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Riigikohtu arvamus' haldusmenetluse seaduse ja avaliku teabe seaduse muutmise seaduse
eelnou kohta

Justiits- ja Digiministeerium esitas kommenteerimiseks HMS ja AvTS muutmisese eelndu,
millega soovitakse luua selge ja tehnoloogianeutraalne &iguslik raamistik automaatseks
haldusmenetluseks. Eelndus defineeritakse automaatset haldusmenetlust, kus otsus voi toiming
tehakse automaatselt, ilma inimese otsese sekkumiseta, kasutades selleks infotehnoloogilisi
lahendusi. Riigikohus kiidab eelndu koostajaid haldusmenetluses automatiseerimise teema
edasi arendamast. Seejuures ei tohi alahinnata ohte ja probleeme, mis automatiseerimisega
kaasnevad. Eelnou osas on Riigikohtul jargmised tdhelepanekud.

1. Automatiseeritud otsused ilma inimsekkumiseta ka kaalutlusotsuste ja mairatlemata
oigusmoiste korral.

HMS muudatusega antakse haldusorganile {ildine volitusnorm automatiseeritud haldusakti voi
toimingu tegemiseks. Eelnduga tiiendatakse HMS-i §-ga 7', mille Ig 1 sdnastab, et haldusorgan
voib anda haldusakti voi muu dokumendi voi sooritada toimingu vOi menetlustoimingu
automaatselt infosilisteemi vahendusel ilma haldusorgani nimel tegutseva isiku vahetu
sekkumiseta. Seletuskirjast ei tulene selget vastust kiisimusele, kas HMS § 7! Ig 1 on iildvolitus
kasutada automatiseeritud haldusmenetlust sGltumata sellest, kas valdkonnaseaduses on vastav
alus loodud.

Eelndu kohaselt on automaatne menetlus voimalik ka kaalutlusotsuste ja méiératlemata
oigusmoiste korral. Seletuskiri annab mdista, et selliseid kaalutlusotsuseid saab teha méaaratud
reeglite alusel, kus valikute hulk kui ka oluliste asjaolude kogum on piiratud. Riigikohtu
hinnangul mitte kdikide kaalutlusdiguse teostamist eeldavate normide rakendamist ei ole
voimalik lihtsalt automatiseerida tagades HMS § 54 pShimdtet. Automatiseeritud siisteemi on
holpsam rakendada valdkondades, kus on Oiguslik méératletus tdpne. Asjaolud ja nende
méidratud védrtused on lilimalt olulised, sest just nende pohjal saab algoritm teha oma jérelduse.
Kaalutlusotsute tegemine ei pruugi olla mdeldav determineeritult, vaid voib eeldada masindppe
ja tehisaru agendi rakendamist.

Eelndust ei ilmne sonaselget volitust, et haldusorganid vdivad kasutada tehisaru aitamaks
sisustada médratlemata digusmoisteid. Iga liksikjuhtumi elulised asjaolud on erinevad ja seega
tuleb vastavalt kaalutlusdiguse piiridele valida sobiv diguslik tagajérg. Selleks, et tehisaru oleks
voimeline teostama voOrdvédrset kaalutlusdigust, peaks tehisarul olema kittesaadav ja
,moistetav* vastav haldus- ja kohtupraktika, diguse lildpdhimdtted ja seadusse kirjutamata
teadmised ja reeglid. Jatkuvalt on olemas oht, mida seletuskirjast vilja ei paista, et masinal jaéb
tiitipjuhtumites tuvastamata erijuhud. Mistottu tuleks automatiseeritud otsuste kaalutlus- voi
hindamisruumi rakendada esmalt tiilipjuhtumite osas ja tagada erandite tuvastamine, sest nendel
juhtudel on edasise menetluse jitkamiseks ndutav inimsekkumine.

Kohus teostab kaalutlusotsuse kontrolli hinnates, kas haldusorgan on jarginud kaalutlusdiguse
piire ja eesmirki ning ldhtunud lubatud, asjakohastest ja sobivatest kaalutlustest
(HKMS § 158 1g 3 teine lause).? Automaatse kaalutud otsuste puhul on ohuteguriks nende
kaalumisprotsesside arusaamine, mille taha vodivad takerduda hilisemad vaide- ja

! Riigikohtu arvamus ei viljenda Riigikohtu siduvat seisukohta. Riigikohus kujundab siduvaid seisukohti ainult
kohtuasjade menetlemisel Riigikohtus.
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kohtumenetlused. Programmi kaalumisotsuse protsess peab olema inimkeeli mdistetav nii
menetlejale kui ka isikule, kelle osas otsus langetati.

Olgugi, et eelndu jiatab hédguseks infotehnoloogilised piirid, mille all modeldakse
automatiseeritud haldusmenetlust, siis HMS § 7' lg 6 seab omamoodi tehnoloogia kasutamise
piiri. Lisatav site pdhineb IKUM-i artikli 22 1dike 2 punktil b) ja pdhjenduspunktil 71.
Automaatsed otsused on lubatavad, kui see on sidtestatud liikmesriigi digusega, milles on
satestatud andmesubjektide diguste kaitseks ka vastavad tagatised, et andmeto6tlus peab olema
inimese jaoks ldbipaistev ning vélistada tuleb algoritmide kallutatuse ja ldbipaistmatusega
sageli kaasnevaid vigu. Selleks tiiendatakse ka AvTS § 28 1diget 1 punktiga 31°, et teave
automaatses haldusmenetluses kasutatava infosiisteemi funktsiooni ja toimimise loogika kohta
ning teave, kuidas tagatakse sellise infosiisteemi kasutusele votmisega pdhidigustele
kaasnevate riskide leevendamine. Kiisitav on tehisaru agendi otsuse kasutamine, mille
otsusprotsessi on iildjuhul keeruline timber sdnastada selgesse kirjakeelde. Tdiendavalt peab
haldusorgan tagama libipaistvuse ndude selliselt, et viimane ei paljastataks otsustusprotsessi
selliselt, mis voimaldaks siisteemi kuritarvitada. Seadusandjal on vdimalik tehisaru kasutamist
lubada, kui ta mdtleb iiksikasjalikumalt ldbi algoritmi meetodite ja kasutusvaldkonna
spetsiifilised riskid ja nende maandamise vahendid.

Eelndu jargi likatakse siisteemide kasutamise vdimalused ja riski hindamine automatiseeritud
haldusmenetlust kasutava haldusorgani kanda. Seletuskirjas jddb vajaka mojuhinnangutega
seonduv ja nende jirgimine. IKUM nieb ette mdjuhinnangu (nt IKUM art 35),
tehisintellektiméérus (EL) 2024/1689 nieb ette teatud juhtudel mdjuhinnangu (nt suure riskiga
tehisintellektislisteem art 6, vt nt art-d 26 ja 27 juurutaja kohustused). Kas ja kuidas on need
asjakohased ja kuivord tuleb neid iihildada jms otsustamaks, kas saab automatiseerida? Lopliku
otsuse selliste siisteemide kasutusele votmisel lasub asutuse juhil. Tuleb ka lisada, et mitte kdik
haldusmenetlused ei puuduta isikuandmeid, mis puhul nt IKUM (ja kohustus teha
mojuhinnang) ei kohaldu. Mistahes otsuse automatiseerimisel keerukama tehisaru (voi
masindppe) abil peab eelnema riskihindamine (tdpsemalt riskijuhtimissiisteem), sh kas masin
on voimelike digusnorme digesti kohaldama.

Eelndus on ka uus menetlusdigus HMS § 7' Ig 3 niol, mille jirgi on igal ajal digus isiklikule
vahetule kontaktile ametniku v0i menetlejaga. Haldusorgan peab igat menetlusosalist voi
taotlejat teavitama selle diguse kasutamise voimalusest. Eelndus on nimetatud erandid voi nd
kaitsemeetmed, mille korral automaatne haldusmenetlus katkeb ja jitkub tavamenetlus.
Nendeks on #rakuulamisdigus (HMS § 40), haldusmenetluse uuendamine (§ 7' lg 7) ja
vaidemenetluse etapp (§ 7' lg 8). Seletuskirja lugedes tekib kiisimus, kas vaidemenetluses on
tdiesti vilistatud automatiseeritus, kuigi vaidemenetluses on ka menetlustoiminguid, mida
eelndu lubab automatiseerida?

Eelndu seletuskirjas mainitakse, et soovi korral on inimesel digus nduda ka tavamenetlust.
Ebaselgeks jdib, kuidas ja kas igal juhul seda soovi jirgitakse. Eelduslikult voiks selline digus
olla sonastatud ka eelnimetud 1dikes 3. Seevastu avaldajal voi menetlusosalisel ei peaks ainult
erandi korral olema digus tavamenetlusele, vaid igal ajal avaldada tahet, millist pakutavatest
haldusmenetluse viisidest kasutada. Keeruline on ette kujutada, et automatiseeritud menetlus
taielikult asendab tavamenetlust, vaid oleks esmane efektiivne viis haldusmenetluse
labiviimiseks.
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2. Isikuandmete kaitse ja andmetootlus

IKUM artiklist 22 tulenev iildreegel keelab teha isiku kohta otsust, mis pdhineb iiksnes
automatiseeritud tootlusel, sealhulgas profiilianaliiiisil, mis toob kaasa teda puudutavaid
diguslikke tagajirgi voi avaldab talle mérkimisviirset mdju (IKUM art 22 Ig 1). Sellisel
tootlemisel, sealhulgas profiilianaliiiisil pShinev otsuste tegemine peaks olema lubatud siis, kui
see on sonaselgelt lubatud liidu voi litkmesriigi doigusega voi kui see on vajalik lepingu
s0lmimiseks voi tditmiseks voi siis, kui andmesubjekt on andnud selleks oma selgesonalise
ndusoleku.® Lisatav HMS § 7' Ig 2 lubab, et automaatne haldusakt vdib pdhineda eriliiki
isikuandmetel isiku ndusolekul, vélja arvatud juhul, kui seaduses on sdtestatud teisiti.

Eriliiki isikuandmete to6tlemine eeldab, et digusaktiga on selgelt sitestatud asutuse digus
eriliiki andmete todtlemiseks.* Eelndukohane HMS § 7! g 2 sitestab, et automaatne haldusakt
vOib pdhineda eriliiki isikuandmetel isiku ndusolekul, vélja arvatud juhul, kui seaduses on
sitestatud teisiti. Ka seletuskiri tleb, et eriliiki isikuandmete automatiseeritud kasutamine
lubatud tiksnes erandjuhtudel, eelkdige isiku ndusolekul voi seadusest tuleneval alusel.
Siinkohal peab rohutama automatiseeritud lahenduste puhul on avalike iilesannete tiitmiseks
isikuandmete tootlemise eelistatud alus digusnorm ja loobuda tasub ndusoleku
kontseptsioonist. Kui isik vOtab oma ndusoleku tagasi, vOib talle jddda mulje, et siis
haldusorgan ei voi eriliiki isikuandmeid iildse enam toodelda. Eelduslikult sellega tegu ei ole,
vaid lihtsalt ndusoleku tagasivotmine tdhendaks seda, et automaatset haldusmenetlust enam ei
vOi teha. Nousoleku andmise ja tagasivotmisega voib kaasneda liialt segadust.

Samas jdédb ebaselgeks, mis voi kust tulenvad need erandid seadusest, kus, rohutades siinkohal
oluline avalik huvi, nduab automaatset lahendust. Eelduslikult saavad need tulla ainult vastava
valdkonnaseadusest. Haldusmenetluses haldusiilesannete tditmisel on asjakohane IKUM artikli
6 101ke 1 punkt e, mille kohaselt isikuandmete to6tlemine on diguspérane, kui see on ,,vajalik
avalikes huvides oleva iilesande tditmiseks vOi vastutava todtleja avaliku voimu teostamiseks*
voi art 6 1g 1 p a. Eriliigiliste andmete to6tlemise alus tuleb vastavalt artiklist 9. Oluline on see,
et koheselt oleks selge diguslik alus, mis todtlemise kédigus peab jaddma muutumata.

Tervitatav on lisatav HMS § 7' Ig 5 ndue anda iilevaade andmekogudest tehtud péringutest
(andmetootlusest teavitamine). See on kookdlas AvTS eesmérkidega tagada juurdepéés teabele
kui ka tiidab IKUM artikkel 12 Ig 1 kohustus, vastutav tootleja esitama andmesubjektidele
kokkuvotlikult, selgelt, arusaadavalt ning lihtsasti kittesaadavas vormis teabe nende
isikuandmete to6tlemise kohta. Teavitamiskohustus peab jddma automatiseeritud
haldusmenetluste puhul, kus isikuandmeid ei ole kasutatud. Ebamééraseks jaib ka selgitus, et
suuremahullise teavitamiskohtuse korral voib haldusorgan jétta haldusakti liigse teabega
koormamata ja selgitada, kust on vajalik teave soovi korral kdttesaadav. Sellist teavet ei peaks
menetlusosaline ise hakkama koondama, veel viihem esitama teabenduet. HMS § 7' 1g 6 alusel
tuleb menetlusosalisele selgitada kokkuvdtlikult, selgelt, arusaadavalt ning lihtsasti
kéttesaadavas vormis menetlust ja pohimdtteid, mida konkreetselt rakendatakse selle isiku

3 Keelust on tehtud erandid muuhulgal juhuks, kui otsus on vajalik andmesubjekti ja vastutava to6tleja vahelise
lepingu sdlmimiseks vdi tditmiseks (IKUM art 22 g 2 p a)), otsus on lubatud vastutava tdotleja suhtes
kohaldatava liidu vai liikmesriigi digusega, milles on sétestatud ka asjakohased meetmed andmesubjekti diguste
ja vabaduste ning digustatud huvide kaitsmiseks (IKUM art 22 Ig 2 p b) vdi kui andmesubjekt on andnud
selgesdnalise ndusoleku andmete to6tlemiseks (IKUM art 22 Ig 2 p ¢). Tdiendavalt on 15ikes 4 mérgitud, et
16ikes 2 osutatud otsused ei tohi pohineda artikli 9 16ikes 1 osutatud isikuandmete eriliikidel, vdlja arvatud juhul,
kui kohaldatakse artikli 9 1dike 2 punkti a vdi g ning kehtestatud on asjakohased meetmed andmesubjekti
Oiguste, vabaduste ja digustatud huvide kaitsmiseks.

4 EKo C-667/21 - Krankenversicherung Nordrhein, p 79.
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isikuandmete automatiseeritud tootlemisel teatud tulemuse.’ Selline teave voib olla esitatav
nditeks iseteeninduskeskkonnas vOi menetlusosalise soovi korral edastavad 1dbi muu
infokanali.

3. Oiguskaitse

Eelndus mainitakse riskidena valeandmete kasutamist vOi profiilianaliiiisi ebadige
tolgendamist, mida piilitakse véltida eelndus sétestatud kaitsemeetmetega. Eelndus on
nimetatud erandid voi nii-Oelda kaitsemeetmed, mille korral automaatne haldusmenetlus katkeb
ja jitkub tavamenetlus. Nendeks on #rakuulamisdigus, haldusmenetluse uuendamine (§ 7' 1g 7)
ja vaidemenetluse etapp (§ 7' Ig 8). Menetlusosalise digus saada menetleja kontakti ja olla dra
kuulatud ei ole preventiivne kaitsemeede, vaid riskist tuleneva tagajirjega tegelemine. Lisaks
puudub meede tagamaks arvutitarkvarade ja algoritmide korrapérast kontrolli voi algoritmide
auditit, et masinOppesiisteemide véljatootatud ja nende kasutatavate algoritmid ei anna
diskrimineerivaid, valesid v0i pohjendamatuid tulemusi. Kaitsemeetme funktsioon on
ennetavalt hoida &ra riskide realiseerumine.

5 EKo C-203/22, p 66.
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