Oiguskeel 2022/1

Oigusloomes tuleb arvestada ka infostisteemide arendamise
protsessit

Keiti Roosbaum
Registrite ja Infosusteemide Keskuse karistusregistri talituse juhataja

Seaduseelndude koostamise liks osa on mdjude hindamine. See ei ole lihtsalt birokraatia, mille
abil digusloome edendajad poliitikavalikuid péhistavad, vaid on demokraatliku riigi alustala
ning viis, kuidas riik suhtleb kodanikuga?. Mdjude hindamine peaks olema kvaliteetne, iiheselt
mdistetav ja standardne iga kasitlust vajava teema, sealhulgas infotehnoloogia puhul. Oma t66s
olen kokku puutunud eelndudega, kus tehnilisi muudatusvajadusi kirjeldatakse pinnapealselt.
Oigusloome muudatustest tulenev vajadus muuta voi luua infosiisteeme ei ole enesestmdistetav
korvaline tegevus, vaid ressursse ndudev riikliku tdhtsusega valdkond.

Eestis on 1990. aastate keskpaigast alates tehtud mitmeid 6igusaktide kvaliteedi ja m6jude
hindamise uuringuid, mis néitavad, et seaduste ettevalmistamisel valdab selektiivne
diguskuulekus, ministeeriumite tellitud rakendusuuringud ei haaku poliitikate ja Gigusaktide
mdjude hindamise vajadustega ning eelndude koostajate tasemel ei tunta piisavalt mdjude
hindamise ega kaasamise praktikat.® 2019. aastal joudis Riigikontroll aruandes avaliku sektori
tarkvaraarenduse projektide juhtimise kohta sarnasele jareldusele infotehnoloogiliste mdjude
suhtes: digusaktide koostamisel ei arvestata infostisteemide loomise voi tdiendamise vajadust,
et infostisteemide arendused oleks vdimalik valmis saada téhtajaks ja Oigusaktid oleksid
rakendatavad.* Lisaks auditeeris Riigikontroll 2019. aastal iiheksa infosiisteemi arendamist
ning tuvastas, et IT-alased projektid ebadnnestusid eelkbige puuduliku ettevalmistuse tottu.
Arendustoid alustati juhtkonna otsusel sageli ilma vdimalikke lahendusi ning oodatavat kasu
ja kulu hindamata. Samuti ei ole riigi tasandil kehtestatud ndudeid riigi infosiisteemiga seotud
arendusprojektide algatamisele, elluviimisele ega aruandlusele.®
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Sellised jareldused vajavad kriitilist tdhelepanu, sest kuigi digusloome ja infotehnoloogia
vdivad tunduda erinevad valdkonnad, on need aja jooksul paljuski p8imunud, sest nende
loomine vdi muutmine on sarnased protsessid eri tasanditel. M6lema peamine pdhimdte on voi
peaks olema, et nende muutmine ei tohi olla eesmérk omaette, vaid (ks viis, kuidas lahendada
elulist probleemi, tihti toetades voi teineteist tdiendades. Siiski ei ole avalikus sektoris
oigusloome normitehnika ja infosiusteemide arendusvajaduste hindamise nduete areng
toimunud stinergias. Senine olukord ning eespool viidatud Riigikontrolli 2019. aasta auditi
tulemus néitavad, et soovides saavutada parimat tulemust, kuid jattes vBrrandist vélja olulise
muutuja, on tegelik 18pptulemus prognoosimatu. Infotehnoloogilise aspekti alahindamise,
vahetahtsustamise vai kbrvalejatmise korral voib kogu Gigusloome muudatus olla ebamdistlik
vOi lausa labikukkunud.

Kuigi 6igusloomes on uhtse kvaliteedi elluviijateks juristid, kes tegeliku elu normitehnika
nduete abil juriidilisse keelde tdlgivad, ei saa juristid olla ainsad digusloome algallikad.
Valdkondi, millega tuleb arvestada ja mida mdista, on rohkem, kui juriidilise taustaga t66taja
mdista jouab ja aduma peaks. Selleks et Kirjapandu oleks ka praktikas elluviidav, on vaja eriala
asjatundjaid, kes neid ettepanekuid juristidele esitlevad® ja ametkondadevahelist sisukat
koost60d teevad.

Artikkel on kokkuvdte autori 2021. aastal kaitstud magistritoost ,,Infoslisteemide
arendusvajaduste kajastamine Eesti digusloomes”, mis Kkirjeldab &igusloome ning
infoslisteemide arendamise pdimumise punkte. T66 poorab Kriitilist tahelepanu sellele, et
Oigusaktide eelnbude menetlustes kajastatakse liiga véhe ja pinnapealselt andmebaaside
arendusvajadusi ning ametkondade omavaheline suhtlus on pigem konkureeriv. Selline
praktika aga parsib tugevalt digiriigi arengu kvaliteeti.

Proloog

2000. aastate alguses todeti Eestis teatud maaral seaduseelndude mdjude analtlside vajalikkust
ning olid olemas normitehnilised reeglid digusaktide seletuskirjade koostamiseks. Need reeglid
oleksid pidanud hélmama ka Gigusakti vastuvotmisega kaasnevate mdjude analuisi, kuid
puudus selle rakendamist toetav slisteem. Alles parast Euroopa Liiduga liitumist 2004. aastal
hakati Ule votma Euroopa Liidu digust ning ka hea digusloome tavasid. 2000. aastate teisel
poolel hakati Eestis suuremat réhku pé6rama mdjude analtilisi metodoloogia valjatéotamisele
ja kvaliteedi hindamisele.’

Oigusakti tasandil on siiani eelndu koostamise esmaseks tervikliku vormistuse lahtealuseks hea
digusloome ja normitehnika eeskiri® (HONTE), mille ks peamine eesmark on reguleerida
seaduseelndu vastuvotmise eelset menetlust, rohuasetusega kavandatavate Giguslike valikute

6 R. Narits 2001. Seadusloome &igusliku ja regulatiivse mdju hindamine. — Riigikogu Toimetised, nr 4.

7 A. Pere, B. Tammiste, T. Ligi, U.-M. Peedosk 2008. Oigusaktide mdjude analiisi siisteemi tldkirjeldus.
Tallinn: Justiitsministeerium.

8 Vabariigi Valitsuse 22. detsembri 2011. a miirus nr 180 ,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri®,
RT 1,29.12.2011, 228.
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ja nende mdjude hindamisel.® Eelndude valjatodtamiskavatsuse (VTK) ja eelndu tervikteksti
koostamisel, sealhulgas mGjude analtlsi ja hindamise puhul, on peamine alus
Justiitsministeeriumi ja Riigikantselei koostatud ning Vabariigi Valitsuse poolt 12. detsembril
2012. aastal heaks kiidetud juhenddokument ,Mdjude hindamise metoodika* (HONTE § 1
Ig 4), mida uuendati 2021. aastal.

Allikate!® analiiiis naitas, et Eestis on olemas hea metodoloogiline raamistik Gigusloomega
kaasnevate Uldiste mdjude hindamiseks. Puudulik on aga infoslisteemide arendamisega seotud
mdjude hindamise raamistik. Paraku ei too (kski neist vélja digitaalse hiskonnaga seotud
mdjude ja mdjutuste dokumenteerimise ndudeid. Olgugi et infoslisteem on probleemilahenduse
vahend, ei tohi digusloome menetluses jatta korvale infosilisteemi arendamise protsessi ja
ndudeid. Vaatamata juhendmaterjali tdiendamisele, on metoodika mdtteline sisu ajast, mil
e-riigi arengus alles tehti suuremaid samme. Ajaga kaasas kaivate nduete puudumine on aga
jatnud infotehnoloogia 6igusloome seisukohast tugiteenuse rolli tasandile.

Hea valdkonnapdhine hindamisstisteem teenib teadmistepdhise poliitika eesmarke, aidates
vOtta vastu vajalikke ja proportsionaalseid otsuseid, muudab valitsemise labipaistvamaks ning
aitab viltida vastuvOetamatut vahendite ja aja kulutamist.}* M&jude sisuline analiilis saab oma
olemuselt olla ainult jareltegevus varasema probleemi kaardistamisele ja parema
lahendusalternatiivi valikule. Parima alternatiivi tuvastamiseks on vaja aga adekvaatseid
lahtealuseid.

Infostisteemide roll muutustes kui oluline lahtealus

Infostisteemide ja andmebaaside (edaspidi koos ka infostisteemid!?) omanikud, arendajad ja
kasutajad on Uhed vdimalikud pooled, keda v@ib 6Oigusaktide koostamine vG8i muutmine
mdjutada ning kes peaks olema kaasatud Gigusloome varajases etapis. Tarkvaraarenduse
seisukohast on tihti seaduseelnbu koostaja otsused infotehnoloogiliste muudatuste
lahteiilesande alguspunkt.®® See on tanapéeval elementaarne, sest uued algatused peaks olema
tihedalt seotud digitaalturuga, kuid sobituma nii fiiiisilisse kui ka digitaalsesse maailma.'*
Autor leiab, et Eesti avaliku sektori pariseluline t66 on nii pdimunud e-riigi infotehnoloogiliste
lahendustega, et iga muudatus praktikas on seotud digitaalsete lahendustega, mida on seetdttu
samuti vaja muuta. Eesti digitaalne vdimekus on oluline t60riist, millega sisustame
igapédevatood ja saavutame pustitatud eesmarke. Nagu eesmaérgipdhine Gigusloome kannab
endas labipaistva 6igusriigi printsiipi, on ka labiméeldud digitaallahendused Eesti identiteedi
alustalad.

% Vabariigi Valitsuse méiruse ,,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri eelndu seletuskiri.
10 vt tapsemalt K. Roosbaum (viide 1).

'R, Narits (viide 6). A. Pere jt (viide 7), Ik 12 ja 43. Euroopa Komisjon. Planning and proposing law.

12 Infostisteem ja andmebaas on erinevad mdisted. Avaliku teabe seaduse § 43! 13ike 1 kohaselt on andmekogu
infosusteemis toodeldavate korrastatud andmete kogum. Infoststeem on tehniline, mitte &iguslik termin.
Andmekaitse Inspektsiooni 2013. aastal koostatud Andmekogude juhendi kohaselt on andmekogu alati
infosuisteem, kuid infosiisteem ei ole alati diguslikus mdttes andmekogu. Infosiisteemid on ka néiteks asutuste
vOrgu- ehk veebilehed, Exceli tabelid, perfokaartidel peetavad nimistud, esitlusslaidid jne. See tdhendab, et
andmekogu on infoststeemi Uks osa, seetdttu on paslikum eelistada ihisnimetajana mdistet infostisteem.
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14 Euroopa Komisjon 2017. Better Regulation Toolbox. #27. The digital economy and society & ICT issues.
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See, kuidas riigi digitaalset identiteeti Uhiskonnas, aga ka Uksikindiviidi tasandil mdistetakse,
sOltub paljuski sellest, kuidas ja millise kvaliteediga riigi infotehnoloogiasektor avalikku
teenust pakub ja kuidas eri valdkondades infotehnoloogia ja infosusteemide olulisust adutakse
ning igapédevapraktikas néhtavaks tehakse. Seega digitaliseerimine laias kasitluses on
eraldiseisev aines, kuigi piiritletult 6igusloome kontekstis on tks probleemilahenduse vahend,
mitte valdkond ja eesmérk omaette.

Uhiskondliku probleemi lahendamisel tuleb lahtuda digitaliseerimise mdlemast kasitlusest.
Oluline on hinnata mdjusid, lahtudes praegu kehtivast metodoloogiast, mille
teemavaldkondades v6ib olla seoseid infotehnoloogiaga, kuid sellest eraldi tuleb réhk asetada
valdkonnapdhiste infoslisteemide arendamisega seotud eesmaérkidele. Digitaalseid lahendusi
tuleks kasitleda poliitikavalikute arendusprotsesside osana, sest need vOivad suurendada
tdhusust, kasu ja/vdi vahendada mone muu kavandatud alternatiivi kulusid voi toetada nende
rakendamist v6i monitooringut.’®> Muu hulgas on valtimatu vajadus teha kindlaks, millised
(digitaalselt peetavad) andmed on probleemi lahendamiseks valitud lahendusega seotud.
Seejarel peab kontrollima, millistes infostisteemides neid andmeid vdidakse juba koguda ja
toodeldal®, nii saab mdjude analiiisi varajases etapis kaasata seotud infosiisteemid.
Arendusnduete varajane tuvastamine ja analtlsimine vfimaldab arendada poolte vajadusi
arvestava lahenduse.’

Autori magistritd6 keskmes olid mdjud infosusteemide arendamisele. Mdjude hindamise
metoodikas kuulub see alateema ,,M0ju majandusele hulka, olles esindatud seal alateemana
,Infoiihiskonna areng®, kus kontrollkiisimused on tldsnalised ning h6lmavad vaga kitsast osa
infotehnoloogia v@imaluste késitlusest. Esimene neist radgib (hiskonna elutéhtsatest
funktsioonidest, mida reguleerib hadaolukorra seaduse'® § 2 I16ige 4 ning mille alla enamik
infostisteeme ei kuulu. Teine ja kolmas kontrollkiisimus on abstraktsed ning suunatud kitsalt
infolihiskonnateenuste pakkumisele, kasutamisele ja kattesaadavusele, hdlmamata selgelt
klassikalisi infosusteeme. Nii mdjude hindamise metoodika tervikuna kui ka Kitsalt
kontrollkisimustik ei viita vajadusele hinnata, kas seaduseelndu tulemusena on vaja teha
arendusi infostisteemides voi neile ligipd&sudes. Samuti ei viidata vajaduse ilmnemisel sellele,
et seejarel tuleks hinnata arenduse suurust, hinda ja mdju infoslisteemi kasutajale.

Mdjude hindamise metoodika loodi 2012. aastal. Sel ajal peeti infotehnoloogia teenuseid sageli
tugiteenusteks, mida nad paljuski olidki. Siiski olid juba toona olemas suuremad

15 Euroopa Komisjon (viide 14).

16 Riigi infosuisteemi kuuluvatel infostisteemidel on kindel andmete kogumise ja todtlemise pdhimote. Avaliku
teabe seaduse § 436 Iigete 1 ja 2 kohaselt on pGhiandmed riigi infoststeemi kuuluvasse andmekogusse kogutavad
andmekogu unikaalsed andmed, mis tekivad andmekogu haldaja avalike (ilesannete taitmise kaigus ning andmete
tootlemisel, mida kogub p8hiandmetena teine riigi infostisteemi kuuluv andmekogu, tuleb aluseks votta vastava
teise andmekogu p&hiandmed.

17 Euroopa Komisjon (viide 14).

18RT1,17.11.2021, 1.
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Justiitsministeeriumi hallatavad infosiisteemid, nagu e-toimik ja kohtute infosiisteem,®
seetdttu oli voi pidi Justiitsministeeriumil olema teadmine eelnGude véimalikust mdjust avaliku
sektori digitaalsetele teenustele. Aja jooksul on IT osatédhtsus veelgi kasvanud ning
infostisteemide arendamist peetakse tugiteenuse asemel juba paljuski osutatavateks teenusteks.

Infotehnoloogia sektori suurust, kasvamist ajas ja sellega seotud mdjude hindamise olulisuse
tdusu niitavad ka Riigikontrolli 2019. aasta auditi ,,Ulevaade infotehnoloogia kuludest ja
investeeringutest ministeeriumides ja nende asutustes® kdigus kogutud andmed, mille kohaselt
kasvasid IT haldus- ja t66joukulud ning investeeringud 2017. aastal 9 miljoni euro ja
2018. aastal 15 miljoni euro vorra. Riigi IT-t06tajate arv kasvas nendel aastatel vastavalt 7,4 ja
4,9 protsendi vorra. Perioodil 2014-2020 toetas Euroopa Liit infouhiskonna arengut Eestis Ule
181 miljoni euroga, millele lisandus Eesti riigi kaasfinantseering ligi 25 miljonit eurot.?
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (MKM) on prognoosinud jargmisel kiimnel
aastal ,,Digiiihiskonna arengukava 2030 elluviimise kogumaksumuseks 1,2 miljardit eurot.?

Need arvud naitavad, et rahaline ja sisuline panus infotehnoloogiasse suurenevad pidevalt, see
eskaleerib infotehnoloogia laiema kasitluse printsiipi Ghiskonna probleemilahenduses veelgi.
Jattes valdkonna téhelepanuta, vdib see palju maksma minna. Seetdttu on oluline naha ja
hinnata méjusid infosiisteemide arendamisele isegi kohtades, kus HONTE § 46 Ig 1 mdistes
valdkonnaspetsiifilist moju ei esine, probleem vOi lahendus tunduvad olevat
digimaailmavalised. Praegu kehtiv infotehnoloogiliste mdjude hindamise kontrollkisimustik
ei holma ilmselgelt praegust infotehnoloogia raamistikku ja vdimekust, see teeb kiisimused
sisutlihjaks, ei aita juriste diskursuse maéistmisel ning tekitab riski, et valdkonda alahinnatakse
vOi jaetakse hindamata.

Infostisteemide arendamine ja rahastamine Eestis

Riigikontroll toob valja, et IT-slsteeme ja -taristut muudetakse eelkbige probleemide
korvaldamiseks, tookorralduse parandamiseks v@i digusaktide muutmise  tottu.??
Tarkvaraarenduse tervikprotsessi elluviimiseks on eri metoodikaid, kuid lihtsustatult on kolm
peamist tegevust analliis, arendus ja testimine, millele jargneb kasutuselevott. Probleemide
kaardistamise ja muudatuste planeerimise etapis on méarava tahtsusega kvaliteetne &rianaliiis,
mis vdib, aga ei pruugi (nii nagu digusloome muudatuste ettevalmistamine) sisaldada vajadusi
muuta infotehnoloogilisi lahendusi. Arenduse ettevalmistus on sarnane &igusloome
ettevalmistamisega.

19 E-toimik on asutatud Vabariigi Valitsuse 3. juuli 2008. a maarusega nr 111 , E-toimiku siisteemi asutamine ja
e-toimiku suisteemi pidamise pdhiméarus®, RT | 2008, 31, 197. Kohtute infostisteem on asutatud justiitsministri
15. veebruari 2006. a maérusega nr 5 ,,Kohtute infostisteemi pdhimaarus“, RTL 2006, 18, 317.

2 Riigikontroll 2019. Ulevaade infotehnoloogia kuludest ja investeeringutest ministeeriumides ja nende
asutustes. Riigi Infostisteemi Amet. Struktuuritoetused 2014-2020.

21 Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium 2021. Eesti Digitihiskond 2030. Valdkonna arengukava.
Tallinn.

22 Riigikontroll (viide 4).
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Eestis koordineerib keskselt riigi infosiisteemide arendamist MKM oma p&himéaaruse 8 12 p 5
ning § 20 p-de 1 ja 11 alusel?, samuti Riigi Infosiisteemide Amet oma pdhimééruse § 7 alusel®.
Andmeid infoststeemide kohta kogutakse riigi infosusteemi haldusslsteemis (RIHA), mille
eesmark on voi siis peaks olema riigi infostisteemi haldamise l&bipaistvuse tagamine, riigi
infohalduse planeerimine ning riigi, kohaliku omavalitsuse ja avalikke Ulesandeid taitvate
eradiguslike isikute andmekogude koosvdime toetamine ja andmekogude nduetele vastavuse
kontrollfunktsiooni vdimaldamine.?

Ministeeriumide infotehnoloogia haldamine toimub Eestis killustunult ning iga ministeerium
on votnud kasutusele endale sobiva viisi, kuidas hallata infotehnoloogia valdkonda. MKM-i
endine asekantsler Siim Sikkut kirjeldab E-Eesti Ulesehituse pdhimaotet, et iga ministeerium on
digiministeerium ja iga asutus on oma ala digiasutus*.?® Peamiselt on ministeeriumidel oma
allasutused voi -Oksused, kuid osaliselt hangitakse teenuseid ka teise ministeeriumi IT-
keskusest. Selliste IT-keskuste loomine on vdimaldanud ministeeriumide haldusalas koondada
IT-arenduse ja haldamisega seotud tegevused, Uhtlustada ja standardiseerida pakutavaid IT-
teenuseid ning véhendada asutuste koormust. Teisalt puudub sellise l&henemise puhul aga
keskne koordineerimine ja Riigikontrolli hinnangul tlevaade ministeeriumide e-riigi haldamise
IT-tegevuskulude ja investeeringute kohta.?” Suunates IT-ressursi ministeeriumi tasandilt
eraldi IT-keskusesse tdhendab ka ministeeriumi tasandil 1T-pddevuse puudumist ja seelabi
vaikest huvi valdkonna vastu. Muu hulgas on IT-keskuste (ks Glesanne anda sisend eelnéude
kooskdlastamisel, poorates tihelepanu vdimalikele arendusvajadustele,?® mis tihendab, et
ministeeriumide tasandil vastava spetsialiseerumisega ndunik tldjuhul puudub. Té&iendavalt
toob MKM vélja muret tekitava praktika, et riiklikel infostisteemidel tihti puudub omanik voi
on omaniku staatus formaalne, mis tahendab, et teenuse arengut sisuliselt ei juhita.?®

Just keskse koordinatsiooni puudumine on (ks paljudest pdhjustest, miks ei ole
tarkvaraarenduse projektide teostamiseks riiklikul tasemel ka kehtestatud kohustuslikke
ndudeid.®® 2011. aastal oli MKM seisukohal, et avaliku sektori asutused on oma infostisteemide
arendamisel vabad, kuid peavad jargima koosvdime raamistiku néudeid ja soovitusi koostoo
saavutamiseks teiste riiklike andmekogude ja infostisteemidega.®! Praeguseks ajaks on MKM
joudnud tddemusele, et riiklikult puudub Ulevaade IT-arengu suundadest ning kaasnevatest

2 Vabariigi Valitsuse 23. oktoobri 2002. a maarus nr 323 ,Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi
p6himadrus“, RT I, 23.10.2021, 5.

2 Majandus- ja kommunikatsiooniministri 25. aprilli 2011. a maarus nr 28 ,Riigi Infosiisteemi Ameti
p6himadrus“, RT I, 28.09.2021, 2.

% Riigi infostisteemi haldusstisteem.

% A. Rajavee 2021. Koroonakriis lilkkas digiriigi silotornid kdikuma. — Aripaev, 24. marts.

27 Riigikontroll 2019. Ulevaade infotehnoloogia kuludest ja investeeringutest ministeeriumides ja nende
asutustes.

28 Siseministri 17. veebruari 2020. a miiruse nr 8 , Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskuse
pdhimédrus® § 8 p 12, sotsiaalministri 28. septembri 2019. a kiskkirja nr 50 ,,Tervise ja Heaolu Infosiisteemide
Keskuse pdhimééruse kinnitamine* lisa p 17 ja RIK-i avaliku dokumendiregistri otsingu alusel.

2 Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (viide 21).

%0 Riigikontroll (viide 27).

31 Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium 2011. Riigi infoststeemi koosvdime raamistik.
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kuludest, ning MKM on asutuste jaoks pigem rahastuse (le otsustaja kui keskne
koordineerija.?

Kui 2011. aastal lootis MKM, et asutused on v@imelised tegema koostddd, mis tagab
kvaliteetse I0pptulemuse, siis tdnaseks peavad osapooled tunnistama, et tugeva keskasutuse
puudumine ning olukord, kus iga ministeerium oma IT-keskusega on omaette digiasutus, ei ole
toonud oodatud tulemust, vaid on tekitanud olukorra, kus teenuste Uhtlustamine ja
standardiseerimine toimub vaid ihe ministeeriumi ja IT-keskuse tasandil.®* Asutuste vahel
puudub selge koost6d, teenuste ja andmehalduse kvaliteet on ebaiihtlane ning andmete taas- ja
ristkasutus ei toimi vajalikul tasemel. Avalikud teenused on ebaiihtlase kvaliteediga, killustatud
ja tdis tarbetut biirokraatiat.>* Koostoovdime ja ministeeriumi tasemel 1T-kompetentsi
puudumine mojutab negatiivselt ka Gigusloome valjatootamisel osapooltega arvestamist.
Ukskaik kui hasti ei tunta ministeeriumi tasemel mdjude hindamise metodoloogiat, ei tehta
arengukavasid ja strateegiaid, tahendab infotehnoloogilise oskusteabe puudumine ning
infostisteemi omaniku rolli taitmata jatmine riski, et ministeeriumi tasemel tehtud otsused ei
ole tegelikkuses realiseeritavad.

Magistritd6®® raames tehtud analtiiisi tulemusena selgus, et osapooltel puuduvad sageli
digusloome muudatuste elluviimisest tulenevate infosiisteemide arendamise jaoks rahalised
vahendid. Uhtset rahastuse allikat, millest katta valdkonnaiilesed andmebaaside muutmise
kulutused, ei ole ning iga osapool peab leidma vahendid asutuse eelarvest, mis ei ole alati
realistlik. Uhtse rahastuse puudumisest ning eelarveliste vahendite Kitsikusest tekib
paratamatult konkurentsiolukord, mis mdgjutab oluliselt kvaliteetset ning osapooltega
arvestavat tarkvaraarendust. Kui rahalisi tagatisi digusakti véljatd6tajal ei ole ning arendaja
osapool ei leia, realiseerub suur oht, et eelndu muudatused ebaBnnestuvad arenduste
edasilukkumise voi arajatmise tottu.

Magistrité6 uuringu tulemustest

Lisaks infotehnoloogiliste mdjude hindamise kehtiva metoodika kirjeldamisele tegi autor
uuringu praktika hindamiseks. Magistritod uuringuandmete kogumiseks tegi autor
luhikasitluse, struktureerimata intervjuud ja kvantitatiivse seaduseelndude sisuanalliisi.
Analiiis tehti ainuuksi eelndude infoslisteemi esitatud dokumentide alusel, kontrollides, kas
keskmisel lugejal oleks v@imalik aru saada, kas eelndus on hinnatud mdjusid
infotehnoloogilistele lahendustele. Analiisi kéigus ei kogutud téiendavaid dokumente,
tdendeid ega arvamusi.

Seaduseelndude analliisi kéigus selgus, et eelndude mdjude analiitisis ei olnud vélja toodud
andmebaaside arendusvajadusi, kulusid, mahtu ning ajalist perspektiivi samavéarselt.
Fragmente leidus eri teemaplokkides, esimeses ja/vOi 10plikus seletuskirja versioonis, aga ka
kooskdlastustabelis.  Infostisteemide muudatusvajadused on eelndudes  kirjeldatud

32 Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (viide 21). Riigikontroll (viide 27).
3 Riigikontroll (viide 27). Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (viide 21).
3 Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (viide 21).

% K. Roosbaum (viide 1).
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lakooniliselt, mis ei vdimalda anda adekvaatset tagasisidet muudatuste ulatuse, ajalise
perspektiivi vdi muude oluliste néitajate kohta. Kui Gigusloome valjatodtaja ei tuvasta
puuduliku sisendinfo tdttu olulist mdju infostisteemidele ning teistes valdkondades olulist mdju
ei esine, ei ole HONTE alusel kohustuslik véljatdétamiskava ega mojude analiiiisi aruanne. See
omakorda tdhendab, et sidusrihmade kaasamine vdib jadda ndrgaks ning jatkub Riigikontrolli
poolt valja toodud tdsiasi: IT-alased projektid ebabnnestuvad puuduliku ettevalmistuse tottu,
kus arendustoid alustatakse ilma vdimalikke lahendusi ja oodatavat kasu ning kulu
hindamata.3®

Hea kaasamise tava punkti 2 kohaselt seisneb avalik konsulteerimine huvirihmadelt ja
avalikkuselt tagasiside kisimises poliitikakujundamise koigis etappides, sealhulgas
probleemide pistitamisel ja eesmarkide kindlaksméaramisel. Praegune praktika ei toeta
IT-keskuste varajast arendusprotsessi kéivitamist. Eelndude analliisist nahtus laialt levinud
praktika, kus infostisteemide arendusvajaduste puhul oodatakse poolte esmast tagasisidet alles
eelndu kooskdlastamise kéigus. See lédheb vastuollu kaasamise hea tavaga ning mdjude
hindamise metoodika varajase kaasamise pShimdtetega®’, tekitab riske rahastuse leidmise ja
andmebaaside implementeerimisega. Need riskid oleks vélditavad asutustevahelise koosto6
suurendamise, (rahalise) konkurentsiolukorra vahendamisega ja standardsete nduete
valjatddtamisega.

Ettepanekud kvaliteetsemaks infotehnoloogiliste mdjude hindamiseks

Autor t8i magistritoos® vilja mitmed tahelepanekud, mis uurimuse jareldusena halvendasid
vOi piirasid eelndudes kvaliteetset infotehnoloogia mdjutuste hindamist, ning kirjeldas
ettepanekud, mis vdiks aidata kaasa praktika parendamisele.

HONTEs on korduvalt toodud menetluse sisustamise (iheks kriteeriumiks olulise mdju
esinemine (811g1p7-8,811g2p5 846 Ig2-3,65Ig 2). Nouded aga ei peaks olema les
ehitatud madistele, kui ei ole Uheselt méaratletud voi satestatud nduet maératleda, mida oluline
mdju eri valdkondades (sh IT-sektoris) tahendab.

Infotehnoloogiaga seotud, sh infosiisteemide andmete to6tlemise ja kogumisega seotud mdjude
hindamise metodoloogia tuleb tle vaadata kriitiliselt ning luua ajakohased kontrollkiisimused.
Vastasel korral on jatkuvalt kahtluse all infoslisteemide arendamisvajaduste hindamise sisuline
kvaliteet. IT-sektori suurenemisest tdstatunud probleemid aga aja jooksul iseenesest ei kao,
pigem jark-jargult suurenevad.

Kui mdjude hindamise metodoloogia toob uldiste mdju suuruse kriteeriumitena valja neli
aspekti (mdjutatud sihtrihma suurus, mdju ulatus, avaldumise sagedus, kdrvalmdjude
ilmnemise tdendosus), siis infotehnoloogia rakendamise puhul oleks néitajad erinevad ning
muu hulgas tuleks hinnata ka kulusid, sh tasuvusmadra. Mdjude madratlemise

% Riigikontroll (viide 4).

37 Vabariigi Valitsuse 29. detsembri 2011. a istungil kinnitatud ,,Kaasamise hea tava“. Justiitsministeerium,
Riigikantselei (viide 2).

3 K. Roosbaum (viide 1).
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kontrollkisimustik peaks sisaldama eraldi peatiikina siinse artikli aluseks olevas magistritoos
tehtud analtlsi p6hjal seotud tegevuste, tulemuste ja m&jude hindamine. Mdju olulisust saab
hinnata vdimalike riskide kaudu.3®

HONTE § 46 I6ike 3 kohaselt on oluliste mdjude ilmnemisel kohustuslik koostada tdiendav
mdjude analliusi aruanne. Kui ilmneb oluline mdju infosusteemidele, peaks olema kohustuslik
digitaalsete muudatuste eelérianaliiusi koostamine. See eeldaks mdju olulisuse hindamist
infostisteemidega seoses ning tihtset arusaama moju olulisuse kohta. Praktika muudatus eeldab,
et iga eelndu ettevalmistamise juures peab olema algusest peale kaasatud nii infotehnoloogia
kui ka juriidika diskursust mdistev &rianaltltik. See tahendab, et eelndu kooskdlastusringi,
Vabariigi Valitsuse ning Riigikogu menetluse etappides on vBimalik koostada juba tapsem éri-
ja stisteemianaltitis, millest jargmine etapp oleks arendamine. Selline lahendus annaks suurema
kindluse, et arendusvajaduste arvestamine on kohane ja muudatused oleks joustumise ajaks
realiseeritavad. Kui seaduseelndus on HONTE § 46 Ig 2 punkti 7 kohaselt ette nahtud seaduse
mdjude jarelhindamise aruande esitamine, peaks see muu hulgas hélmama ka arenduse ja
juurutamise edukuse hindamist.

Aarmiselt oluliseks peab autor ka seda, et eelndu esimene kooskdlastusring ei tohi olla
primaarne meede, mille abil saada hinnangut infoslisteemide mdjutuste kohta. Kui probleem
on kirjeldatud ning asutakse kaaluma lahenduste alternatiive, peab olema tehtud mdjude,
sealhulgas infosusteemide arendusvajaduste eelanaltitis ning koondatud muudatusvajadused
peavad olema kaardistatud. Muu hulgas tuleb esmaetapis adekvaatsete l&htealuste kaudu
hinnata, kas tehnoloogia muutmine voi kasutuselevotmine kaalub dles kehtiva praktika voi
muu kaalutud alternatiivi ressursid. See tahendab, et digitaliseerimine ja seeldbi ametniku
manuaalse t60 kaotamine ei tdhenda personalikulu vahenemist, mida paljuski ekslikult
arvatakse, mida kinnitab ka Riigikontrolli poolt kogutud IT haldus- ja té6joukulude arvestus.*°

Madjutatud osapoolte tagasiside puudumisel v3ib olla teave, mille pinnalt valitakse nailiselt
parim alternatiiv, ekslik. VTK voi eelndu koostamise ajaks peaks olema mdistetav, milline on
parima lahendusalternatiiviga seotud arenduste tervik: maht, kulu ning ajaline perspektiiv,
vottes arvesse ka kdikidele teistele osapooltele kaasnevaid asjakohaseid mdojusid. Praegust
koostood takistab paljuski heade digitaalsete vahendite puudumine. Valmimas on uus
koosloome keskkond eelndude koostamiseks ja menetlemiseks.** Taiendavalt on vajadus
automatiseeritud ja/vdi tehisintelligentsete andmetd6tlusvahendite ning digipriigi vahendamise
jarele, mis vahendaks halduskoormust andmete korjel ning seda ka vdimalike mdjutatud
infostisteemide kaardistamisel.

Suurima probleemina ndeb autor aga asutuste killustatust. PGhim®dte, kus iga ministeerium on
eraldiseisev IT-asutus*?, on uhelt poolt mdistetav, sest iga ministeerium vastutab oma

39Vt tapsemalt ettepanekut mdjude hindamise metoodika kohta K. Roosbaum (viide 1).

40 Riigikontroll (viide 20).

41 vt ka K. Vilms 2021. Riigi koosloome keskkond: uued tuuled digusloomes. — Qiguskeel, nr 3.
42 A. Rajavee (viide 26).
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valdkonna arengu eest. Samas Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi tddemus*, et
avalikud teenused on killustatud, téis tarbetut birokraatiat ja ebauhtlase kvaliteediga, on
maérgiline, sest nditab, et valdkonnapdhine ja valikutevaba lahenemine ei ole olnud edasiviiv
ega osapooli pdimiv. Oigusloome seisukohast, eelndudele tagasisidet andvatel
organisatsioonidel on erinev vdimekus ja praktika kaasata mdjude hindamisse
infotehnoloogilise pé&devusega inimesi. Ministeeriumidel on olemas IT-keskused, kellega
eelndu kooskdlastamine on aga soovituslik ning kui eelndus esmapilgul infotehnoloogiaga
seotud mdjutusi ei tuvastata, on tavapérane, et IT-keskustele eelndu kooskdlastamiseks ei
edastata. Lisaks, véiksemates asutustes (liidud, kohalikud omavalitsused) ei pruugi olla
tehnoloogia teadmusega ametnikku, kes oskaks anda padevat hinnangut andmebaaside
mojutuste kohta. Selle tulemusena kannatab 6igusaktide eelndudes andmebaaside
arendamisvajaduste kajastamise ning I0pptulemusena realiseerimise voimekus ja kvaliteet.

Pool aastat parast magistritd6 kaitsmist, 1. detsembril 2021 loodi Riigi IKT Keskus — RIT,
mille peamine (lesanne on IKT-alusteenuste osutamise keskne korraldamine kogu riigile.**
Praegu antakse RIT-ile le ainult tehnilised baasteenused. Artiklis kirjeldatud infostisteemide
arendustegevus jaab seniste IT-keskuste hallata. Saab vaid loota, et riigi tasandil hakatakse
rohkem mdistma Killustatusest tekkinud probleeme ning loodud keskus hakkab tulevikus olema
ka pooli liitev vahekohtunik, kes arendab valja kesksed nduded ja seisab hea IT-arenduse tava
eest ning seda ka digusloomevaldkonnas.

43 Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (viide 21).
4 RIT 2021. Loodav Riigi Info- ja Kommunikatsioonitehnoloogia Keskus alustab detsembrist t66d.

10


https://www.rit.ee/uudised/loodav-riigi-info-ja-kommunikatsioonitehnoloogia-keskus-alustab-detsembrist-tood

