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Riigi Teataja seaduse muutmise seaduse (riigi koosloome
keskkond) eelnou seletuskiri

1. Sissejuhatus

1.1. Sisukokkuvote

Eelnbuga luuakse arendatavale riigi koosloome keskkonnale (edaspidi koosloome
keskkond) 6iguslik alus, mis vdimaldab hakata seda vdtma etapi viisi kasutusse.
Koosloome keskkond on Justiits- ja Digiministeeriumi ning Riigikantselei koostdos loodav
IT-lahendus, mis koondab tulevikus digusloomega seotud teabe Uhte kohta ja katab terve
oigusakti loomekaare kuni Riigi Teatajas avaldamiseni. Kaasatud on olnud ka Riigikogu
Kantselei.

Koosloome keskkond loob eeldused hea o&igusloome pohimdtteid vaartustavaks
koosloomeliseks poliitikakujundamiseks, toetades tdhusamat, avatumalt toimivat ja
ressursisaastlikumat digusloomet.

Eelndu jargi voetakse esimeses etapis keskkond kasutusele valitsuse algatatavate
seadusemuudatuste koostamiseks. Samal ajal kaivad ettevalmistused koosloome
keskkonna kasutuselevotuks ka Euroopa Liidu algatuste kohta Eesti seisukohtade
kujundamisel. Muudatuse tulemusena muutub oluliselt paremaks naiteks kavandatava
muudatuse konteksti esitus, kuna uues keskkonnas tehakse muudatused otse tervikteksti.
Ulatuslikum koosloome varasemas koostamise etapis, mida keskkond edaspidi
vbimaldab, vdiks hilisemas jargus esitatavaid uusi markusi ka markimisvaarselt
vahendada ja seelabi protsesse kiirendada. Valmidus koosloomet rakendada nduab
hoiakute muutumist poliitika kujundamise protsessis. Pidades silmas kaimasolevaid
ettevalmistusi tooks Euroopa Liidu algatustega, on inimestel tulevikus mugavam saada
ulevaade avalikule konsultatsioonile saadetud tekstidest ja nende kohta arvamust
avaldada. Selleks ei pea saatma riigiasutusele kirja, vaid saab esitada tekstiga seotud
kommentaare samas keskkonnas. Ka riigiasutused ei pea omavahel kirju vahetama.

Eelndu rakendamisega kaasneb oluline positiivne mdju t60- ja halduskoormusele. Kuigi
eelndu elluviimine eeldab algul kohanemist ja tddkorralduse muutmist, kaalub pikaajaline
kasu selgelt Ules lUhiajalised kulud. Siseburokraatia ja tookoormuse vahenemine tuleneb
eeskatt koosloome vdimaluste rakendamisest, mitmete tegevuste automatiseerimisest ja
dubleeriva kasitoo vahenemisest, halduskoormuse vahenemine tuleneb ulatuslikumatest
koosloomevdimalustest. Samuti muutub labipaistvamaks digusloome menetlus.



1.2. Eelndu ettevalmistaja

Eelndu ja seletuskirja on koostanud Justiits- ja Digiministeeriumi diguspoliitika osakonna
ndunik Karmen Vilms (karmen.viims@justdigi.ee). Eelndu koostamise kaigus on selles
sisalduvaid lahendusi labi arutatud mitme osalisega nii ministeeriumi sees kui ka laiemalt.
Eelndu koostamisse on olnud kaasatud Riigikantselei digusosakonna koosloome
keskkonna projektijunt Kristina Liik (kristina.lik@riigikantselei.ee), Justiits- ja
Digiministeeriumi andmekaitsediguse talituse juhataja Kristi Vark ning sama talituse
ndunikud Helen Uustalu ja Kristel Niidas. Riigiasutustest on kohtutud eelndu teemadel
Riigikantselei ja Riigikogu Kantseleiga. Eelnduga kavandatavate lahenduste teemal on
suheldud Siseministeeriumi, Kaitseministeeriumi ja Valisministeeriumiga. 22. novemobril
2024. aastal toimus labipaistvusteemadel eelndu pdhjal kohtumine, millel osalesid Liia
Hanni kui pikaaegne E-riigi Akadeemia eestkdneleja avatud valitsemise valdkonnas, Hille
Hinsberg Open Knowledge’i esindajana ja Maarja-Leena Saar Eesti Koostdokogu
esindajana. Eelndu tutvustati 5. veebruaril 2026. aastal toimunud &igusloomejuhtide
umarlaual, millel osalevad ministeeriumide digusosakonnajuhid ning pdhiseaduslikest
institutsioonidest Riigikogu Kantselei, Oiguskantsleri Kantselei ja Vabariigi Presidendi
Kantselei esindajad. Eelndu on keeleliselt toimetanud Justiits- ja Digiministeeriumi
digusloome korralduse talituse toimetaja Mari Koik (mari.koik@justdigi.ee).

1.3. Markused

Eelndule ei eelnenud valjatdotamiskavatust. Koosloome keskkonna projektiga alustati
2020. aasta kevadel, millele eelnes Riigikantselei juures tegutseva Innotiimi juhtimisel
ulatuslik probleemide kaardistus koosto0s puudutatud osalistega ja seejarel hulk
kohtumisi, mille kaigus testruihmades hinnati keskkonna loomise ideed. Testrihmades
osales nii ministeeriumide ja Riigikogu ametnikke kui ka vabakondade ja huvirihmade
esindajaid. TestrUhmade tulemused kinnitasid vajadust projektiga alustada. Projekti
juhtimiseks loodi mitteametlik juhtrihm jargmises koosseisus: Justiitsministeeriumi
kantsler, riigisekretar ja Riigikogu Kantselei direktor. Kodanikuuhiskonda on kaasatud
avatud riigivalitsemise arengukomisjoni kaudu. Koosloome keskkonna arendamine on
olnud tegevusena margitud avatud valitsemise partnerluse tegevuskavades'. Kuivord
keskkonna loomise vajalikkust kinnitati juba 2020. aastal toimunud ulatusliku osaliste
kaasamise kaigus?, ei oleks otstarbekas sama kiisimust uuesti arutada
valjatodtamiskavatsuses ja selle avaliku konsultatsiooni kaigus.

Eelndu ei ole seotud muu menetluses oleva eelnduga.

Eelndu on seotud Euroopa Liidu diguse rakendamisega.

1 Avatud valitsemise partnerlus | Riigikantselei

22020. aasta sugisel toimus ka keskkonna nimekonkurss, mille kaigus otsiti loodavale keskkonnale
meeldejaavat lihinime. Konkursi tulemusena sobilikku lihinime paraku ei leitud.
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Seos Euroopa Liidu diguse rakendamisega seisneb asjaolus, et riigi koosloome
keskkonda kasutatakse ka ELi algatuste riigisiseses menetluses ja hilisemal ELi diguse
Eesti digusesse ulevotmisel ja rakendamisel.

Eelndu ei ole seotud Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammiga (VVTP).

Riigikogu kinnitatud digusloomepoliitika pohialuste aastani 20302 punktide 12.3.4 ja 14.2
kohaselt tuleb jduda olukorda, kus kdik kehtivad digusaktid on masinloetavad, luua toimiv
korraldus, et uuringute ja mdjuanaluuside tegemiseks saaks mdistlikult kasutada
olemasolevaid andmeid ning Iluua eelndude valjatootamiseks tanapaevastest
voimalustest lahtuv tookeskkond. Riigi arengustrateegia ,Eesti 20354 seatud strateegiline
siht on inimesekeskne riik, kus poliitikakujundamine on koosloomeline ja inimesed saavad
osaleda oluliste otsuste tegemisel (p 3.2.5). Alates 2018. aastast on koosloome
keskkonna loomine avatud valitsemise partnerluse tegevuskava lubadus. Tegevuskava
2022-2024 keskendus avaliku kasutajalidese arendamisele ja katsetamisele. Uues
tegevuskavas 2025-2029 on riigi koosloome keskkonda nimetatud Uheks tegevuskava
nn lipuprojektiks.® Projekti algjargus (2020 jj) oli koosloome keskkond kajastatud ka VVTP
tegevusena.

Eelnbuga muudetakse Riigi Teataja seaduse 01.10.2025. aasta redaktsiooni.
Eelndu seadusena vastuvdtmiseks on vajalik Riigikogu poolthaalteenamus.

Eelndu on koostatud katsetamise korras riigi koosloome keskkonnas. Ulevaatlikkuse
huvides on seletuskirjale lisatud koosloome keskkonnas koostatud margistatud
muudatustega terviktekst (lisa 1).

2. Seaduse eesmark

Seaduseelnduga saab loodav keskkond digusliku aluse, mis vdimaldab hakata votma
keskkonda etapi viisi kasutusse. Koosloome keskkonna enda peamised eesmargid on
jargmised:

1. parandada osaliste koost66d

. v@hendada digusloomes tehnilise t66 mahtu

2

3. parandada digusloome kvaliteeti
4. suurendada protsessi labipaistvust
5

. vabaneda vananenud infosusteemidest

3 Oigusloomepoliitika pbhialuste aastani 2030 heakskiitmine—Riigi Teataja
4 Riiqgi pikaajalise arenqustrateeqgia "Eesti 2035” heakskiitmine—Riigi Teataja
5 Avatud valitsemise partnerlus | Riigikantselei
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Praegused odigusloomes kasutatavad infosisteemid on dokumendipdhised. Loodav
koosloome keskkond on aga struktureeritud infoga.

Praegu Tulevikus

——
—_—— Dokumendi- Struktureeritud tekstid
- N = pohine

Avalik vaade VIISi vaade

° DHS
E[S .
Riigi 1 1
keskkond
° s Koostamine, koosloome ja
menetlus
o Q
Riigi Teataja
o =~

Joonis 1. Praegused susteemid vs. koosloome keskkond.

Eelnimetatud eesmarkide saavutamiseks loob koosloome keskkonna kasutuselevott
eeldused ja vbimalused, kuidas saavutada jargmised Oigusloomet puudutavad
muudatused.

Parem jalgitavus ja ulevaatlikkus — edaspidi ei tule algatusega seonduvat teavet
otsida erinevatest infosusteemidest, vaid see asub Uhes kohas, kus kogu protsess on
algusest 16puni Ulevaatlikult jalgitav. Igal eelndul on oma ajatelg. Kdik osalised saavad
samal ajal sama versiooniga koos tdotada nii Eesti digusaktide kui ka ELi algatuste
riigisisesel menetlemisel. Kogu protsess on senisest labipaistvam — avalikkusele on
juba akti koostamisega alustamise hetkel nahtav, mis teemal, mis ajaks ja kellega
koostdos uusi algatusi ette valmistatakse.

Avatus ja koosloome voimalused — koost6d varasemas digusloome etapis aitab
vahendada mahukaid muutusi hillem. Loodav digitaalne keskkond pakub tOdriistu,
mille abil on véimalik saavutada muutust senises tookultuuris selliselt, et suurem réhk
oleks koosloomel ja avatusel. Kodanikud, eksperdid ja ettevotjad saavad
oigusloomesse burokraatiavabalt kaasuda nii varases koostamise jargus kui ka
avaliku arutelu kaudu.

Automatiseeritud oOigusloometegevused - susteem teeb ara suure osa
normitehniliselt t66st ja vabastab poliitikakujundajad mitmetest muudest
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vormistuslikest ja tehnilistest Ulesannetest, tagades Uhtlasema eelndude kvaliteedi
ning véimaldades keskenduda enam sisule ja hoida kokku koostamisele kuluvat aega.
Suurima muutusena ei pea diguslooja enam ise muudetava akti eelndu vormistama,
vaid tervikteksti sisestatud muudatuste alusel genereerib susteem muutmise eelndu
automaatselt. Automaatselt genereeritakse kooskdlastustabel ja mdjude kokkuvote.
Eelndu numeratsiooni muutumine kandub seletuskirja.

e Struktureeritud andmestik — vdimaldab luua seoseid eri tekstide (nt eelndu ja
seletuskirja) vahel ja pakub nii senisest suuremat teabe taaskasutatavust kui ka
jalgitavust, olles tehnoloogiliselt samm edasi vorreldes praeguse dokumendipdhise
tookorraldusega. Samuti loob see hea lahtealuse automatiseeritud andmevahetuseks,
analuusimiseks ja tehisaru hélmamiseks.

3. Eelndu sisu ja vordlev analuius

3.1. Seaduse muutmise satete selgitused

§ 1. Riigi Teataja seaduse muutmine

§ 1 p 1 —riigi koosloome keskkonna reguleerimiseks seaduse tasandil tdiendatakse Riigi
Teataja seadust (RTS) uue paragrahviga — §-ga 12'. Seaduses andmekogule digusliku
aluse andmise vajadus tuleneb kahest asjaolust: 1) andmekogus tdddeldakse
isikuandmeid. Igasugune isikuandmete tootlemine on pdhidiguste riive, mistottu peavad
sellise t6otluse piirid olema satestatud seaduses; 2) koosloome keskkonna kasutusala
hélmab tulevikus kogu seadusloomeprotsessi, hdlmates nii taidesaatvat kui ka
seadusandlikku véimuharu, mistottu ei saa sellist Ulesannete jaotust maarata seadusest
alama aktiga. Riigi Teataja seadus valiti koosloome keskkonda puudutavate satete
asukohaks kahe andmekogu tihedate seoste t6ttu — Riigi Teatajast laaditakse alla
muudetava digusakti ametlik tekst, et sellesse kavandatavad muudatused jaljega sisse
kirjutada, ning menetluse I6pus, akti vastuvdtmise jarel saadetakse 16plik tekst tagasi Riigi
Teatajasse.

§ 12" 16ige 1 — koosloome keskkond on mdéeldud katma kogu akti eelndu loomekaart,
alates selle koostamisest kuni vastuvotmise ja avaldamiseni. Keskkonna praktiline
kasutuselevott on etapiviisiline ja Uleminekut reguleerivad edasised satted. Kdnesolev
sate naeb ette koosloome keskkonna kasutusala selle maksimaalses véimalikus ulatuses.

Sattest lahtudes on andmekogu eesmark olla kohaks, kus koiki protsessi jooksul
toimuvaid tegevusi saab teha samas keskkonnas, mis tdhendab, et materjale ei pea
vahepeal tdstma Uhest infosUsteemist teise. Susteem on edaspidi andmete, mitte
dokumendipbhine. Sama akti versiooniga saavad uhel ajal koos t66tada eri inimesed,
tehes seda kas koostooruhmas, mis voib lisaks riigiasutustes tootavatele inimestele
hdlmata ka huvirihmade esindajaid voi valiseid eksperte, voi asutusesises koostdds, kus
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sarnaselt praegustele dokumendihaldusslsteemidele sama asutuse eri Uksused ja juhid
saavad oma asutuse koostatud tekste kooskdlastada ja seelébi sisus kokku leppida. Ara
jaab igasugune kasitdo, mida praegu teevad eeskatt kantselei tootajad, et materjale
erinevatesse keskkondadesse sisestada. Kuid vaheneb markimisvaarselt ka eelndu
koostajate tehnilise t66 maht, naiteks muutub oluliselt lihntsamaks eri osalistega aktiivse
tooversiooni jagamine, kuivord kaasatavad saavad oma markusi teha samasse
keskkonda ning naha ka teiste markusi. Praeguses praktikas saadetakse koostamisjargus
materjalid kaasatavatele sageli meiliga, millele vastuseks saab koostaja omakorda mitu
erinevat muudatustega faili. Ka avalikult konsultatsioonilt saabuv tagasiside sisalduks
edaspidi samas keskkonnas ja laekunud markustest moodustub kooskdlastustabel
automaatselt. Oluliselt lihntsamaks Iaheb ka normitehnika reeglitest kinnipidamine. Paljud
normitehnikaga seonduvad tegevused on automatiseeritud. Kdige olulisemana saab esile
tuua muudetava akti muutmisvormelite loomise, mis on taielikult automatiseeritud. Selle
tulemusena muutub eelndu koostamise tegevuste jarjestus selliselt, et esmalt laaditakse
Riigi Teatajast alla muudetavad aktid. Muudatused tehakse otse tervikteksti sellesse
sOnastusse, mida tahetakse muuta, ja sUsteem genereerib muutmise akti eelndu
tehtavate muudatuste pdhjal automaatselt. Lisaks tekib automaatselt kogu koostatava akti
struktuur, mille tulemusena on keskkonnas loodavad tekstid struktureeritud. Koostaja
peab ise Uksnes valima 6ige kasutatava struktuurielemendi (naiteks lisatava paragrahvi
vOi 16ike), misjarel susteem loob selle ja ka vormistab kohe digesti. Satetega on seotud
nende selgitused ja nende kohta tehtavad kommentaarid, mis parandab oluliselt
ulevaatlikkust sellest, mida, miks ja kuidas muuta vdi teha kavatsetakse ja milline on
puudutatud osaliste — asjaomaste asutuste voi huvirihmade — arvamus ja koostaja vastus
sellele. Koosloome keskkonnas on kogu menetluse valtel kattesaadav jalitatud
muudatustega terviktekst, mille abil on kdigil menetlusosalistel vdimalik igal hetkel tutvuda
kavandatavate muudatustega. Jalitatud muudatustega terviktekst vdéimaldab paremat
arusaama muudatustest, kuna nahtav on, kuidas norm konteksti sobitub. Menetluse
I6puks, s.0 eelndu vastuvdtmise ajaks on valmis ka muudatusi sisaldav terviktekst ja seda
ei pea enam RTs avaldamiseks eraldi koostama.

Koosloome keskkonnas toimub nii riigisiseste eelndude ja muude dokumentide kavandite
(nt valjatéotamiskavatsuste) menetlus kui ka ELi algatuste ja avalike konsultatsioonide
riigisisene  menetlemine. Keskkonna arendamist alustati seaduseelndu ja
valjatodtamiskavatsuse koostamist ja menetlust puudutava loomisest ning Usnha pea
laiendati sUsteemi ELi asjade riigisisesele menetlusele. Eesti seisukohtade
kujundamiseks on koosloomes vdimalik kasutada samasuguseid lahendusi kui muude
eelndude ettevalmistamisel.

§ 12" I16ige 2 — riigisaladust voi salastatud vélisteavet sisaldavaid eelndusid menetletakse
valjaspool koosloome keskkonda vastavateks menetlusteks ettenahtud keskkondades.
Koosloome keskkonna ametkondlikus osas voib sisalduda kull juurdepaasupiiranguga
materjale, kuid nende puhul on tegemist AvTSi mdistes asutusesiseseks kasutamiseks
tunnistatud teabega.



§ 12" 16ige 3 — koosloome keskkond on kiill ks andmebaas, kuid iga keskkonda kasutav
asutus on jatkuvalt enda loodud teabe (eelndu, seletuskiri, valjatédtamiskavatsus,
Vabariigi Valitsuse protokollilise otsuse eelndu, markused teise asutuse ettevalmistatud
eelndu kohta jne) suhtes vastutavaks asutuseks samamoodi kui kehtiva regulatsiooni
kohaselt, mistdttu loetakse kdiki koosloome keskkonda kasutavaid asutusi andmekogu
kaasvastutavateks tootlejateks. Sellest tulenevalt peab vastutav asutus vastama tema
koostatud tekste puudutavatele teabeparingutele ja tagama ka isikuandmete tootlemise
digusparasuse.

Andmekogu kaasvastutavatest tootlejatest eraldi on satestatud andmekogu arendamise
eest vastutavad asutused ja see reguleeritakse pdhimaaruse tasandil. Péhimaaruse
tasandil on kavas ette nadha andmekogu arendamise Ulesande andmine
kaasvastutavatena Justiits- ja Digiministeeriumile ning Riigikantseleile. Koosloome
keskkonna tellijad on projekti algusest peale olnud Justiits- ja Digiministeerium ning
Riigikantselei koos. Seaduseelndu tekstiredaktori loomisse on olnud vahetult kaasatud ka
Riigikogu Kantselei. Justiits- ja Digiministeeriumi valitsemisalasse kuulub &igusloome
koordineerimine. Riigikantselei Ulesandeks on muu hulgas toetada Vabariigi Valitsuse t60
planeerimist ja koordineerida Euroopa Liidu asjades Eesti seisukohtade kujundamist.

§ 12" I16iked 4 ja 5 — koosloome keskkond ei ole pelgalt materjalide ettevalmistamise ja
menetlemise platvorm, vaid selle loomise Uks eesmarke on ka avalikkust paremini ja
senisest labipaistvamalt informeerida nii eelndude sisust kui ka menetluskaigust.

Koosloome keskkond koosneb kahest osast:

1. kinnine tookeskkond, kus saab erinevate aktiliikide jaoks kohandatud Uhtsete mallide
ja toodriistadega materjale ette valmistada;

2. avalik vaade, mis vdimaldab osalust oigusloomes ja annab selge pildi
oigusloomeprotsessi kdigist etappidest koos avalike materjalidega.

Avalikule vaatele paaseb ligi igauks selleks, et avalike tekstiversioonidega tutvuda.
Samuti vdimaldab avalik vaade kaasuda digusloomesse, tehes avalikule konsultatsioonile
esitatud materjalide kohta markusi ehk kommentaare. Avalikustatud materjalide
kommenteerimiseks peab avalik kasutaja end esmalt autentima sarnaselt praeguse
eelndude infosUsteemiga. Ametkondlik tddkeskkond on kinnine ja juurdepaas selle sisule
on uhelt poolt asutusepbhine ja teiselt poolt konkreetse eelndu vdéi muu dokumendi
kavandi materjalidele ligipaasu pohine. Ligipaasu teemale annab konkreetse eelndu voi
muu dokumendi kavandi eest vastutav isik to6rihma kuulumise digusena. Riigiasutuste
valiste inimeste puhul saab juurdepaasudiguse anda Uksnes konkreetsele flusilisele
isikule ja see digus ei ole delegeeritav.

Lisatavas 16ikes 5 nahakse ette, missugune teave iga teema kohta peaks alati olema
avalikustatud. Tegemist on avaliku teabe seaduse § 28 I6ikes 1 satestatu tapsustamisega,
mis tuleneb koosloome keskkonnast. Lisaks sattes toodud loetelule on vdimalik
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avalikkuse teavitamise vOi kaasamise eesmargil avalikustada lisainfot. Naiteks on iga
koosloome keskkonna kinnises tookeskkonnas ettevalmistatava algatuse juures selle
menetluskaiku puudutav ajatelg. Kui naiteks iga Vabariigi Valitsuse algatatava eelndu
koostamise alustamise kohta tuleb alati avalikustada teade, siis muude menetluse jooksul
toimuvate sundmuste puhul on eelndu autoril véimalik ajatelge kasutada selleks, et osalisi
eelseisvatest kaasamisuritustest teavitada. Nii voib lisaks seadusega ndutavale
miinimumile algatuse avalikustatud ajateljel olla mitmesugust teavet akti koostamise
kaigus peetud kohtumiste, Urituste voi menetluse jaoks tahtsate sundmuste kohta.

Ldike 5 punkti 1 kohaselt avalikustatakse edaspidi koosloome keskkonnas teave, et
ministeerium on alustanud eelndu koostamist. See ei tdhenda, et avalikustataks eelndu
tooversioone, vaid Uksnes antakse teada fakt, et koostamisega on algust tehtud. Soovi,
et teave eelndu koostamise alustamise kohta oleks huvirihmadele varem kattesaadav,
on huvirthmad aastate jooksul korduvalt avaldanud. Naiteks sisaldub see Innotiimi
juhitava Gigusloome téhustamise projekti I6ppjareldustes®, mis on pandud kokku vaga
paljude osaliste kaasamise podhjal. Osalised roéhutavad, et tihti saab teave eelndu
muutmisest avalikuks esmakordselt kooskdlastamisel, mistéttu sisuline vdimalus
protsessi selles etapis mdjutada on piiratud. Valjendatakse, et puudub Ulevaade, millised
eelndud on t66s. Samuti toonitatakse, et kuigi Gldjuhul on olemas kindel alguspunkt, ei
fikseerita seda avalikult ndhtavana. Ka avatud valitsemise partnerluse tegevuskava 2022—
2024 probleemikirjelduses’ on réhutatud, et puudub ajakohane Ulevaade sellest, millised
asutused milliste teemadega tegelevad, mistdttu on keeruline varasemas etapis kaasuda
ja arvamust avaldada.

Kuigi eelndukohase I6ikega 5 nahakse ette loetelu teabest, mis iga eelndu puhul tuleb
koosloome keskkonnas avalikustada, vdib sellegipoolest esineda erandlikke olukordi, kus
mingi osa nimetatud teabest on siiski juurdepaasupiiranguga kaitstav. See tuleneb
asjaolust, et vaatamata eelndukohase l6ikega 5 tehtavale taiendusele AvTS § 28 Ibikele
1 kohaldub ulejaanud osas AvTS. Praktikas tahendab see, et enne eelnbukohases I6ikes
5 nimetatud teabe avalikustamist hindab teabevaldaja iga kord avaliku teabe seaduses
vOi muus seaduses satestatud juurdepaasupiirangu kehtestamise vajadust. Naiteks on
teabevaldaja kohustatud tunnistama asutusesiseseks kasutamiseks modeldud teabeks
sellise teabe, mis voib kahjustada valissuhtlemist (avaliku teabe seaduse § 351g 1 p 3),
vOi teabe, mis voib ohustada riigi julgeolekut (avaliku teabe seaduse § 35 Ig 1 p 3"). Nii
vOib ELi algatuse kohta kujundatavate Eesti seisukohtade puhul olla materjalides
tundlikku teavet, mis véib kahjustada valissuhtlemist ja millele avalikku juurdepaasu tuleb
seetdttu piirata.

Kdne alla voivad tulla ka eriseadustes sisalduvad alused, mille kohaselt on mingit laadi
teave asutusesiseseks kasutamiseks mdeldud teave. Naiteks on rahapesu ja terrorismi

6 Oigusloome téhustamine - 16puesitlus.pdf , Ik 12
7 Avatud valitsemise partnerlus | Riigikantselei
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tokestamise seaduse® § 53 Ig 4 kohaselt Rahapesu Andmebdiroo teenistus- ja téokohtade
koosseis ning isikkoosseis asutusesiseseks kasutamiseks mdeldud teave avaliku teabe
seaduse tahenduses. Sellisel juhul on akti eelndu koostaja Ulesanne enne teabe
avalikustamist hinnata kehtiva diguse alusel juurdepaasupiirangu vajalikkust ja maarata
see vastavale osale teabest. Samuti on eelndu ettevalmistaja hinnata, kas mingi osa
avalikult konsultatsioonilt saadud tagasisidest on laadilt selline, et voib kahjustada oluliselt
mdne andmesubjekti eraelu puutumatust (AvTS § 351g 1 p 12). Sellest tulenevalt on ta
kohustatud vastava osa tagasisidest tunnistama asutusesiseseks kasutamiseks modeldud
teabeks.

Kuigi siinse eelnduga pakutavad huved, nagu suurem labipaistvus ja Ulevaatlikkus
digusloomest (Ig 4), on olulised ja eelndukohase 16ike 5 mbte ongi reguleerida seda,
milline teave on tavaparases protsessis avalik, siis erandjuhtudel peab vastav teave siiski
jaama asutusesiseseks teabeks kas avaliku teabe seaduse vdi méne muu seaduse
alusel. Kui asutusesisese kasutamise juurdepaasupiirang on hindamise jarel néutav, ei
peaks piirama avalikkuse juurdepaasu kdigile vastava eelnduga seotud materjalidele, vaid
uksnes sellele osale teabest, mille suhtes piirangu alused esinevad.

§ 12" 16ige 6 — eelndukohases I6ikes on satestatud, milliseid isikuandmeid koosloome
keskkonnas tdddeldakse. Koosloome keskkonda kasutav inimene (nii eelndu koostaja kui
ka selle koostamisse kaasatud toorihma liige), kes soovib sisse logida kinnisesse
tookeskkonda, saab seda teha Uksnes enda nime alt ja séltuvalt autentimisvahendist peab
ta sisestama ka isikukoodi, telefoninumbri v6i muud Gldandmed. Ka juhul kui kasutaja
soovib avalikustatud materjalide kohta arvamust avaldada, peab ta selleks end autentima.
Esimesel juhul on sisselogimise ndue digustatud sellega, et dige inimene paaseks ligi
Oigetele ettevalmistusjargus olevatele materjalidele. Teisel juhul — avalikul
konsultatsioonil osalemisel — aitab sisselogimise ndue valistada asjakohatu ja ebaviisaka
tagasiside ja aitab kaasa digusloomeprotsessi labipaistvusele, naidates arvamuse juures
ka seda, kes ja keda esindades selle on esitanud.

Selleks, et koosloome keskkonna ametkondlikus osas oleks tooulesannete andmine
sujuv, sisaldub selles teave inimeste tdololeku kohta.

§ 12" Idige 7 — koosloome keskkond on veebip&hine keskkond, millega toGtamiseks on
vajalik internetiihendus. Juhul kui mingil pdhjusel Uhendust ei ole vdi naiteks erakorraliste
loodusnahtuste véi muude hairingute téttu on Uhendus hairitud vdi inimene ise asub
kohas, kus Uhendus puudub, kuid eelnduga on tingimata vaja edasi liikuda, voib eelnbu
koostada ka koosloome keskkonnast valjaspool, jargides koiki kehtivaid vormi- ja
menetlusndudeid. Kavandatava satte regulatsioon kehtib ka olukorras, kus naiteks
avalikul konsultatsioonil osalemise takistuseks osutub veebikeskkonnas markuste
esitamise oskus voi véimalused. Kui inimene soovib avalikustatud eelndu kohta arvamust
avaldada, kuid valib selleks m6ne muu viisi, on see tema digus ja vaba valik. Ka Riigikogu
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likme vaba mandaadi pohimottest tulenevalt ei saa tema seaduste algatamise Gigust
piirata konkreetse tddvahendi voi infoslsteemiga. Kuill aga muutub keskkonna
kasutamine kohustuslikuks ametnikkonnale.

Uhenduse taastudes, muude hairingute voi takistuste dralangemise jarel véi juhul, kui info
on esitatud muul teabekandjal, tuleb teave tagantjarele sisestada koosloome keskkonda,
vdimaldamaks hilisemat terviklikku Ulevaadet akti eelndu ettevalmistusprotsessist.
Tagantjarele peab info sisestama see asutus, kes vastava akti eelndu koostamise voi
menetlusetapi eest parasjagu vastutab. Naiteks avalikult konsultatsioonilt saabunud
koosloome keskkonna valine arvamus tuleb keskkonda sisestada asutusel, kes vastavat
sisendit kogus. Kui aga kooskodlastav asutus annab vastuse susteemivaliselt, peaks selle
vastuse takistuse aralangemise jarel sisestama kooskdlastust andev asutus.

§ 12" 16ige 8 — kogu avalikustatud teavet koosloome keskkonnas menetletud digusaktidest
vdi muudest dokumentidest koos neis sisalduvate isikuandmetega sailitatakse
eelndukohase I16ike 8 alusel alatiselt, et tulevikus oleks voimalik akti ajalugu uurides valja
selgitada akti kujunemine. Avalikustatavate eelndu versioonide all peetakse esmajoones
silmas eelndu voi muu dokumendi selliseid versioone, mille koostav asutus ametlikult
asutusest valja saadab kooskdlastamisele ja avalikule konsultatsioonile, esitab Vabariigi
Valitsusele voi Riigikogule, samuti versioone, mis saavad heakskiidu padevalt asutuselt
vOi organilt. Sdltuvalt aktiliigist on menetlusetapid erinevad. Samuti vdib Uks ja sama
menetlusetapp korduda, naiteks vdidakse sama eelndu esitada mitmel Kkorral
kooskolastamisele. Sellisel juhul sailitatakse muu hulgas koiki selle eelndu
kooskolastamisele esitatud versioone koos seotud materjalidega. Lisaks akti eelndule on
alatiseks sailitamiseks mdeldud eelndu seletuskiri koos selle lisadega, naiteks
mdjuanallusid, kooskdlastustabel, ELi aktile vastavuse tabel jne. Alatiselt tuleb sailitada
ka muid akti eelndu menetluse kaigus koostatud dokumente, mida I6ike 5 alusel ei
avalikustata, naiteks koordinatsioonikogule voi Vabariigi Valitsusele arutamiseks
esitatavaid memorandumeid, arvamusi ja muid dokumente.

Ministeeriumis ettevalmistatud eelndu tddversioonile, aga ka sellele lisatavale
kommentaarile ja muudele ettevalmistusjargus olevatele materjalidele kohaldatakse
avaliku teabe seadust® koostoimes ametlikele dokumentidele juurdep&asu Euroopa
Noukogu konventsiooniga (edaspidi: Tromsg konventsioon) (RT II, 16.09.2020, 1)'°.
Sellest lahtuvalt saab asutuse juht eelndu ettevalmistamise jargus avaliku teabe seaduse
§ 35 loike 2 alusel eelnbdu tddversioonid ja ettevalmistavad materjalid tunnistada
asutusesiseseks kasutamiseks mdeldud teabeks, mis on kooskdlas Tromsg
konventsiooni artikli 3 16ike 1 punktis k satestatud tddrahu tagamise alusega. Riigikogu
algatatavate eelndude avalikkust reguleerib Riigikogu kodu- ja t6dkorra seaduse’
(RKKTS) § 158", mis satestab, et Riigikogus ja Riigikogu Kantseleis koostatud

9 Avaliku teabe seadus—Riigi Teataja
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11 Riigikogu kodu- ja td0korra seadus—Riigi Teataja

10



https://www.riigiteataja.ee/akt/105072025003
https://www.riigiteataja.ee/akt/216092020001
https://www.riigiteataja.ee/akt/102062020009#para157b1

dokumendid on avalikud (I6ige 1), ja mille kohaselt dokumentidena ei kasitata
dokumentide kavandeid ja nende koostamiseks kasutatavaid abimaterjale ning
aruteludeks ja konsulteerimiseks koostatud materjale (I6ige 3). Eelnevast lahtudes
sailitatakse koosloome keskkonnas sisalduvaid tooversioone ja muud ettevalmistavat
materjali ja nendega seotud isikuandmeid susteemis Uksnes kuni akti vastuvdtmise voi
véljakuulutamiseni. Oigusajaloo jaoks vaartuslikke materjale on vdimalik keskkonnast
vajaduse korral alla laadida, kuid arvestades, et aja jooksul keskkonnas menetletavate
aktilikide arv ja sellest tulenevalt ka susteemis sisalduva teabe hulk muudkui kasvab,
tuleb keskkonnas endas sailitatava teabe hulka piirata.

Alljargneval joonisel 2 on kujutatud teabe avalikustamise ja sailitamise kohta
kavandatavad satted seadusloomeprotsessi naitel.

avalik vaade: teema pealkiri, akti lik, menetlusetapp, kontaktisiku nimi, té6rihma likmete nimed, teave
eelnou koostam|sega alustam|se kohta, avalikud sundmused ametlikud versioonid ja markused

avalikustatud
teave, mis on

alatiselt
sailitatav
ametlik \fersmon 1 amethkversmon 1 ametlik versioon ametlik versioon
SE RK
avallk avallk 1.23.
nng nng lug
: SE . SE
koosta ' koosta ' koqsm koosta
mine . mine . mine mine
e . . " . ) L )
tooversioon : tooversioon : tooversioon tooversioon ette-
valmistav
materjal, ei
sailitata

ministeeriumi vastuse  ministeeriumi vastuse
tooversioon tooversioon

*iga versiooni juurde kuuluvad ka kommentaarid ja
muud tekstid, millel sama staatus versiooniga

Joonis 2. Ametlik versus tooversioon

§ 12" Idige 9 — vastavalt AvTS § 433 Idikele 1 nahakse I6ikega 9 ette andmekogu
pbhimaaruse kehtestamine Vabariigi Valitsuse maarusega. Kuivord koosloome
keskkonna reguleerimisese puudutab nii Justiits- ja Digiministeeriumi valitsemisala,
Riigikantselei uUlesandeid kui ka oigusloome ja poliitika kujundamist laiemalt, on
pbhjendatud kehtestada pohimaarus Vabariigi Valitsuse maarusega. Pdhimaaruses
satestatakse tapsemalt kaasvastutavate asutuste, sh Justiits- ja Digiministeeriumi ning
Riigikantselei uUlesanded, samuti volitatud tdotleja uUlesanded. Andmekogu volitatud
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tootleja on Justiits- ja Digiministeeriumi valitsemisalas olev Riigi Infoslsteemide ja
Registrite Keskus.

Pdhimaaruse tasandile delegeeritakse ka keskkonna tapsema ulesehituse, kogutavate
andmete, nende valjastamise ja neile juurdepaasu, andmeandjate, logide sailitamise ning
muude korralduslike kisimuste regulatsioon. Lisaks peaks pdhimaarus ette nagema selle,
milliste valitsuse algatatavate aktide puhul koosloome keskkond kasutusele voetakse.

§ 1 p 2 — taiendatakse RTSi olemasolevat rakendusnorme sisaldavat paragrahvi.

§ 14 16iked 5—7 — kuna koosloome keskkond on kavandatud kajastama kogu digusakti
loomekaart eri aktilikide puhul, on tegemist vaga mahuka arendusprojektiga. Selleks, et
juba arendatud lahendused ei jadks seisma, neist tulenevat positiivset moju digusloomele
saaks juba rakendada ja et ka kasutajad saaksid uue keskkonnaga rahulikus tempos
harjuda, on kavas keskkonna kasutuselevott samm-sammult.

Esimestena on plaanitud kasutusse anda kaks iseseisvalt kasitletavat kasutusjuhtu 2026.
aastal:

1) Eesti seisukohtade koostamine Euroopa Liidu digusaktide eelndude ning avalike
konsultatsioonide kohta ja nende riigisisene menetlus kuni eelndu esitamiseni
Vabariigi Valitsusele;

2) Vabariigi Valitsuse algatatava seaduse muutmise seaduse eelndu koostamine.

ELi asjade puhul tehti 2025. aasta suvel eelkirjeldatud kasutusjuhu ulatuses labi koiki
ministeeriume hdlmav katseprojekt, millest saadud sisendi pdhjal tehti sisteemi 2025.
aasta teisel poolel mitmeid taiendusi, millega tegelemine jatkub veel ka 2026. aasta
esimeses pooles. Katsetamine ELi algatustega jatkub 2026. aasta alguses, mistdttu siinne
eelndu konkreetset kasutuselevotu kuupaeva ei sisalda. Kill aga saab selle volitusnormi
alusel ette naha Vabariigi Valitsus parast digusliku aluse vastuvdtmist.

ELi asjas on vdimalik etapiviisiline uleminek seisukohtade koostamisel, mis hdlmab
ettevalmistavaid tegevusi, asutustevahelist koostd6od kuni otsuse vastuvétmiseni, avalikku
kaasamist ja huvipakkuva info kohta tehtavaid asjakohaseid teavitusi. ELi asjad on
Euroopa Liidus arutatavad teemad ja algatused, naiteks uued maarused, direktiivid voi
poliitikaotsused, mis vdivad mdjutada Eestit. Eesti seisukoht tahendab riigi ametlikku Ghist
seisukohta selle kohta, millist lahendust Eesti nendes aruteludes toetab. Need seisukohad
ei sunni korraga, vaid kujunevad samm-sammult anallusi, asutuste koostdo ja arutelude
tulemusel. Riigi koosloome keskkonnas on kogu info ja tegevused ELi asja kohta Uhes
kohas arusaadavalt jalgitavad. Protsess algab ettevalmistavate tegevustega ja jatkub
asutustevahelise koostddga kuni otsuse vastuvdtmiseni. Menetluse jooksul on vdimalik
kaasata avalikkust ning anda huvilistele igeaegset ja selget teavet.

Riigisiseste seadusemuudatuste koostamist on koosloome keskkonnas katsetatud juba
mitu aastat ja selle tegevuse jaoks keskkonna kasutuselevdtt on plaanis alates 1.
oktoobrist 2026. aastal. Katseperioodi jooksul on eelndusid koostanud mitu ministeeriumi
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(nt Kliimaministeerium, Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, Valisministeerium,
Kultuuriministeerium, Justiits- ja Digiministeerium). Ettevalmistustegevusi on keskkonnas
tehtud nii Uhe ministeeriumi piires loodud kui ka mitut ministeeriumi hdélmavates
téérihmades. Olgu nimetatud moéned naited keskkonnas koostatud eelndudest:
kohtureformi  eelndud, kuberturvalisuse direktiivi (NIS2) Glevdétmise eelndu,
rahvusvahelise sanktsiooni seaduse muudatused, karistusseadustiku muutmise erinevad
eelndud, ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse muudatused, ariseadustiku
muudatused, taastuvenergia arendamise kiirendamise pakett jne. Praeguseks on
keskkonnas ette valmistatud Ule kimne seaduseelndu ja rohkemgi on ette valmistamisel.
Kasutajad on kéige enam olnud rahul eelnbu koostamise automaatikaga, mis vabastab
nad mitmetest tehnilistest tegevustest ja voimaldab rohkem keskenduda eelndu sisulistele
kUsimustele, ja lahendusega, kus samas keskkonnas saavad eri osalised koos to6tada.
Juba katsetamise kaigus on mitmel juhul kasutatud vdimalust osalisi, sh riigiasutuste
valised eksperte, kaasata eelndu koostamise juurde varasemas jargus.

Esimeses kasutuselevotu etapis on véimalik koosloome keskkonnas koostada seaduse
muutmise seaduse eelndu ja loodud eelndu tekst koos muudatustega terviktekstis
keskkonnast valja eksportida, et selle menetlust jatkata praegustes infoslisteemides
(asutuse dokumendihalduses, eelndude infoslusteemis jne). Koosloome keskkonnas
eelndu koostamiseks on loodud automatiseeritud lahendus, mis tervikteksti sisestatud
muudatuste pdhjal koostab eelndu. Riigisisese menetluse puhul toimub avalik
konsultatsioon esimeses etapis veel eelndude infostusteemis, kuid koosloome keskkonna
avaliku vaate kaudu on juba voimalik jalgida uUlevaadet eelndudest, mille koostamisega
on algust tehtud. Sellist tlevaatlikku pilti ettevalmistamisel olevatest eelndudest ei ole
praegusel hetkel vdimalik eelndude infoslsteemist saada, kuna sinna sisestatakse
eelndud hetkel, mil nad esitatakse juba avalikule arutelule.

Nii ELi asjade kui ka riigisiseste seadusemuudatuste ettevalmistamiseks on loodud
seletuskirja ja mdjuanaltusi pdhjad. Esimeses kasutuselevétu etapis on eelndu koostajal
vBimalik kasutada piiratud ulatuses tehisaru lahendust, mis toetab koostajat materjalide
ettevalmistamisel. Jargmistes etappides asjaomane funktsionaalsus taieneb ja laieneb
tulevikus ka avalikule osale.

§ 14 16iked 8 ja 9 — jargmistes etappides saab keskkonna kasutamist laiendada paljudele
menetlustegevustele kuni selleni valja, et kogu menetlus toimub samas keskkonnas.
Etapiviisiline kasutuselevott peaks tagama parema kohanemise suure muudatusega.

Seda, millistele aktiliikidele ja menetlusetappidele Vabariigi Valitsus keskkonna kasutust
laiendab, otsustab edaspidi eelndukohase seaduse § 12" Idikes 9 satestatud volitusnormi
alusel Vabariigi Valitsus. Koosloome keskkonna Riigikogus kasutuselevotu ajakava ja
ulatuse otsustab Riigikogu ise ning eelndus kavandatud rakendussatte pdhjal on selle
otsuse tegemise padevus Riigikogu juhatusel.
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Lahtudes voimude lahususe pdhimoéttest, ei saa taitevvdim naha ette, millal ja millises
ulatuses Riigikogu Kantselei koosloome keskkonna kasutusele vdtab. Seega tuleb
koosloome keskkonna kasutuselevdtt Riigikogus otsustada muu aktiga — Riigikogu
juhatuse otsusega. Riigikogu juhatuse Ulesanded satestab Riigikogu kodu- ja tookorra
seaduse § 13, mille loetelus on nii konkreetsed Ulesanded kui ka punktis 21 antakse
uldpadevus Riigikogu to0 korraldamiseks muul viisil. Riigikogu juhatusele sellise
padevuse andmist toetavad ka kehtivas RKKTSis sisalduvad juhatuse Ulesanded. Naiteks
on Riigikogu juhatuse Ulesandeks kehtestada § 13 16ike 2 punkti 2 alusel muu hulgas
vajaduse korral uldised juhised komisjonide tookorralduse ja tegevusvaldkondade kohta.
Sellel alusel on kehtestatud muu hulgas ,Juhised Riigikogus seaduseelnbu menetlemise
hea praktika kujundamiseks®. Eelndude vormistusnéuded on Riigikogu juhatus
kehtestanud normitehniliste eeskirjade lisana sama paragrahvi sama [6ike punkti 10
alusel. Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse kommenteeritud valjaande' RKKTSi § 13
sissejuhatavas kommentaaris on kirjeldatud, et osa Riigikogu juhatuse padevusest on
koondatud RKKTSi § 13, osa paikneb laiali RKKTSis ja méned padevused leiab ka teistest
seadustest. Kommenteeritud valjaandes on nimetatud teiste seadustena Riigikogu liikme
staatuse seadust ning riigisaladuse ja salastatud valisteabe seadust. Sellele lisaks leiab
Riigikogu juhatuse Ulesannete kirjelduse naiteks avaliku teenistuse seadusest. Lahtudes
asjaolust, et koosloome keskkonna satted puudutavad kasutatavat toovahendit ega
muuda menetlusnorme, on podhjendatud nendega kaasnevad ulesanded ette naha
koosloome keskkonna 6igusliku alusega samas aktis ehk RTSis.

§ 14 I16iked 10 ja 11 — eelnbukohaste ldigete 10 ja 11 puhul on tegemist
uleminekusatetega, mille eesmark on tagada voimalikult sujuv Uleminek uue susteemi
kasutamisele. Esimene neist reguleerib olukorda, kui eelndu menetlust on juba alustatud
muus keskkonnas, kuid menetluse kestel saabub tahtpaev vastava aktiligi voi
menetlusetapi puhul koosloome keskkonnale udle minna. Sellises olukorras vdib viia
menetluse I16puni seni kehtinud korra jargi ja tagantjarele ei pea uhtki algatust keskkonda
ule viima. Eelndukohane 16ige 11 reguleerib aga juhtusid, kui aktiliigi puhul on keskkonna
kasutamisele Ule mindud, kuid konkreetses menetlusetapis seda veel kasutada ei saa,
vdi mingi aktiliigi puhul on keskkonnale Ule mindud, kuid vastava eelndu jaoks on siiski
vajalik eraldi vorm (nt valislepingu ratifitseerimise seadus), mille lisamiseni susteemi
tuleks vastavaid algatusi menetleda kehtiva korra alusel. Eraldi lahendust vajab
tdenaoliselt ka iga-aastase riigieelarve seaduse eelndu koostamine.

3.2. Seaduse joustumise selgitused

§ 2 p 1 — eelndu jdustumine seadusena on kavandatud 2026. aasta 1. oktoobrile, mil
algab eelndukohase esimese etapi lahenduste kasutuselevott koosloome keskkonnas.
Nimetatud kuupaev on valitud vastavalt sellele, millal vastavate lahenduste kasutamiseks
on ko&ik vajalikud ettevalmistustdood tehtud. Keskkonna kasutuselevéttu ei ole teadlikult

12 Riigikogu kodu- ja téokorra seadus. Kommentaarid. Tallinn 2012. Lk 61
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kavandatud kalendriaasta algusse, kuivord puhade-eelne ja -jargne aeg voib mojutada
ulemineku sujuvust.

4. Eelnou terminoloogia

Eelndus ei kasutata uusi termineid.

5. Eelnou vastavus Euroopa Liidu digusele

Euroopa Liidu diguses liikmesriigisisest digusloomemenetlust ei reguleerita.

6. Moju ja sihtrihm

Alljargnevas mdjuanaltusis on hinnantud koosloome keskkonna kasutuselevétu moju
tervikuna ja etapi viisi, selgitades seejuures, millised muudatused avalduvad kohe
esimeses etapis ja millised hiljem.

6.1. Moju riigivalitsemisele
Keskvalitsuse korraldus

1. Sihtrihm: kodanikud, kodanikuiihendused, ettevotjad ja ettevotjate
esindusorganisatsioonid

Potentsiaalsed kasutajad on nii kdik kodanikud kui ka ettevdtjad, kes tunnevad huvi
uhiskonnas toimuva vastu ja soovivad olla sellega kursis vdi ka ise kaasa raakida.
Md&eldud on nii inimesi Uksikult kui ka huvirihmadesse koondunult. Eraldi rihmana vdiks
esile tuua ajakirjanikud, kelle jaoks on ajakohase info valdamine ka professionaalselt
vajalik.

Kehtivas korralduses on menetlusinfo ja kaasamisega seotud tegevused killustunud
mitme susteemi ja dokumendi vahel ning kaasamine toimub sageli liiga hilja, mis
suurendab:

e ajakulu menetlustest Ulevaate saamiseks;

o koormust arvamuste ja ettepanekute formaalsel esitamisel;

» ettepanekute esitamist hetkel, mil lahendusvariandid on juba valitud;
e ebaselgust tehtud ettepanekutega arvestamise jalgimisel.

Eelndu rakendamine vahendab halduskoormust ja lihtsustab arvamuste esitamist,
kuna:
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« menetlusinfo on edaspidi koondatud Uhtsesse ja loogilisse vaatesse;

« teave eelndu ettevalmistamisega alustamisest on kattesaadav varasemas
menetlusetapis;

« valiseid osalisi on voimalik koostamisse kaasata;

« ettevalmistusetapis kaasatute puhul to6tavad kdik osalised sama versiooniga, ei
saada uksteisele meile ega kirju enda loodud versioonidega;

e arvamusi ja ettepanekuid saab esitada otse eelndu konkreetse satte kohta;
« ettepanekutega arvestamine ja vastused on hasti jalgitavad.

Kui tervikprojekt rakendub, avaldub mdju mitmetele aktiliikidele ja menetlusetappidele,
kuid esimeses etapis tekib moju esmajoones Eesti seisukohtade koostamise menetlusele.
Seadusemuudatuste ettevalmistamine puudutab avalikkust esimeses etapis peaasjalikult
kahes aspektis: 1) avarduvad vdimalused saada varem teavet ministeeriumide
eelndudest, mille koostamisega on alustatud; 2) kui ettevalmistaja otsustab varases etapis
koostamisse kaasata ka valiseid osalisi, on neil véimalik koosloome keskkonna sisemise
tookeskkonna kaudu t60s osaleda.

Halduskoormuse vahenemist ei ole vdimalik usaldusvaarselt kvantifitseerida, kuna see
sbltub eelndu sisust, menetluse kestusest, osalejate aktiivsusest ja ka vilumusest. Mju
on hinnatud kvalitatiivselt ning see on valdavalt positiivne. Nagu iga uue susteemi puhul,
voib selle tundmadppimine ja harjumine sdltuvalt kasutajast ronkem voi vahem aega
votta. Kull aga on susteem puutud luua véimalikult intuitiivne ja ligipaasetav ning selle
saavutamiseks on seda eri etappides kasutajate peal testitud. Vaga palju soéltub eelndude
koostajate valmidusest seniseid hoiakuid muuta ja osalisi protsessi varasemas etapis
kaasata.

2. Sihtrihm: valitsusasutused, Riigikogu ja valitsuse liikmed, laiemalt avaliku
sektori asutused

Mdju sihtrGthmale. Koosloome keskkonna kasutajad on pea kdik nimetatud sihtrihma
likmed, kasutamise sagedus soltub nende Ulesannetest ja rollist avalikus sektoris.
Koosloome keskkond puudutab nii reaametnikke kui ka juhte, kelle jaoks on oluline saada
teavet, kui kaugel ollakse Ulesannete taitmisega voi milliste Ulesannete taitmisel on vaja
teiste asutustega koostood teha ja seda enda Uksuse vdi asutuse to0 planeerimisel
aluseks vétta. Kasutajad on digusloojad ja poliitikakujundajad, kes peavad olema kursis
nii oma valdkonna kui ka sellega kilgnevate valdkondade arengu ja plaanidega. Ka
tehnilisema tasandi tootajatel on selle tulemusena lihtsam vajalikku teavet otsida.
Sihtrihma kuuluvad ka Riigikogu ja valitsuse liikmed. Esimeses etapis saavad ministrid
valitsusele esitatavaid ELi asjade materjale koosloome keskkonna kaudu kinnitada ja
allkirjastada. Riigikogu liikmetel on koosloome keskkonna kaivitumise jarel véimalik selle
infoga tutvuda avaliku vaate kaudu.
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Oigusloomega puutub kokku suurem osa keskvalitsuse tddtajaskonnast, sh
ministeeriumid, allasutused, Riigikogu ja pdhiseaduslikud institutsioonid. 2012. aastal
koostatud digusloomemenetluse kaardistuse’ pdhjal on ministeeriumides Ule 600
oigusloomega tegeleva ametniku. Nimetatud analUUsis jagati ministeeriumi digusloomega
tegelevad ametnikud kolme suurde gruppi: 1) ametnikud, kes koostavad
seaduseelndusid; 2) ametnikud, kes koostavad maaruseelndusid; 3) ametnikud, kes
tagavad eelndude juriidilist kvaliteeti. Samas anallilsis joutakse jareldusele, et kui
vorrelda oGigusloojate arvu ministeeriumides ja Riigikantseleis nende komplekteeritud
koosseisudega (tabel 21), siis nahtub, et digusloojad moodustavad ligi 25% asutuste
koosseisust. Ménevorra erinevad need osakaalud séltuvalt ministeeriumist. Kuigi viidatud
anallUs tehti Ule kimne aasta tagasi, ei ole ministeeriumide ulesanded ja sellest
tulenevalt ka oOigusloomeliste tegevuste osakaalud markimisvaarselt muutunud selle

ajaga vorreldes.

a) Avaliku sektori tookoormus kahaneb, valjendudes esimeses kasutuselevdtu etapis
jargmises:

Tabel 1.

Tegevus

Mis muutub?

Kokkuhoitav toopaevade arv
aastas

seaduseelnou*
normitehniline
vormistamine

Muudatuste ettevalmistamist
alustatakse terviktekstist,
eelndu normitehniline
vormistus on automaatne

5 toopaeval/eelndu — kokku ~525
toopaeva

seaduseelnou
normitehniline
kontroll

Normitehnika kontrollile kuluv
aeg vaheneb minimaalseks

1 todpaev / eelndu / 4x (OO + JDM
+ RK + Riigikogu) — kokku ~420
toopaeva

seaduseelnou
muudatusi kajastav
terviktekst valmib
kohe

Muudatusi kajastava
tervikteksti koostamine ei ole
enam lisategevus, vaid
pbdhitegevus ja seda ei pea
protsessi jooksul mitu korda
tegema

1 téOpaev / eelndu / 2 x teise
asutuse koostatud terviktekst (muu
min + Riigikogu) — kokku ~210
toopaeva

seaduseelnou
seletuskirja (SK), sh
maojuanalilisi
vormistus

SK vormistus on ette antud ja
eelndu numeratsiooni
muutudes muutub kaasa SK
numeratsioon

1 téopaev / eelndu — kokku ~105
toopaeva

ELi komisjoni
esitatud algatuse**
alginfo sisestus ja
selle seire

Iga uue algatuse kohta
loodavas teemaruumis on
automaatselt alginfo olemas.
Teavet ei pea Exceli tabelisse
sisestama, vaid see liigub
automatiseeritult ja on kdigile
asutustele néhtav

0,25 t66paev / algatus — kokku
~250 t66paeva

Eesti seisukohti***
sisaldava VV
protokollilise otsuse

VV protokollilise otsuse
eelndu vormistus on
automatiseeritud

0,5 téopaev / algatus — kokku ~80
toopaeva

13 Qigusloomemenetluse kaardistus 14122012, Ik 74
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eelndu ja
seletuskirja

vormistus

e kooskolastustabelite | Kooskdlastus- ja 1 téopéev / eelndu ja EL algatus —
koostamine vastavustabelid kokku ~265 t6opaeva
(tehniline t606) genereeritakse automaatselt,

markused on seotud satetega

KOKKU: 1855 toopaeva

*2025. aastal esitati Justiits- ja Digiministeeriumile kooskdlastamiseks I ringil 105 seaduse muutmise
seaduse eelndu.

**ELi algatusi oli 2025. aastal kokku 1000.

***Eesti seisukohti ELi algatuste ja avalike konsultatsioonide kohta valmistati 2025. aastal ette 160.

Kokkuhoitavate todpaevade arvestuse juures tuleb silmas pidada, et lahtutud on n-6
keskmise seaduseelndu voi ELi algatuse ettevalmistamisele kuluvast ajast. Praktikas see
aeg varieerub soltuvalt eelndu pikkusest ja keerukusest. Keskmist eelndu kui niisugust ei
ole olemas.

Lisaks avaldavad tookoormust ja siseburokraatiat vahendavat moju jargmised
muudatused, mille puhul on kokkuhoitavat td6aega veelgi keerulisem kvantitatiivselt
hinnata:

1) kogu teave koosloome keskkonnas on struktureeritud kujul, mis soosib teabegruppide
omavahelist seostamist ja toetab tehisaru kasutamist keskkonnas;

2) osaliste vahetu kaasamine eelndu ettevalmistamisse, kus koik td6tavad sama
versiooniga ega saada meile, aitab hoida ara hilisemas jargus uute markuste
esilekerkimist;

3) koosloome lahendused aitavad aru saada, kes teeb milliseid muudatusi ja millal;

4) parem Ulevaatlikkus -- kui kaugel on protsess, milline on viimane aktiivne versioon,
mis on muudatuse olemus jne;

5) ELi asjas toimub protsess kuni Vabariigi Valitsuseni Uhes keskkonnas, mistéttu ei pea
tdstma faile Uhest susteemist teise (dokumendihaldus ja EIS);

6) lisandub tehisaru tugi.

b) M6ju menetluse kvaliteedile ja labipaistvusele

Eelndukohase seaduse rakendamine avaldab positiivset mdju digusloome kvaliteedile ja
labipaistvusele. Uhtne tddprotsess ning parem seos eelndu teksti, markuste ja otsuste
vahel:

o vahendavad vigade ja vastuolude tekkimise riski;
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« parandavad digusloome jalgitavust;
o toetavad sisulist kaasamist ja argumenteeritud otsustamist.

Kaudse mojuna vaheneb vajadus korduvate selgituste ja taiendavate dokumentide jarele,
mis omakorda vahendab nii t60- kui ka halduskoormust.

Kokkuvottes kaasneb muudatuste rakendamisega oluline positivne moju too- ja
halduskoormusele. Kuigi muudatuste elluviimine eeldab esialgu kohanemist ja
tookorralduse muutmist, kaalub pikaajaline kasu selgelt ules lUhiajalise kulu.
Siseburokraatia ja tookoormuse vahenemine tuleneb eeskatt koosloomevdimaluste
rakendamisest, mitme tegevuse automatiseerimisest ja dubleeriva kasitd6 vahenemisest,
halduskoormuse vahenemine tuleneb ulatuslikumast koosloomest, aga ka menetluse
labipaistvuse ja susteemi kasutajasdbralikkuse paranemisest.

6.2. Moju infotehnoloogiale ja infouhiskonnale

E-riik

Taisdigitaalset ja Uhtset digusloome keskkonda ei ole teadaolevalt veel maailmas
suudetud luua. Projekti realiseerumisel oleks markimisvaarne positivne moju Eesti
digiriigi kuvandile rahvusvahelisel tasandil. See kinnistaks Eesti voimalust olla
suunanaitaja ja rahvusvahelise tasandi uuendaja. Projekt on oluline ka organisatsioonilise
innovatsiooni jaoks: paraneb protsessi juhtimine, koostoo tdhustub, kooskdlastamine ja
teabevahetus on hélpsam, samuti on parem seiret teha. Koosloome keskkond vdimaldab
mugavat ja lihtsat orienteerumist terves eelndude menetluse protsessis, parandades
seelabi nii digusselgust kui ka efektiivsust. Sisteem vdimaldab kuvada eelndu seletuskirja
ja muudatusettepanekute infot iga paragrahvi juures koos visuaalse lahendusega, mis
aitab illustreerida, kuidas paragrahv aja jooksul muutub ning millised on protsessiosaliste
argumendid muudatuste Ule arutlemisel.

Peamised arenguhlpped vorreldes praeguse olukorraga seisnevad jargmistes
uuendustes:

1. failivahetuselt andmevahetusele likumine
. Uhine koostddplatvorm sisemiseks ja avalikuks koostdoks

2

3. pilvetehnoloogia

4. mikroteenuste arhitektuur
5

. td6tamine samade andmetega ja sama materjaliga algusest I6puni
versioonipdhiselt

6. tehisintellekti kasutamine

19



6.3. Moju riigieelarvele

Koosloome keskkonda on siiani arendanud Justiits- ja Digiministeeriumi valitsemisalasse
kuuluv Riigi Infoslsteemide ja Registrite Keskus (RIK). Esimese etapi lahenduste
arendamisel on kasutatud ELi struktuurivahendite rahastust 1 000 000 euro ulatuses, mille
abil arendati erasektori toel ELi asja menetlust ning asutuste sisemisi ja avalikke
koostooringe. Avaliku vaate esimese etapi arendus telliti samuti erasektorist (300 000
eurot). Eelndu koostamise tekstiredaktori ja koosloomelahendused on arendanud RIKi
enda arendusmeeskond.

Keskkonna ulalhoiuga seotud kulu jargmistel aastatel on planeeritud JDMi eelarvesse ja
on suurusjargus 630 000 eurot aastas.

7. Rakendusaktid
7.1. Uued rakendusaktid

Eelndu seadusena vastuvdtmisel tuleb ette valmistada jargmiste maaruste terviktekstid:
1. Alus: eelndukohase Riigi Teataja seaduse § 12" 1g 9

Kavandatav rakendusakt: riigi koosloome keskkonna pdhimaarus

2. Alus: eelndukohase Riigi Teataja seaduse § 141g 7

Kavandatav rakendusakt: Vabariigi Valitsuse otsus, milliste aktide ja menetlusetappide
puhul voetakse keskkond valitsusasutustes kasutusele.

Rakendusakti kavand sisaldub kdesoleva seletuskirja lisas 2.
3. Alus: eelndukohase Riigi Teataja seaduse § 141g 8

Kavandatav rakendusakt: Riigikogu juhatuse otsus koosloome keskkonna
kasutuselevotuks Riigikogus

7.2. Muudetavad rakendusaktid

Oigusliku aluse vastuvétmise jarel tuleb ette valmistada ka ,Hea ®&igusloome ja
normitehnika eeskirja“ ning ,Euroopa Liidu asjade menetlemise juhiste® asjakohased
muudatused, kuna uus keskkond, Uuhtlustades ja lihtsustades vormindust ning
tookorraldust, toob kaasa muudatusi digusloome korralduses. Anallusida tuleb ka
Vabariigi Valitsuse reglemendi muutmise vajadust.

8. Kooskolastamine ja kaasamine
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Eelndu esitatakse kooskolastamiseks kdigile ministeeriumidele, Riigikantseleile ja
Riigikogu Kantseleile, samuti Vabariigi Presidendi Kantseleile, Oiguskantsleri Kantseleile,
Riigikontrollile ja Eesti Pangale ning soolise vorddiguslikkuse ja vordse kohtlemise
voliniku kantseleile. Arvamuse avaldamiseks saadetakse see suurematele huvikaitse
organisatsioonidele ja teadusasutustele, nagu Vabauhenduste Liidule, Eesti Koost6o
Kogule, E-riigi Akadeemia, Open Knowledge Estonia MTU-le, Eesti Kaubandus-
Toostuskojale, Eesti Toodandjate Keskliidule, Teenusmajanduse Kojale, Eesti
Advokatuurile, Notarite Kojale, Eesti Linnade ja Valdade Liidule, Tartu Ulikooli
oigusteaduskonnale, Eesti Infotehnoloogia ja Telekommunikatsiooni Liidule, Eesti Vaike-
ja Keskmiste Ettevotjate Assotsiatsioonile, Riigi Tugiteenuste Keskusele, Eesti
Pdllumajandus-Kaubanduskojale, Eesti Kaupmeeste Liidule, Eesti Pangaliidule, MTU-le
Korruptsioonivaba Eesti, Eesti Meediaettevotete Liidule.
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