise lahenduse rohemoju. Ilma selgete juhisteta lisandub asutustele tdiendav analiiiisi-
ja dokumenteerimiskohustus, mille tegelik mdju arenduste sisulisele kvaliteedile jidb
ebaselgeks.

Kuigi eelndu eesméirgiks on ,,véltida liigset biirokraatiat™ (seletuskiri, lk 4), loob see praktikas
mitmeastmelise  ja  ressursimahuka  kooskdlastusmehhanismi, mis  suurendab
aruandluskoormust ja vihendab vdimalust keskenduda sisulisele arendustodle.

6. Moistame eelndus seatud eesmérki parandada riigi [IKT-arenduste tervikvaadet ja véltida
pohjendamatut dubleerimist. Samas ei arvesta kavandatav regulatsioon piisavalt asutuste
erinevat rolli, arendusportfellide mahtu ega olemasolevaid juhtimis- ja eelarveprotsesse. Selle
tulemusel kasvab halduskoormus ebaproportsionaalselt, otsustusdigus ja vastutus lahknevad
ning menetlus jdib ebaselgeks.

Peame wvajalikuks viia regulatsioon kooskdlla Vabariigi Valitsuse seadusega, piirates
ndukogude rolli selgelt noduandvaks ning viltides olukorda, kus Justiits- ja
Digiministeeriumile kujuneb sisuline vetodigus asutuste arendustele. Samuti tuleks
seletuskirja tdiendada pdhjaliku halduskoormuse analiilisiga, mis holmab koiki mdjutatud
osapooli, mitte liksnes Justiits- ja Digiministeeriumi.

Tdiendava sammuna teeme ettepaneku késitleda riigi IKT-arenduste koordineerimist
teenusedisaini vaates pilootprojekti (proof of concept) vormis. Pilootprojekti kdigus voiks
koos suuremate valitsemisaladega katsetada, kuidas §-s 6 pohimotteid on voimalik § 4
tdhenduses arendusprojektide puhul sisuliselt rakendada, suurendades lébipaistvust ja
vihendades dubleerimist ilma tdiendava halduskoormuseta. Piloodi elluviimisel voiks
Justiits- ja Digiministeerium tugineda maaruse §-s 10 nimetatud ndukodade ekspertiisile ning
teha seda koostods valitsemisalade ja asutustega, kellel on vahetu vastutus arenduste
elluviimise eest.

Selline ldhenemine vdimaldab hinnata erinevaid tooviise ja leida praktikas toimiva,
proportsionaalse ning rakendatava mudeli. Pilooti voiks vajaduse korral toetada andmepohiste
ja tehisintellekti lahendustega, tingimusel, et see ei too kaasa tdiendavaid ja mahukaid
dokumenteerimis- ega aruandlusndudeid.



Rahandusministeeriumi valitsemisala on valmis sellises koostdds raamistikus kaasa motlema
ja panustama lahendustesse, mis toetavad riigi digiarenduste tervikvaadet.

Kéesoleval kujul riivab eelndu aga pohjendamatult asutuste haldusautonoomiat ja

ministeeriumide digust juhtida oma valitsemisala arendusi ning toob kaasa kulusid, mille
katteallikaid Justiits- ja Digiministeerium ei ole planeerinud.
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