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1. Andmekogud ja infosiisteemid osana avalikust teabest

1.1. Kuidas eristada andmekogu muust avalikust teabest?

Avaliku sektori asutused todtlevad oma tegevuse kdigus tohutul hulgal andmeid. Kuidas eristada
selles teabemeres andmekogusid (,,saari“)?

Andmekogusid normib avaliku teabe seaduse (AvTS) 5. peatiikk. See piirdub tksnes avaliku sektori
andmekogudega ega hdlma erahuvides peetavaid andmekogumeid.

AVTS § 43%1g 1 ja § 433 Ig 1 kohaselt on andmekogu

e riigi, omavalitsuse, avalik-Gigusliku juriidilise isiku v6i muu avalikke llesandeid taitva isiku

o infoslisteemis toodeldavate

e korrastatud andmete kogum,

e mis asutatakse seaduse vOi selle alusel antud Oigusaktiga ja selles satestatud Ulesannete
taitmiseks.

NB! Seadust vOib asendada ka Euroopa Liidu otsekohalduv Gigusakt ning Riigikogus ratifitseeritud
valisleping. Teksti lihiduse huvides radgime siin ja edaspidi Uksnes seadusest.

Seega andmekogu eristamiseks on formaalne tunnus — asutamine seaduse voi selle alusel antud
akti alusel. Muul juhul on tegu Uldise avaliku sektori andmet66tlusega ehk tapsemalt avaliku teabe
tootlemisega.

Avalik teave on teatavasti igasugune , teave, mis on loodud véi saadud seaduses véi selle alusel antud
Oigusaktides sdtestatud avalikke (lesandeid tdites” — vt AvTS § 3 Ig 1. Avalik teave ei moodusta
automaatselt andmekogu isegi kui ta on korrastatud andmete kogum.

See, et suurem osa avalikust teabest ei moodusta andmekogusid, ei tdhenda, et teavet valdav asutus
vOiks sellega suvaliselt toimetada. Avaliku teabe kogumist, kasutamist, sailitamist ning muid
tootlemisviise reguleerivad AvTS-i ja isikuandmete kaitse seaduse (IKS) Uldnduded ning muude
oigusaktide erinduded.

Avalik teave vGib olla juurdepaasupiiranguta voi -piiranguga. Avaliku teabe vastandiks ei ole seega
salateave, vaid erateave. Avalikku teavet voib tapsemini nimetada avaliku sektori teabeks, millele
vastandub eraisikuile, eraettevotteile, eralihinguile kuuluv teave.

1.2. Mis vahe on andmekogul, registril ja infosiisteemil?

Register on, infoslisteem aga ei ole andmekogu siinoniidm. Infoslisteem on tehniline, mitte Giguslik
termin.

Andmekogu on alati infosiisteem, kuid infoslisteem ei ole alati Giguslikus mottes andmekogu.
Infoslisteemid on ka naiteks asutuste vorgu- ehk veebilehed, exceli tabelid, perfokaartidel peetavad
nimistud, esitlusslaidid jne.

Mitu andmekogu vdivad tehniliselt moodustada Uhe infoslisteemi. Selle nditeks vdib tuua kohtu

registriosakonnas peetavad 4 registrit (ariregister, mittetulundusiihingute ja sihtasutuste register,

kommertspandiregister, laevakinnistusraamat). Lisaks hdlmab sama infoslisteem ka erakondade
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liikmete nimekirju, mille pidajaks on erakondade juhatused. Qiguslikult reguleerivad nende pidamist
eraldi seadused.

Teistsuguseks naiteks on politsei andmekogu, mis on tekkinud mitme infoslisteemi IGimimisel.

Piltlikult voib infoslisteemide ja andmekogude vahekorda vorrelda linna ja omavalitsusiiksuse
vahekorraga. Tavaliselt me eeldame linnast raadkides, et ta on omavalitsusiiksus koos sellest
tulenevate linna diguste ja kohustustega. Kuid on ju ka valla-siseseid linnu, mis on lihtsalt asulad ilma
omavalitsuse Oigusliku seisundita. Sama on infoslisteemidega — andmekoguks olemine on diguslik
seisund ning iga infoslisteem ei omanda seda automaatselt. Andmekogu staatuse saab infoslisteem
Uksnes seadusandja tahte kaudu.

1.3. Kas andmekogu peab olema digitaalne?

Ei avalik teave, andmekogu ega ka infoslisteem pea tingimata olema digitaalsed. Avaliku teabe osana
kehtib ka andmekogude kohta maaratlus, et ta voib olla mis tahes viisil ja mis tahes teabekandjale
jéddvustatud (AvTS § 3 Ig 1). Seega teoreetiliselt voib andmekogu pidada kasvéi puupulkadel nagu
muistseid sirvlaudu.

1.4. Kasriigi infosiisteem koosneb vaid andmekogudest?

Riigi infoslisteemi kuuluvad eeskatt andmekogud ning andmekogude pidamist kindlustavad
sisteemid. Kuna riigi infoslisteemi kuuluvatele andmekogudele on kindlustavate sisteemide
kasutamine kohustuslik, peavad nad muuhulgas olema riigi infostisteemi andmevahetuskihiga (x-
teega) liidestatud ning riigi infosiisteemi haldussiisteemis (RIHA-s) registreeritud (AvTS § 432 1g 1, §
437 ja § 43°).

See ei tdhenda, et RIHA-s registreeritakse liksnes andmekogusid. Samuti ei tahenda see, et x-teed
kasutavad tUksnes andmekogud.

RIHA-sse kantakse ka nditeks andmekogu staatuseta infosilisteeme, infosiisteemide
standardlahendusi ning teenuseid. Andmeid vdivad x-tee kaudu koguda ja vahetada mitte lksnes
andmekogud, vaid ka organisatsioonid (avaliku ja erasektori asutused ja ettevotted).

Infosiisteemide ja teenuste RIHA-s registreerimine tuleneb vajadusest X-teega liidestuda. Selle
eelduseks on teenuste RIHA-s registreerimine (valitsuse 24.2.2008 madruse nr 78 ,Infosisteemide
andmevahetuskiht” § 151g 1 ja lg 3 p. 10, 14 ja 15).

Andmekogudel-infostisteemidel p&hinevad e-teenused tuleb lisaks RIHA-le paigutada ka Eesti
teabevaravasse www.eesti.ee. Teabevarava rakendusmdarusega on kavas e-teenuste suurem
siistematiseerimine (AvTS § 321 Ig 5).

1.5. Mis on sisemise tookorralduse vajaduseks asutatud andmekogu?
Valitsuse 28.2.2008 madrus nr_58 ,Riigi infosiisteemi haldussiisteem” defineerib sisemise
tookorralduse vajaduseks asutatud andmekogu nii:

Organisatsiooni sisemise tdokorralduse vajadusteks peetav andmekogu on andmekogu, mida
peetakse organisatsiooni Oigusaktidest tulenevate voi pohikirjaliste tédkorralduslike (ilesannete
tditmisel, kui sellest ej véljastata andmeid muudeks vajadusteks (§ 7 Ig 2 teine lause).
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lImselt on vdga vahe selliseid andmekogusid, kust mitte kunagi mitte kellelegi viljaspool seda
organisatsiooni andmeid ei valjastata. Kui eriseadus ei reguleeri teisiti, kohalduvad iga andmekogu
puhul IKS & 14 Ig 2 ja AvTS § 38. Naiteks politseil, kohtul ja riikliku jarelevalve teostajal on ulatuslikud
Oigused eriseaduste alusel oma menetlustes andmeid valja klsida.

Selliste Uhekordsete ndéuete tditmine ei vOota andmekogult sisemiseks kasutamiseks moeldud
iseloomu. Kui aga andmekogule tehakse eriseaduse alusel andmevaljastuseks otseligipaas, siis ei saa
enam loomulikult radkida sellest, et andmekogu on mdéeldud vaid sisemise tookorralduse vajaduseks.

Ainus erinevus ,tavalise” andmekogu ja sisemise tookorralduse vajaduseks asutatud andmekogu
vahel puudutab andmekogu kooskdlastamise ja registreerimise nduet RIHA-s (vt AvTS § 433Ig 4).

1.6. Mis on andmeait?

AVTS § 43 Ig 2 kohaselt vdib andmekogus toédeldavate korrastatud andmete kogum koosneda ka
Uiksnes teistes andmekogudes sisalduvatest unikaalsetest andmetest.

Samas keelab AvTS § 433 |g 2 asutada lihtede ja samade andmete kogumiseks eraldi andmekogusid.
See tdhendab, et iihed ja samad andmed vdivad kiill esineda mitmes andmekogus, kuid vaid tihes on
nad pohiandmed. Teised andmekogud sellisel juhul Gksnes kasutavad péhiandmeid, mitte ei kogu
neid algallikast uuesti. AvTS § 433 |8ikest 2 tuleneb seega keeld asutada mitut kattuva eesmirgi ja
sisuga andmekogu.

Labinisti ainult teistest andmekogudest saadud andmekogumi naiteks on andmeaidad ehk -laod.
AVTS selliseid mdisteid ei tunne. Andmeaida all peetakse silmas teisest ehk sekundaarset
andmekogumit, mis koondab esmastest (primaarsetest) andmekogudest saadud andmeid mingil
kindlal eesmargil. Andmeaita voib olla koondatud kas tihest v4i mitmest andmekogust périt andmed.

Erinevalt andmekogust ei kasutata andmeaita operatiivandmebaasina, st asutuste igapdevaste
Glesannete taitmiseks. Andmeaida eesmark on reeglina andmete analiils kas poliitikakujundamise
vOi statistika eesmargil. Andmeaidas véivad andmed olla isikustatud voi anoniiiimsed.

Kuivord seadused ei sisalda andmeaida jaoks erinorme, tuleb nende pidamisel |dhtuda lldistest IKS ja
AVTS reeglitest.

Kui andmeait sisaldab isikuandmeid, peab sellisel viisil t66tlemiseks olema asutusel seadusest
tulenev alus. Kui andmeait moodustatakse mitme asutuse andmekogudest, peab Uhelt asutuselt
teisele isikuandmete edastamiseks olema Giguslik alus. IKS § 10 I6ike 2 kohaselt peab haldusorgan
tditama avalikku Ulesannet, milleks isikuandmete to6tlemine on moéo6dapadasmatult vajalik.

Teadusuuringute ning riikliku statistika tegemiseks on ette nahtud erikord IKS §-s 16. Seda, kes ja mis
tingimustel IKS § 16 kohaseid teadusuuringuid saavad teha, vt. AKI juhendist ,lsikuandmete
tootlemine teadusuuringus”. See, milline statistika on riiklik statistika, tuleneb riikliku statistika
seadusest.

Andmeait vOib endast kujutada marksa suuremat eraelu puutumatuse riivet kui primaarsed
andmekogud. Mitmest andmekogust kokku pandud teave vdimaldab ju isikut rohkem profileerida kui
eri andmekogudes laiali paiknevad teabekillud.
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2. Seaduslik alus

2.1. Mida peab seadus andmekogu asutamiseks sisaldama?

AVTS § 433 |g 1 kohaselt tuleb andmekogu asutada seadusega vdi selle alusel antud digusaktiga. Seda
s6ltumata sellest, kas andmekogu on asutatud asutuse sisemise tookorralduse vajadusteks voi mitte.

AVTS § 43! |g 1 kohaselt vdib andmekogu asutada iksnes seaduses vdi selle alusel antud &igusaktis
satestatud ililesannete taitmiseks. See tdhendab Uhtlasi, et haldusorgan ei tohi andmekogu pidada
oma padevusse mitte kuuluvate lilesannete tarvis.

Vaid Uksikute andmekogude pidamine toimub ilma rakendusaktideta, taielikult seaduse tasandil
reguleerituna.t

Tavaliselt tekib andmekogu asutamiskavatsuse puhul kisimus, mis asjaolud peaksid kindlasti
seaduses sisalduma? Siin voib valja tuua viis aspekti:
1) andmekogu asutamise eesmargi,

2) isikute pohidiguste riive ja kohustuste kehtestamise,

3) andmekogu andmetele Gigusliku tdhenduse andmise,

4) erisuste loomise andmekogude kohta kehtivate tldseaduste suhtes,
5) konstitutsiooniliste seaduste reguleerimisalasse kuuluvad satted.

Vaatame neid l[dhemalt:

2.1.1. Andmekogu asutamise eesmdirk

Andmekogu eesmiark peab olema seaduses sitestatud, sest see ongi volitusnormi tuum. Vajalik ei
ole andmekogu tapse nime seaduses satestamine (see voib tulla ka pohimaarusest). Kuid hadavajalik
on, et volitusnorm annaks vastuse kisimusele, millisel eesmargil, milliste llesannete tditmiseks
andmekogu luuakse. Iima selleta on raskendatud kontroll andmekogu pidamise Gigusparasuse ja
isikuandmete tootlemise ulatuse (le.

Asutamiseesmargiks ei saa olla seega andmet6o6tlus véi andmete kogumine iseenesest. Andmekogu
asutamise eesmark peab volitusnormis olema piisavalt konkreetne. Seda arvamust on valjendanud ka
diguskantsler.2

Toesti, mone keskse tahtsusega andmekogu puhul véib mdédnda, et nende eesmargiks ongi andmete
kogumine ja avalikuks tegemine iseenesest. Niisugused andmekogud on usaldusvaarse tehingukaibe
huvides kohtu juures peetavad kindla digusliku tdhendusega registrid nagu kinnistusraamat ja
ariregister. Samas on nende andmekogude pidamine Uksikasjalikult seaduse tasemel reguleeritud.

1 Uheks selliseks niiteks on Riigi Teataja, mis on niihdsti vorguviljaanne kui andmekogu — vt Riigi Teataja
seaduse § 1.
2 Biguskantsler leidis naiteks, et inimese kohta {iksikasjaliku ja tundliku teabe kogumiseks ei olnud piisavalt
selge kuni 1.4.2013 kehtinud kaitsevdeteenistuse seaduses toodud paljasGnaline andmekogu asutamise
eesmark: , Kaitsevdekohustuslaste arvestuste peetakse kaitsevieteenistuskohustuslike Eesti kodanike riiklikus
registris.“. Samuti on Oiguskantsler pidanud ebapiisavaks vangistusseadustiku tdnaseks #ra muudetud
volitusnormi, mis sdtestas, et ,kinnipeetavate, arestialuste ning vahistatute andmete téétlemiseks peetakse
riiklikku andmekogu®. Oiguskantsler markis, et sellest volitusnormist ei selgu isikuandmete t66tlemise eesmark,
samuti ei selgu, milliseid isikuandmeid on kavas koguda ehk kui ulatuslik on p&hidiguste riive. Vt Oiguskantsleri
2005. aasta tegevuse llevaade, peatiikk 3.2 , Isikuandmete t66tlemine riigi andmekogudes”.
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Muul juhul on seaduses tapse asutamiseesmargi satestamine seaduse volitusnormis hadavajalik.

Volitusnormi konkreetsuse kohta on Riigikohus 19.01.2009 otsuse 3-3-1-85-08 punktis 18 markinud:
»Pohiseaduse § 3 kohaselt teostatakse riigivbimu liksnes pbhiseaduse ja sellega kooskdlas olevate
seaduste alusel. Mddrusandluse puhul tdhendab nimetatud sdéte tditevwéimu jaoks kohustust jérgida
talle delegatsiooninormiga antud volitusi ja neid mitte iletada. HMS § 90 Ig 1 kohaselt véib mddruse
anda ainult seaduses sisalduva volitusnormi olemasolul ja kooskdlas volitusnormi piiride, métte ja
eesmdrgiga. Kohtupraktikas on réhutatud, et volitusnormis séitestatakse mddrusandliku volituse selge
eesmdrk, sisu ja ulatus (péhiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 20. detsembri 1996. a otsus asjas
nr 3-4-1-3-96).“.

2.1.2. Oiguste riive ja kohustuste kehtestamine

Isiku pohidiguste riive ning kohustuste pealepanek peab samuti tulenema seadusest.

Isikuandmete tootlemine on pohidiguste ja -vabaduste riive, sest mdjutab nii pere- ja eraelu
puutumatust kui ka informatsioonilise eneseteostuse vabadust (pShiseaduse §-d 26 ja 19).

Kas see tdhendab, et igasuguste isikuandmete tootlemise sisu ja maht peab andmekogu puhul olema
alati seaduse tasandil reguleeritud? Meenutame, et andmekogude vilises avaliku sektori
andmeto6otiuses nii ranget nduet ei ole — piisab, kui haldusorgan suudab tootlemise vajalikkust
avaliku llesande ja seadusega pandud kohustuse taitmise kontekstis péhjendada (IKS § 10 Ig 2).

Vajadus satestada seaduse tasandil isikuandmete to6tlemise sisu ja mahtu séltub nii andmekogu kui
ka muu avaliku teabe puhul pdhidiguste riive intensiivsusest.

Riigikohus on 03.12.2007 otsuse 3-3-1-41-06 punktis 22 leidnud:

»Riigikohus on oma varasemas praktikas korduvalt réhutanud péhimétet, et pohiseaduse § 3 I6ike 1
esimesest lausest ja §-st 11 tulenevalt tohib p6hidiguste ja vabaduste piiranguid kehtestada ainult
seadusjoulise Gigusaktiga (vt Riigikohtu (ldkogu 11. oktoobri 2001. a otsust asjas nr 3-4-1-7-01 ja
pohiseaduslikkuse jdrelevalve kolleegiumi 12. jaanuari 1994. a otsuseid asjades nr 111-4/A-1/94 ja Ill-
4/A-2/94 ning 24. detsembri 2002. a otsust asjas nr 3-4-1-10-02).

Uldkogu leiab, et kuigi teatud intensiivsusega péhidiguste piiranguid saab kehtestada iiksnes
formaalses méttes seadusega, ei ole see p6himéte absoluutne. Pohiseaduse mottest ja sdttest
tuleneb, et vihem intensiivseid pdohibiguste piiranguid voib kehtestada tdpse, selge ja piirangu
intensiivsusega vastavuses oleva volitusnormi alusel mddrusega.”.

Seega ei pea isikuandmete tootlemine olema Uksikasjalikult seaduse tasandil reguleeritud, kui
tegemist ei ole intensiivse riivega. Sel juhul peab aga andmetdotluse vajadus olema volitusnormi
pohjal (asutamise eesmargi kaudu) kontrollitav.

Mis on intensiivne riive, mida peaks kindlasti seaduses satestama? Siin voib nimetada:

1) andmekogu pidamise kaudu isiku diguste kitsendamist — nt. piiratakse pdhiseaduslikku digust
pere- ja eraelu puutumatusele tundlike isikuandmete avaldamisega,

2) kohustuste pealepanekut — nt. kehtestatakse andmekogule andmete esitamise kohustus,

3) muude oluliste tagajargede pdhjustamist — nt. arvestatakse karistusregistri alusel karistatuse
kustumist sooritatud stilitegude eest.

Vit riive intensiivsuse maaratlemise ja garantiide andmise kohta lahemalt juhendi alaptk. 2.4.
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Andmekogu kaudu avalikuks saava info tundlikkust hinnatakse selle pdhjal, kuidas see eraelu
mojutab. Kui tegu on infoga, mis niikuinii on avalik (naiteks ametnikuks v&i &ritihingu juhatuse
lilkmeks olemise fakt, mis kajastub asutuse vorgulehel vdi ariregistris) voi mida saaks teabendudega
kisida, siis on teave ilmselt vahetundlik.

Ka valitsuse 22.12.2011 maaruse nr 180 ,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri” § 12 satestab, et
poOhidiguste ja -vabaduste piirangute alused ja tingimused peavad olema kehtestatud seadusega.
Seadusest peab selguma riive eesmark ja ulatus. See tdhendab (htlasi, et seadusest peab selguma,
mis on andmekogu asutamise eesmark.

2.1.3. Andmetele oigusliku tihenduse andmine

Andmetele andmekogus saab Gigusliku tdhenduse anda vaid seadusega. Nii satestab konkreetselt
AVTS § 43°%Ig4. IIma selleta on andmed vaid informatiivse tdhendusega.

Naiteks voib tuua omandit nditavate andmete tdhenduse. Kinnisasja omand tekib, muutub ja |6peb
kinnistusraamatu kandega, selleks ei piisa ainuliksi pooltevahelisest tehingust (asjadigusseaduse §
64! ja 64?%). Sdiduki omandidigus ldheb Ule tehinguga ning liiklusregistri andmed on lksnes
informatiivsed. Samas liiklusregistrisse kantud sdiduki registerpandi andmete Gigsust aga eeldatakse
(liiklusseaduse § 178).

2.1.4. Erisuste loomine iildnormide suhtes

Andmekogu kohta kehtivad Uldseadustest tulenevad Gldnormid niivord, kuivérd andmekogu enda
kohta kaiv seadus ei kehtesta erinorme. Kui neid erinorme ei ole, siis tuleb arvestada eeskatt
- AvTS-ga:
o ligipaas teabendude alusel (3. ptk),
o teabe masinloetaval kujul allalaetavaks tegemine (§ 29 Ig 4 ja § 58?),
o Eestiteabeviravaga liidestumine (§ 32%),
o juurdepaasupiirangute seadmine (5. ptk),
o andmekogude dubleerimise keeld, kooskdlastamis- ja registreerimisndue,
kindlustavate stisteemide kasutamise kohustus (5* ptk);

o isikuandmete to6tlemise lildpdhimotted (§ 6),

o vastutava ja volitatud téotleja vahekord (§ 7, vt ka AvTS § 43%),

o haldusorgani piiramine isikuandmete to6tlemisel avaliku Ulesande tditmise ndudega,
mis vélistab nGusolekupdhise tootlemise (§ 10 1g 2, § 14),

o kitsendused automaatotsustele ja digus neid vaidlustada (§ 17),

o inimese Oigus olla informeeritud ja sekkuda enda kohta kadivasse andmet6étlusse (3.
ptk),

o turvameetmete rakendamise kohustus (4. ptk, samuti AvTS 5. peatiikist tulenevad
turvalisus- ja auditeerimisnduded),

o delikaatsete isikuandmete tootlemise registreerimise kohustus (5. ptk).

AVTS lahtub sellest, et ligipdas avalikule teabele (sh selle &rilise taaskasutamise eesmargil) on tasuta,
v.a. seaduses satestatud erisused. Erisused AvTS-i suhtes tuleb ka tasude osas kehtestada seadusega.

Siin tuleb arvestada tuleb ka pohiseaduse §-ga 113, mille kohaselt maksud, 16ivud, koormised, trahvid
ja sundkindlustusmaksed kehtestatakse seadusega. Andmekogu kasutamisega seotud tasud on

pOhiseaduse § 113 kaitsealas avalik-Giguslike rahaliste kohustustena. Nende kehtestamine
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taitevvdoimule on lubatud Uksnes siis, kui seadusandja on volitusnormis andnud tasu arvestamise
alused voi piirmaarad vms arusaadavad raamid. Seda seisukohta on Riigikohus korduvalt valjendanud
(3-4-1-22-03, 3-4-1-14-09 ).

2.1.5. Pohiseaduslike seaduste reguleerimisalasse kuuluvad kiisimused

Pohiseaduse §-s 104 nimetatud reguleerimisalasse kuuluvaid kisimusi korraldatakse seadustega,
mille poolt peab olema Riigikogu koosseisu enamus (51-poolthddle-seadused). Neid kiisimusi ei saa
otsustada lihtseadusega. Haldusaktiga on neis valdkonnis véimalik korraldada tksnes tehnilisi, mitte
sisulisi kiisimusi. Nii on Riigikohus korduvalt leidnud (3-4-1-6-09, 3-4-1-3-99, 3-4-1-1-99, 3-4-1-7-98,
3-4-1-1-98, 111-4/1-4/93).

Sellega tuleb arvestada naiteks andmekogude puhul, mis seonduvad kohtumenetlusega (kohtus
peetavad registrid nagu kinnistusraamat ja driregister) vGi valimiste korraldamisega (valijate
arvestuse pidamine).

2.2. Naiteid andmekogu asutamisest

Monede andmekogude asutamine ja pidamine on seaduse tasemel iksikasjalikult reguleeritud. Neil
ei ole tavapdarast pohimaarust ning rakendusaktid puudutavad vaid tehnilisi kiisimusi. Asutamisotsuse
ja pohimaarusena tuleb selliste andmekogude puhul kasitella vastavat seadust.

Naditena voib tuua keskse andmekogu Eesti kodanike ja elanike kohta — rahvastikuregistri. Samuti
kesksed registrid omandisuhete ning juriidiliste isikute kohta, mis tagavad usaldusvaarse tehingute
tegemise keskkonna — kinnistusraamat, abieluvararegister, dariregister, Eesti vaartpaberite
keskregister, Patendiameti peetavad t66stusomandi Siguskaitse registrid.

Taielikult on seaduse tasandil, ilma Uhegi rakendusaktita reguleeritud Riigi Teataja — ta on
registripidamise mottes kiill lihtsa korraldusega, kuid tema sisuga on seotud digusaktide siduvus.

Enamik andmekogusid on siiski loodud seadusandja volitusel antud maarustega.

Maksukohuslaste registri asutamine maksukorralduse seaduse alusel on ndide 0&nnestunud
regulatsioonist. Seadus reguleerib pd&hjalikult isikute asjaomaseid kohustusi ja Sigusi ning sisaldab
selgeid volitusnorme valitsusele ja rahandusministrile. Registri pidajaks (vastutavaks tooétlejaks) on
Maksu- ja Tolliamet, kelle tegevus on seaduste ja maarustega uksikasjalikult kaetud.

Politsei andmekogu on nédide halvast regulatsioonist tundliku sisuga registri kohta. Andmekogu
pidajaks (vastutavaks tootlejaks) on Politsei- ja Piirivalveamet. Varasemast pohiméaarusest politsei ja
piirivalve seadusse (letoodud satted registri sisu kohta on osalt arusaamatud. Mida peaks
tdhendama seaduses ldahemalt avamata andmeliigid , lihiste infoobjektide andmestik véi ,ennetava
tegevuse andmestik“? Need ei ole selgeks juhtndoriks taitevvéimule maadrusega andmekoosseisu
kehtestamiseks.

Seadus jatab tdielikult lahtiseks politsei-valiste andmeandjate loetelu, samuti andmete saajate
loetelu (ilmselt méeldud otseligipadsu kaudu) ja andmetega tutvumise ja véljastamise korra (ilmselt
mdoeldud Uksikparinguid). Nende oluliste kisimuste asemel on seadusse toodud aga ebaolulisi
tehnilisi asjaolusid — saame naiteks teada, et andmekogu pidamiseks tuleb kasutada tarkvara — vt
politsei ja piirivalve seaduse §-d 8-13.

Modnede andmekogude asutamiseks on satestatud lldvolitus. Seadus normib asutuse tegevust ning
annab asutusele volituse asutada selle tegevuse kajastamiseks tdpsemalt maaratlemata
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andmekogusid. Uldvolituse naiteks vdib tuua vilissuhtlemisseaduse & 9 lg 14: ,Kdesoleva
paragrahviga Vdlisministeeriumile pandud (ilesannete tditmiseks ja t66 korraldamise tagamiseks
vajalike andmekogude asutamise otsustab ja selliste andmekogude pohimddrused kehtestab

védlisminister.” 2

Samas tuleb dldvolituse puhul meeles pidada, et volitusnorm peab olema piisavalt selge (antud
naites puudutas volitus konkreetse paragrahviga reguleeritud tegevusi) ning et p&hidiguste riive
alused ja tingimused peavad olema kehtestatud seadusega.

NB! AVTS § 433 Ig 1 — mis sitestab, et andmekogu asutatakse seadusega vdi selle alusel antud
Oigusaktiga — ise ei ole lldvolitus andmekogude asutamiseks!

Kas ,seaduse alusel antud Oigusakt” peab olema tingimata maarus? Manel juhul volitab seadus
andmekogu asutama mitte valitsust ega ministrit, vaid naiteks ametit, inspektsiooni, avalik-Giguslikku
juriidilist isikut.

Naiteks vOib tuua riikliku statistika seaduse & 30. See volitab riikliku statistika tegijaid
(Statistikaametit, Eesti Panka) asutama sisemisi andmekogusid, reguleerides tksikasjalikult andmete
esitamise kohustust ja nende sailitamise konfidentsiaalsust, jattes maaratlemata asjaomaste
andmekogude loetelu. Tegemist on puhtalt asutuse siseseks to0korralduse vajaduseks ja rangelt
asutuse-siseseks kasutamiseks moeldud registritega. Andmet6o6tluse turvalisusele kehtestab seadus
kérgendatud noudeid. Neist andmekogudest antakse valja tksnes Uldistatud andmeid. Eraelu ega
muude pohidiguste tdiendavat riivet selline sisemiste registrite moodustamise (ldvolitus ei pohjusta,
asutuse-valiseid kohustusi ei kehtesta. Kdike seda arvestades on antud juhul mdistlik asutamise
otsustamine asutuse juhi haldusaktiga.

Veel Gheks naiteks on liikluskindlustuse seaduse § 66, mis normib liikluskindlustuse registrit. Ka antud
paragrahv on pohjalik, kompenseerimaks (llatavat tdika, et asjaomase andmekogu asutab ja selle
pidamise korra kehtestab avalikku lilesannet taitev eradiguslik isik (mittetulundusiihing).

2.3. Seadusliku aluse néue omavalitsuste andmekogudes

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 6 annab kohalikele omavalitsustele (ldvolituse
korraldada koiki kohaliku elu kiisimusi, mis on talle kas otseselt seadusega pandud v6i mis ei ole
seadusega antud kellegi teise tdita. P&hiseaduse § 154 Ig 1 satestab: ,KGiki kohaliku elu kiisimusi
otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt.”.
Riigikohtu p&hiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium on markinud, et tekstiosast ,kdiki kohaliku elu
kiisimusi“ tuleneb kohaliku omavalitsuse Oigus otsustada ja korraldada pd&hiseaduse alusel ja
tingimustel kohaliku elu kiisimusi ilma volitusnormita seaduses.

Kui omavalitsus ei vOiks seaduse volitusnormita otsustada kohaliku elu kisimusi, siis ei saaks ta
korraldada kaiki selliseid kiisimusi, kuna neid on v8imatu ette niha.?

Sellest pohimottest on kaks erandit:

3 Selle Gldvolituse alusel on asutatud niiteks Euroopa Kohtu eelotsusemenetluste ja Eesti suhtes algatatud
rikkumismenetluste andmekogu, Eeltdidetud viisataotluse andmekogu, Valislepingute andmekogu, Valisriikide
ja rahvusvaheliste organisatsioonide esinduste ja nende isikkoosseisu andmekogu, Diplomaatiliste passide
andmekogu, Rahvusvahelistele tsiviilmissioonidele, valisriikidesse ja rahvusvahelistesse organisatsioonidesse
lahetatavate ekspertide andmekogu.
4 Bigusriigi printsiip ja normitehnika. Tallinn, 1999. Ik 97.
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1) pOhidigusi, mida saab pdhiseaduse kohaselt piirata vaid seaduses satestatud juhtudel ja korras
(nt pohiseaduse §-d 26, 32 ja 34), tohib piirata tiksnes seadusest tuleneva volitusnormi alusel;
2) pb&hidigusi, mida ei tohi tldse piirata (nt § 18), ei tohi piirata ka kohalik omavalitsus.>

Seega vajab ka omavalitsuse tldakt, mis riivab p&hiGigusi, eraldi seadusel tuginevat volitust. Selleks ei
piisa pdhiseaduses vdi kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse §-s 6 sisalduvast uldisest volitusest.®

P6hidiguste piiramise aluste ja korra ettendgemisel seaduses vOib jatta omavalitsusele piirangute
kehtestamisel kindlaksmaaratud piirides otsustusvabaduse. Ka Riigikohtu Uldkogu on asunud
seisukohale, et kuigi teatud intensiivsusega pG&hidiguste piiranguid saab kehtestada Uksnes
formaalses mdéttes seadusega, ei ole see pShimé&te absoluutne. PShiseaduse mottest ja sattest
tuleneb, et vahem intensiivseid pohidiguste piiranguid vGib kehtestada tdpse, selge ja piirangu
intensiivsusega vastavuses oleva volitusnormi alusel maarusega.”

Eelpooltoodust tuleneb, et kui omavalitsus tdidab riigi poolt pandud Ulesannet, peaks llesande
tditmiseks vajaliku andmekogu asutamine olema samuti ette ndhtud Ulesannet reguleerivas
seaduses.

Kui aga omavalitsus tegeleb kohaliku elu kiisimusega, siis s6ltub andmekogu asutamise volitusnormi
vajalikkus sellest, kas andmekogu loomine toob kaasa p&hidiguste riive vdi mitte.

2.4. Kuidas seadusega pohidiguste riivet pehmendada?

See, kui tapselt andmekogu pidamine tuleb reguleerida seaduse tasandil, s6ltub ka sellest, kui
intensiivset riivet andmete andmekogus to6tlemine endast kujutab. Asjaolud, millest soltub
pohibiguste riive intensiivsus:

1) andmete kogumise eesmark — miks ja kellele andmeid on vaja ja milliseid otsuseid isiku suhtes
nende andmete alusel voidakse teha, kuidas andmete t66tlemine vdib isikut mdjutada (nt
politsei poolt kogutava ennetava tegevuse andmestik, e-tervis — andmed vdivad oluliselt
maojutada inimese elu, maksuregistrites voib olla juriidiliste isikute arisaladusi jne),

2) kui suurt hulka isikuid andmekogu potentsiaalselt hélmab (nt. tervet elanikkonda vs teatud
tunnustele vastavat osa kohalikest elanikest),

3) andmete avalikkus (piiranguteta avalik, Oigustatud huvi alusel avalik, ainult asutusesiseseks
kasutamiseks),

4) andmete tundlikkus — delikaatsed isikuandmed (vt tapset loetelu IKS § 4 Ig 2), muud tundliku
loomuga andmed, sh asutuse-siseseks kasutamiseks tunnistatud teave, nagu maksuandmed,
sotsiaaltoetuste andmed, inimese asukoha jalgimise andmed jms. Siin tuleb arvestada, milline
vOib olla huvi andmetele juurdepaasu saamiseks ning millised on tagajarjed inimesele, kui
andmetele saab juurdepaasu selleks digustamata isik,

5) andmete hulk — kui palju erinevaid andmeid Gihe ja sama inimese kohta kogutakse,

6) andmete siilitamise aeg — mida pikem aeg, seda ulatuslikum riive,

7) andmete kogumise viis — inimeselt endalt, muudest allikatest vGi inimese eest varjatult,

8) teiste asutuste juurdepdds andmekogu andmetele — kas, milleks ja kui ulatuslikult kasutavad
teised asutused andmekogu andmeid.

Mida suuremat riivet isikuandmete t66tlemine andmekogus endast kujutab, seda ulatuslikumalt
tuleb seaduses sitestada garantiid. Ka EL andmekaitsedirektiiv46/95/EU lubab mitmel juhul

3 Pdhiseaduse kommenteeritud valjaanne, Il trikk, [k 724.
8 Sighe Minniste. Kohaliku omavalitsuse tildaktide andmise &igus // Juridica, 2002, nr 3, p 3.1.
7 pdhiseaduse kommenteeritud viljaanne, Il triikk, Ik 724.
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isikuandmeid t6odelda vaid tingimusel, et seaduses on satestatud asjakohased tagatised pdhidiguste
kaitseks. Sellised tagatised on:
1) andmete kogumiseks satestatakse selge eesmark

tihti ei ole voimalik ega vajalik seaduse tasandil Ules loetleda ammendavat ja tapset loetelu
koikidest andmekogusse kantavatest andmetest. Kui seaduse tasandil on selge, mis on
andmete to6tlemise eesmark, on selle pdhjal voimalik hinnata, kas kdiki tegelikult kogutavaid
andmeid on nende eesmarkide saavutamiseks vaja. Selgeks eesmargiks ei saa lugeda nt
»avaliku korra tagamine”. ,Kohtute t66 korraldamine” ei ole piisavalt selgelt sdnastatud
eesmark, kui tegemist on kohtuid ja teisi diguskaitseasutusi teenindava menetlussiisteemiga,
mis sisaldab k&iki menetlusdokumente ja andmeid toimingute kohta. Andmekogu eesmark ei
saa olla ,andmete kogumine” vGi ,andmete t66tlemine” iseenesest, see on vaid vahend;

loetletakse kogutavate andmete liigid
liik peab olema sOnastatud nii, et see avab kogutavate andmete olemuse. ,Ennetava
tegevuse andmestik“ voi ,lhiste infoobjektide andmestik” ei ava kogutavate andmete
olemust mingil moel. Selle ndude puhul on oluline vaadelda ka seda, miks loetelude
seadusesse panekust praktikas hoidutakse. PGhjuseid on kaks — eeskétt et seaduse muutmine
on tilikas ja teiseks ei suudeta koostada (ldistust, mis holmaks kdike kogutavat, aga oleks
samas ka piisavalt selge;

andmete juurdepadsupiirangud
AvVTS vdimaldab teabele, sh andmekogudele, juurdepadasupiirangu seada kas AvTS § 35 alustel
vOi eriseaduse alusel. Seega peabki eriseaduses vajadusel sdtestama erinormina AvTS-ist
andmete juurdepaasupiirangu. Juurdepaasupiirangu norm peab olema konkreetne ja selge
ning sellest peab selguma, miks juurdepaasupiirang kehtestatakse;

muul eesmargil andmete kasutamise piirangud
oigus andmekogust andmeid saada voib tuleneda mis iganes muust seadusest. On tdiesti
tavapdrane, et andmekogu loovas seaduses vGi pdohimadruses viidatakse, et juurdepaads
andmetele on IKS-s ja AvTS-is satestatud. Nii saabki andmekogust andmeid siiliteo- voi
jarelevalvemenetluse labiviijad, kohus ja 16puks iga muu asutus seadusest tuleneva avaliku
Ulesande taitmiseks IKS § 10 Ig 2 alusel. Selliste juurdepdasude osalinegi valistamine peab
olema andmekogu kohta kaivas seaduses selgesdnaliselt satestatud;

sdilitamistahtaja mairamine
tahtaeg voib olla kindlaks maaratud kindlaksmaaratud ajatlihikuna vai siis séltuda sindmuse
saabumisest. Asutusesiseseks to0ks vajalike andmekogude puhul peaks sdilitamine reeglina
olema seotud siindmustega, nt menetluse IGpetamine;

andmete avalikkusele kdttesaadavaks tegemise viis
AVTS § 29 Ig 3 nbuab, et andmekogudes sisalduvad andmed, millele ei ole kehtestatud
juurdepaasupiirangut, peab olema avalikustatud viisil ja vormis, mis vdimaldab teabe
allalaadimist masinloetaval kujul. Siin tuleb arvestada, et mitte kdigile isikuandmetele ei
seata juurdepaasupiirangut AvTS § 35 Ig 1 p 12 alusel eraelu kaitseks. Paljude isikuandmete
avalikustamine on lausa seadusega ette nahtud. Siiski tuleneb EL avaliku sektori valduses
oleva teabe taaskasutamise direktiivist 2003/98/EU, et vaatamata taaskasutamise ndudele
tuleb tagada isikuandmete kaitse. See tahendab, et avalike isikuandmete kattesaadavust vdib
isiku eraelu kaitse huvides tehnoloogiliselt piirata. Eeskatt tahendab see piiranguid
isikuandmete massparingutele. Selliste isikuandmete kaitse meetmete kohta annab
Andmekaitse Inspektsioon selgitused avaliku teabe iildjuhendis.

12


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:13:32:32003L0098:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:13:32:32003L0098:ET:PDF
http://www.aki.ee/et/avalik-teave/juhised

3. Pohimaarus

3.1. Kehtestaja

AVTS § 43° kohaselt peab andmekogul olema pdhiméaarus. Eraldi pdhimairust ei ole vaja, kui olulised
asjaolud on seaduse tasandil juba reguleeritud.

Kui andmekogu pidamine ei ole Uksikasjadeni seadusega reguleeritud, tuleb seadusega anda
volitusnorm andmekogu pidamise asjaolude tapsustamiseks. Andmekogu pidamist reguleeriv akt ei
pea tingimata sisaldama s6na ,,pohimaarus”, oluline on sisu.

3.2. Pohiméaaruse sisu

AVTS § 43% Ig 1 kohaselt sitestatakse andmekogu pdhimairuses andmekogu pidamise kord,
sealhulgas andmekogu vastutav t6o6tleja (haldaja), andmekogusse kogutavate andmete koosseis,
andmeandjad ja vajaduse korral muud andmekogu pidamisega seotud korralduslikud kiisimused.

Senise praktika pdhjal voib valja tuua loetelu andmekogu pidamise olulistest klisimustest, mida

pohiméaarusega reguleeritakse (kui seda juba seaduse tasandil tehtud ei ole):

1) andmekogu eesmark;

2) andmekogu ametlik nimetus:
andmekogu ametlik nimetus voiks olla liihike, meeldejddv ja eristatav. Selles ei ole vaja
tdpselt tsiteerida seaduse teksti andmekogu eesmdrgi ja olemuse kohta. Halb ndide tiiiitult
pikast andmekogu nimetusest on IKS § 31 alusel asutatud ,lIsikuandmete téétlejate ja
isikuandmete kaitse eest vastutavate isikute register”:

3) vastutav tootleja:
2007. a. lépuni kehtinud andmekogude seadus (mida tdna asendab AvTs andmekogude
peatiikk) Idhtus sellest, et ministeeriumid olid andmekogude vastutavad t6é6tlejad ning
andmekogude pidajad (ministeeriumi haldusala asutused) iiksnes volitatud tdétlejad.
Pohimotteliselt voib seda skeemi ka téna kasutada. Kuid selle eelduseks on, et ministeerium
tdidab ka tegelikult vastutava téétleja funktsioone ning et volitatud téétleja tegutseb
ministeeriumi juhtimisel (AvTS § 43% IKS § 7). Sobivaks nditeks on rahvastikuregister. Registri
volitatud téétleja (AS Andmevara) tegutsebki Siseministeeriumi (selle vastava osakonna)
kontrolli all. Kui aga ministeerium on andmekogu pidamise faktiliselt loovutanud médnele
muule asutusele véi eradiguslikule isikule, hakkab vastutava ja volitatud téétleja rollide
jagatus igapdevaelus andmekogu téhusat haldamist takistama. Ministeerium saab enda
haldusalas oleva andmekogu pidamist reguleerida ka ©Oigusloome ning teenistusliku
jérelevalve kaudu, omamata vastutava téétleja seisundit;

4) volitatud tootleja ja tema roll:
volitatud téé6tleja voib olla nii vastutava téétleja kontrolli all tegutsev andmekogu igapdevane
haldaja kui ka teenuste osutaja nditeks andmekogu majutaja voi arendajana. Sellist volitatud
tootleja rolli téidavad paljude andmekogude suhtes IT-asutused nagu RIK ja SMIT. Teenuse
osutajaid ei ole vajalik pbéhimddruses nimepidi loetleda, piisab nende (ilesannete
nimetamisest;

5) kohustuste jaotus vastutava ja volitatud tootleja vahel:
et toéojaotus ja vastutus andmekogu téétlejate vahel oleks selge, on mdistlik vastavalt
tegelikule tééjaotusele kirjeldada, kes mida teeb. Nditeks kes haldab kasutajadigusi, kes
vastab pdringutele, kes andmekogu arendab ja rahastab jne;

6) andmekogu kasutajad:
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siin on silmas peetud vastutava ja volitatud téétleja téotajaid, kellele antakse andmekogu
kasutamiseks kasutajadigused. PGhimddruses saab dra mddrata, millised kasutajadigused ja
kuidas luuakse ning lopetatakse ning milliseid andmeid mingit liiki kasutajad ndevad,

7) andmekogus toodeldavate andmete turvaklass:
turvaklass mddratakse vastavalt valitsuse 20.12.2007 mddrusele nr 252 ,Infoslisteemide
turvameetmete _siisteem”. Uhe andmekogu erinevatel andmeliikidel vib olla erinev
turvaklass. Turvaklassile vastavad turvameetmed rakendatakse andmeid tdétlevale
infosiisteemile voi selle osale téddeldava andmestiku alusel. Turvaklassiga mddératud
turbeastmest tuleneb andmekogu auditeerimise sagedus.
Turvameetmete slisteemi kasutusjuhendi kohaselt mddratakse juurdepddsupiiranguta teabe
konfidentsiaalsuse turvaosaklassiks SO. Kui teave on juurdepddsupiiranguga, mddratakse
konfidentsiaalsuse turvaosaklassiks S1, S2 véi S3. Delikaatsete isikuandmete téétlemisel
tuleks mddrata teabe konfidentsiaalsuse turvaosaklassiks véihemalt S2;

8) kogutavate andmete ammendav loetelu:
vt selle kohta Idhemalt juhendi alapeatiikki 3.3.

9) andmete allikad:
millistest andmekogudest voi kelle kdest (millistelt andmeandjatelt) andmeid saadakse.
Seeldbi mddratakse tegelikult ka kindlaks, millised on andmekogu unikaalsed péhiandmed.
Nimelt keelab AvVTS § 43° lg 2 asutada lihtede ja samade andmete kogumiseks eraldi
andmekogusid (péhiandmete méiste on toodud AvTS §-s 43°). See tihendab, et kui samad
andmed kogutakse juba monda teise andmekogusse pohiandmetena, siis tulekski kasutada
seal olevaid andmeid, mitte neid isikutelt uuesti koguda.? Ei ole vilistatud erand selle reegli
(AVTS § 433 Ig 2) suhtes ehk péhiandmete kogumise dubleerimine, kuid erandi kehtestamine
peab olema seadusandja selgesonaline tahe;

10) andmete andmekogusse kandmise kord:
kes ja mis tdhtaja jooksul andmed registrisse sisestab;

11) andmete saajad ja andmete saamise tingimused:
pohimddrusega ei saa ette ndiha andmete saamiseks teistsugust korda, kui see on ette ndhtud
seadusega. Kui eriseadust ei ole, siis tuleneb andmete saamise kord IKSist ja AvTSist.
Andmete saamise osas tuleks seega eeskdtt kirjeldada, kes ja mis tingimustel saavad
otsejuurdepddsu andmekogus olevatele andmetele. Samuti on pohimddrusega véimalik
tdpsustada andmekogust andmete masspdringuna saamise korda (vt AvTS § 29 Ig 4). Vt selle
kohta Iéhemalt juhendi alapeatiikki 3.5;

12) andmekogusse kantud andmete sailitamistdhtajad ja andmete havitamise korraldus:
vt selle kohta ldhemalt juhendi alapeatiikki 3.4;

13) andmekogu andmetega teostatud toimingute (eeskatt sisestamine, muutmine, kustutamine,

vaatamine, edastamine) logimine ja logide sailitustdhtajad:

vt selle kohta lahemalt juhendi alapeatikki 3.5;

14) ebabigete andmete parandamise kord:

kelle poole péérduda, kui isik leiab andmekogust tema kohta kdivaid ebaseaduslikke voi
ebadigeid andmeid (vt IKS § 21);
15) andmekogu I6petamise kord.

Alljargnevalt on antud tdpsemad selgitused modningate praktikas enim probleeme valmistanud
pOhimaaruste osade kohta.

8 praktikast saab tuua néite, et omavalitsused pidid sulgema oma kohalikud elanikeregistrid, sest samad
andmed kogutakse rahvastikuregistrisse.
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3.3. Andmete koosseis

Nagu eespool margitud, ei pea andmekogusse kogutavate andmete taielik loetelu olema seaduses.
Seadusega voib tapse andmete koosseisu kehtestamise delegeerida taitevvéimule. Kuid taitevvéim ei
saa valjuda seaduse ja volitusnormi raamidest.

Taitevvdim peab olema suuteline ammendavalt pdhjendama, millise eesmargi saavutamiseks
mingeid andmeid mdddapadsmatult on vaja koguda.

P6himaarus peab sisaldama ammendavat loetelu antud andmekogusse kogutavatest andmetest.
Seejuures peab loetelust ka selguma, kelle kohta (st andmesubjektide kategooriad) neid andmeid
kogutakse. Kui andmete koosseis on vdga mahukas, vGib loetelu esitada pShiméaaruse lisana.

P6himaarusesse ei tuleks panna tehnilisi andmeid, mida on vaja infosiisteemi toimimiseks. Naiteks
andmevalja voi kande liigi sisteemi-sisene tunnus véi andmete muutmise aeg.

Ulatuslik andmekoosseis tuleks pohiméaaruses esitada siistematiseeritud kujul, nt menetluste kaupa.

3.4. Sailitamistahtajad

Ekslikult arvatakse, et andmekogus olevatele andmetele ei peakski sailitamistahtaega kehtestama voéi
siis unustatakse see teha. Kindlasti peab ka andmekogus olevatele andmetele olema kindlaks
maaratud sadilitamistahtaeg. Arhiivieeskirja kohaselt peab asutus kasitlema k&iki oma dokumente, sh
andmekogudes olevat teavet, Ghe tervikuna (§ 3 Ig 3).

Alljargnevalt on esitatud Ulevaade tililipilisematest probleemidest, mis on vdlja tulnud RIHA
kooskdlastamismenetlustes:

1) sdilitamistdhtaeg # arhiivivaartus # juurdepaasupiirangu tihtaeg

Rahvusarhiiv annab asutustes tekkivatele dokumentidele hinnangu (hindamisotsus) — kas asutuses
tekkivatel dokumentidel on selline vaartus, et neid peaks séilitama alatiselt Rahvusarhiivis.
Arhiivivaartus tdhendabki alatist sailitamist. Arhiivivddrtusega dokumente nimetatakse
arhiiviseaduses arhivaalideks.

Asutuse poolt maadratud sdilitamistahtajal pole arhiivivdartusega pistmist. Rahvusarhiiv vGib
tunnistada arhivaaliks ka nt 10-aastase sdilitamistahtajaga dokumendi, samas hinnates alatise
sailitustahtajaga dokumente arhiivivaartusetuiks.

Sailitamistahtaeg ei ole seotud juurdepaasupiirangu tdhtajaga. Kindlasti ei tule 75-aastase
juurdepaasupiiranguga dokumente sailitada 75 aastat ainult seetdttu, et neil on nii pikk
juurdepaasupiirangu tdhtaeg;

2) andmekogu, alusdokumentide ja andmete siilitamistdhtajad:

Tuleb eristada andmekogu tegevustdhtaega ja sellesse kantud andmete séilitamistdhtaega.
Andmekogu ongi reeglina asutatud madramata tahtajaks. Kuid andmeid selles peaks sdilitama ikka
ainult niikaua, kuni neid vaja on ehk siis kindlaks maaratud tahtaja jooksul (kuigi vahel véib ka
andmeid olla vaja sdilitada alatiselt, nt nagu see on kinnistusraamatusse kantud andmete puhul).

Tihti on pdhimaaruses maaratud kindlaks sailitamistahtaeg liksnes andmekogusse andmete kandmise
alusdokumentidele, kuid andmekogus olevate andmete sdilitamise tahtaega reguleeritud ei ole.
Sellisel juhul tuleb eeldada, et alusdokumendi tdhtaeg kehtib ka sealt andmekogusse kantud
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andmete suhtes. Ja tuleb tagada, et andmekogus tGepoolest ka jargitakse alusdokumentidele
kehtestatud tdhtaegu. Kui ihed ja samad andmed sisalduvad mitmetes erinevates alusdokumentides,
vOib tdhtaegades orienteerumine keeruline olla ka andmekogu pidajale endale, rdadkimata
avalikkusest. Seetottu oleks dige andmekogus olevate andmete sailitamise tahtajad pdhimaaruses
reguleerida;

3) sadilitamine voi arhiveerimine:
Tihti ndhakse ette, et mingi aeg on andmed aktiivses kasutuses andmekogus ning seejarel kantakse
nad asutuse arhiivi. Aga asutuse voi andmekogu arhiivis toimub ju nende edasi sailitamine.
Sailitamistahtaeg tdahendab seda, et tdhtaja saabudes andmed havitatakse vGi antakse dle
Rahvusarhiivi. Seega asutuse voi andmekogu siseses arhiivis andmete sailitamine peab mahtuma
kehtestatud sdilitamistahtaja sisse;

4) ,Andmeid sdilitatakse arhiiviseaduses ja arhiivieeskirjas séitestatud korras*:

Vaga tihti viidatakse andmekogu pdhimaaruses, et ,andmeid sdilitatakse arhiiviseaduses ja
arhiivieeskirjas sdtestatud korras“. Aga alates 1.1.2012 kehtiv uus arhiiviseadus ega selle alusel
antud arhiivieeskiri ei sisalda enam tahtaegasid. Seega pole niisugusel viitel mingit sisu;

5) pikima tahtaja jargi ,,0gvendamine”:

Isikuandmeid voib sadilitada liksnes niikaua, kuni see on vajalik selgelt kindlaksmaaratud eesmargi
saavutamiseks. Seega peab iga andmekogu pidaja endale esmalt selgeks tegema, millisel eesmargil
igat andmeduhikut sailitatakse. P6himaaruse koostajate laiskus on sageli pdhjuseks, miks kogu
andmekoosseisu plitakse ,,6gvendada” kdige pikema véimaliku sailitustahtaja jargi;

6) kus sdilitamistdhtaeg satestada?
Sailitamistahtajad saavad tuleneda kas seadusest, pdhimaarusest vGi on kehtestatud asutusesisese
Oigusaktiga. Kui tahtaeg tuleneb seadusest, ei ole vaja muu digusaktiga seda enam reguleerida;

Andmete sailitamistdhtaeg voib olla kehtestatud asutuse dokumentide loetelu kinnitamise kaudu, kui
isikuandmete sailitamise kestus ei ole andmete tundlikkust ja neile juurdepaasu ulatust arvestades
intensiivne p&hidiguste riive.

Kui sailitamistdhtaeg ei ole seaduse ega pdhimaarusega kindlaks maaratud, tuleks pdhimaaruses
viidata, millise digusaktiga sdilitamistahtaeg kehtestatakse.

Isiku eraelu puutumatust tugevalt riivavatel juhtudel (eriti juhul, kui muu seadusega nidhakse ette
andmete kasutamine teisel otstarbel) peaks séilitustdhtaeg olema kindlaks méaratud seadusega, sest
pohidiguste riive ulatuse peab sdatestama seadusega;

7) mdarusega ei saa muuta seadust:

Maarusega ei saa muuta seadusega kehtestatud sailitustahtaegu. Kui seadus (tleb, et andmed
sailitatakse teatud aja, siis ei saa pohimaarusega kehtestada, et neid ikkagi sailitatakse parast seda
veel 5 aastat sama andmekogu arhiivis. Andmete kandmine andmekogu-sisesesse arhiivi ei ole
kustutamine, vaid Uks andmete séilitamise viise;

8) kuidas sailitamistdhtaeg maarata?
Kuupdevana, aastates voi kindlaksmaaratud slindmuse saabumisega voi kombinatsioon nendest.
Naiteks ,, 10 aastat peale isiku surma“ sobib, aga ,,vdhemalt 10 aastat” ei sobi;

9) miks isikuandmete siilitamise tahtaega vaja on?
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Isikuandmete osas tuleneb sailitustahtaja kindlaks maaramise ndue IKS § 6 punktidest 2 ja 3, mis
satestavad eesmargikohasuse ja minimaalsuse pohiméte. See tdahendab minimaalsust ka ajalises
mootmes. Andmeid ei tohi toodelda kauem (sdilitamine on andmete t66tlemise Uks viis!), kui see on
vajalik andmete kogumisel seatud eesmargi saavutamiseks.

Mida pikem sailitamistahtaeg, seda ulatuslikum on eraelu puutumatuse riive.

Seega — isikuandmete séilitamistdhtaja kindlaksméaaramisel tuleb Iahtuda sellest, kui kaua neid on
vaja selle eesmargi taitmiseks, milleks nad koguti. Sailitamistdahtaja kehtestamisel peab kehtestaja
olema voimeline pohjendama sailitustahtaja pikkust;

10) havitamine:
Lisaks sailitamistahtaegade madramisele tuleb tagada, et tdhtaja lletanud andmed havitataks.

Seet6ttu on mdistlik juba andmekogu loomisel ja pohimaaruse koostamisel mdelda, kas seda
hakatakse tegema kasitsi, voi on vajalik ehitada infoslisteemile vastav funktsionaalsus, mis oskaks
tahtaegasid ise arvutada. Labimotlematus toob kaasa probleemid — tdhtaja saabudes jaddvad andmed
havitamata, sest kasitsi ei jouta teha, aga andmete havitamise funktsionaalsuse peale keegi varem
moelnud ei ole.

Isikuandmete havitamise vdib asendada umbisikustamisega — andmete anonililimseks kodeerimisega
tagasikodeerimist mittevdoimaldaval viisil. Nii sdilitatakse vajalikku teavet statistilistel voi teaduslikel
eesmarkidel.

4. Juurdepaas andmekogus olevatele andmetele

Andmekogus olevatele andmetele juurdepaasust saab raakida kahel tasandil:
1) asutusesisene juurdepaas,

2) asutusevaliste isikute juurdepaas.

Kdesolevas peatikis radgitakse viimasest, asutusevaliste isikute juurdepaasust.

S6na ,juurdepaas” kasutatakse siin peatikis Gldmdistena, mis hdolmab nii kirja teel
Uksikandmeparinguid kui ka pusijuurdepdase (nii paringud veebirakenduse kaudu kui ka
andmekogude vahelised andmeedastusteenused).’

Kaesolevas peatiikis ei raagita isiku juurdepaasust enda andmetele ega avalikest (st k&igile vabalt
kadttesaadavatest) andmetest. Peatilkk kasitleb niisiis asutusevidliste isikute juurdepadsu
juurdepaasupiiranguga andmetele.

4.1. Juurdepaasu oiguslik reguleerimine

Seaduse tasandil on asutusevaliste isikute juurdepaadsude reguleerimisel 2 [ahenemist:
o Andmekogu asutamist ette ndgev seadus loetleb (les kdik asutused ja isikud, kellel ja milleks
on andmekogule juurdepads. Naiteks kohtuekspertiisiseaduse § 9° riikliku DNA- registri ja
sormejaljeregistri juurdepaasude osas.

9Vt ka punkt 3.5.1. — IKS eristab oma sdnastuses juurdepdisu andmist ning andmete edastamist, samas kui
AVTS neid andmete saamise viise ei erista ning rddgibki tildiselt juurdepaisust.
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e Andmekogu asutamist ette nagevas seaduses on lUksnes andmekogu eesmark, juurdepadse
eraldi reguleeritud ei ole. Sellisel juhul kohaldub AvTS ja IKS iildregulatsioon:

IKS § 14 Ibige 2:
Isikuandmete edastamine voi nendele juurdepddsu véimaldamine andmete téétlemiseks kolmandale
isikule on lubatud andmesubjekti ndusolekuta kui kolmas isik, kellele andmed edastatakse, t66tleb
isikuandmeid seaduse, vdlislepingu véi Euroopa Liidu Néukogu véi Euroopa Komisjoni otsekohalduva
Oigusaktiga ettendihtud lilesande téitmiseks.”
AvTS § 38 Ioige 3:
LAsutusesiseseks kasutamiseks moeldud teabeks tunnistatud teabele on juurdepddsudigus riigi ja
kohaliku omavalitsuse ametnikul v8i té6tajal oma ametiiilesannete tditmiseks.’° Seda teavet ei tohi
edastada kolmandatele isikutele juurdepddsupiirangu kehtestanud asutuse loata.”

Kindlasti tuleks juba andmekogu asutamist ette nageva seaduse tegemisel kaaluda, kas oleks vajalik
piirata juurdepddsu andmekogus olevatele andmetele. Sellisel juhul tuleb seadusesse tekitada
erisate. Eriti intensiivset eraelu puutumatuse riivet kujutavate andmekogude osas peaks
juurdepaasud olema reguleeritud seaduse tasandil ning (ihes digusaktis koos. Kindlasti on sellisteks
andmekogudeks suured tervise andmekogud (tervise infoslisteem, rahvatervise andmekogud), aga ka
nditeks maksukohustuslaste register ning lennureisijate ja majutusteenuse kasutajate andmekogud.

P6himaaruses tuleks reguleerida juurdepaas andmekogule niivord, kuivérd see ei ole seaduse
tasandil reguleeritud. Praktika on kahesugune:
e pdohimaarus Uksnes kordab, et juurdepaas on IKS-s ja AvTS satestatud korras,
e pdbhimaarus loetleb lles peamised andmesaajad, kellel tavaliselt on plsijuurdepaas ja
Glejaanute osas viitab IKS-le, AvTSile.

Kui seaduses pole juurdepddsu dra reguleeritud ning kohaldub IKS ja AvTS lldregulatsioon, siis
téepoolest pole pdhimadruses vdimalik esitada tdielikku loetelu isikutest, kes vdivad andmekogust
andmeid saada. Sest alati on vdimalus, et andmed nduab vélja politsei (voi muu korrakaitseorgan)
vOi kohus téendina menetluses. Praktika naitab, et kdikvéimalike vaidluste osapooled vdivad tahta
andmekogust andmeid enda vaidete tdendamiseks. Nii vib juhtuda, et nt liksnes lihe ministeeriumi
poliitikakujundamise tarbeks isikustatud kujul alles hoitavaid tundlikke andmeid hakatakse dra
kasutama hoopis muudel, andmete kogumise eesmargiga kokkusobimatutel eesmarkidel (nt lapse
hooldusdiguse ja elatisevaidlused, kindlustusvaidlused). Eriregulatsiooni puudumisel, kui kohus teeb
téendi valjandudmise maaruse, peab andmekogu pidaja seda ka tdima. Seetdttu ongi oluline
andmekogu loomisel arvestada kdikvoimalike teiseste kasutamise soovidega ning piirata seaduses
dra andmekogu eesmargiga kokkusobimatud kasutusviisid. Seaduse tasandil on naiteks vdimalik
piirata andmete kasutamist (ksnes kriminaalmenetlusega ning seada soltuvusse kuriteo
raskusastmest.

4.2. Juurdepddsu andmine erinormide puudumise korral

Nagu eelmises punktis selgitatud, kohaldub erinormide puudumisel juurdep&asu tldregulatsioon (IKS
§ 14 Ig 2 ja AVTS § 38 Ig 3). See tdhendab, et kolmas isik vdib kiisida andmekogus olevaid
isikuandmeid ja juurdepdasupiiranguga muid andmeid, kui see on vajalik avaliku Ulesande
taitmiseks.

10 Moistet ,,riigi ametnik v3i tootaja“ tuleb sisustada laiemalt, iilesannete kaudu. AvTS § 38 1g 3 16.01.2016
joustunud muudatuse kohta selgitab seletuskiri: Sétet ajakohastatakse, kuna seadusega ette ndhtud avalike
iilesannete tditmiseks vajavad asutusesiseseks kasutamiseks moeldud teabele juurdepiisu nii seadusega ette
néhtud iilesandeid tditvad ametnikud, teenistujad kui ka td6lepinguga tootajad.
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Mitteavalikke isikuandmeid vdib andmekogust viljastada ka (avalikku Ulesannet mittetaitvale)
eradiguslikule isikule, kui ta tootleb neid isikuandmeid seadusega pandud kohustuse taditmiseks
(naiteks tooandjale lastega tOOtava tOOtaja toole votmisel seadusega valistatud karistuste
kontrollimiseks).

Juurdepdasupiiranguta andmeid véivad kisida teabendudega koik isikud. Juurdepdasupiiranguta
isikuandmete interneti kaudu avalikustamise voi tervikuna allalaetava andmekogumina taaskasutusse
andmise kohta loe ndudeid avaliku teabe lldjuhendist (8. ptk).

4.2.1. Avaliku iilesande tditmine

Misasi on avalik llesanne, ei ole mitte alati selge (avaliku Ulesande olemust on Andmekaitse
Inspektsioon pikemalt selgitanud Eradiguslike avaliku teabe valdajate juhendis (§ 3). Avaliku Glesande
definitsiooni seaduses ei ole. Kohtupraktikast ja diguskirjandusest tuleneb, avalikud lilesanded on
vahetult seadusega vOi seaduse alusel riigile, omavalitsusele vdi muule avalik-Giguslikule
juriidilisele isikule pandud iilesanded, v6i ililesanded, mis on tolgendamise teel vastavast
oigusnormist tuletatud (3-3-4-1-10). Avalikku Glesannet vdivad téita ka eradiguslikud isikud.

Olemuslikult vdib olla palju avalikke llesandeid ja asjaolu, et neid seaduses satestatud ei ole, ei
tdhenda, et riik neist vabaneks. Kuid isikuandmete kaitse seadus, nagu ka eelpoolviidatud
kohtupraktika ja Giguskirjandus, seob haldusorgani diguse isikuandmeid t66delda seadusega. IKS §
10 Ig 2 kohaselt tootleb haldusorgan isikuandmeid Gksnes avaliku lilesande tditmise kaigus, seaduse,
vilislepingu voi EL Sigusaktiga ettendhtud kohustuse tditmiseks. Ja ka IKS § 14 Ig 2 kohaselt on
isikuandmete edastamine v6i nendele juurdepdasu véimaldamine andmete to6tlemiseks kolmandale
isikule lubatud andmesubjekti ndusolekuta kui kolmas isik, kellele andmed edastatakse, t6o6tleb
isikuandmeid seaduse, vélislepingu vOi Euroopa Liidu Noukogu voi Euroopa Komisjoni otsekohalduva
Oigusaktiga ettendhtud lGlesande taitmiseks.

Avalik Ulesanne vGib aga seaduses olla ka nii Uldiselt sGnastatud, et raske on hinnata, kuivord
ulatuslikku juurdepaasu isikuandmetele see peaks Gigustama ning spetsiifilisi menetlusnorme ka ei
ole. Nt kdikvGimalike ministeeriumide poliitika kujundamise (ilesanded. Praktikas tehakse igasuguseid
analllse, statistikat ja seda vaga erinevalt. Osad taotlevad teadusuuringu loa, osad on teinud
andmeaidad (mis vGivad vajada andmekogule omast Giguslikku regulatsiooni, vt juhendi p 1.6), osad
annavad andmetootlusiilesande allasutusele, kes teeb anallilisi parisandmetega ise dra ja annab
ministeeriumile valja Gksnes tulemuse. Kdik need variandid on seaduslikud, kuid selliste analiitside
tegemisel tuleks alati igal vGimalusel eelistada anonlimsust tagavaid lahendusi.

4.2.2. Juurdepiiiisu oigusliku aluse tuvastamine

Andmekogu vastutav tootleja peab hindama, kas kiisijal on seaduslik alus andmeid saada, sest ta
vastutab ilma digusliku aluseta andmete valjastamise vdoi neile juurdepdasu andmise eest (vaarteod
AVTS § 54! ja IKS § 42 ja delikaatsete isikuandmete korral KarS § 157?). Andmekogu vastutav téétleja
ei pea ise dra arvama, mis seadusest voiks kisijal diguslik alus tuleneda — diguse andvad normid peab
teatama andmete kdsija.
IKS § 10 Ig 2 ja § 14 Ig 2 mottes seadusest tulenev OGiguslik alus peaks koosnema kolmest
komponendist:

- seaduse norm, mis satestab avaliku lilesande,

- padevusnormi (et see Ulesanne on just sellele asutusele pandud) ning

- menetlusnorm, milles valjendub andmete saamise Gigus ja tingimused (nt ,kogub tdendeid”,

,0n Oigus saada teise asutuse andmekogust andmeid“ vms).

Naited:
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Kuritegude menetlemine on seaduses sdtestatud avalik iilesanne (KRMS & 5, PPVS § 3 1g 1 p
7), seadus sdtestab, millised siiiiteod on politsei pddevuses (KrMS § 212), ja menetluse
ldbiviimise menetlusnormid on kriminaalmenetluse seadustikus (kus sisalduvad ka
konkreetsed normid téendite kogumise kohta).

Téotutoetuse maksmine on téoturuteenuste ja —toetuste seaduses sdtestatud avalik
ilesanne, mis on To66tukassa pddevuses (TTTS § 4), TTKS-s sisalduvad toetuse saamise
tingimused, kuid menetlusele kohaldatakse haldusmenetluse seadust (HMS § 6 ja § 38).

On kisitav, kuivérd saab muude menetlusnormide puudumisel kasutada andmete kisimise
menetluseks (st ametiabi asendab menetlusnormi, mitte aga seadust, mis paneb asutusele Ulesande,
milleks andmeid vajatakse) halduskoost6d seaduses olevat ametiabi regulatsiooni.l!
Oiguskirjanduses on leitud, et ametiabiks ei saa pidada siistemaatilist ja kestvat abistamist, niiteks
regulaarset teabevahetust, pidevat juurdepdasu teise asutuse andmekogudele ja kestvat kohustust
vastata teiste asutuste paringutele. Teise asutuse abi kasutamine voib olla vaid erandlik ning peab
tuginema pohjendatud vajadusele tulenevalt asutuste spetsialiseerumisest voi ressursside sadstmise
vajadusest.? Ametiabi korras vdib abistav asutus teha vaid sellise toimingu (anda akti), milleks tal on
kdik diguslikud vdimalused ka valjaspool ametiabi raamistikku.

I. Pilving selgitab eelpoolviidatud artiklis veel taiendavalt, et HKTS suhtes on ulimuslikud kdik asutuste
vahelist teabevahetust puudutavad Gigusnormid (IKS, RSVS). Isikuandmete edastamiseks ametiabi
raames annab Uldise Gigustuse IKS § 14 16ike 2 punkt 1. Kuid keelatud on (HKTS § 18) ametiabi
andmine, kui selle tottu voiks teave sattuda isiku katte, kellele seaduse jargi on keelatud sellist teavet
avaldada. Lisaks margib 1. Pilving, et IKS § 15 Idikest 1 tulenevalt tuleb Gldjuhul andmesubjekti
andmete edastamisest teavitada.* Teavitamiskohustust ei ole IKS § 15 I8ikes 2 toodud juhtudel.

4.3. Piisijuurdepdisu korraldus

Piisijuurdepaas

Teisele asutusele antakse pusijuurdepdas juhul, kui asutusel on vaja teha paringuid sageli.
Pisijuurdepadas voib olla nii lle veebirakenduse (paringu tegija autoriseerib end spetsiaalses
portaalis) kui ka andmekogudevahelise andmeedastusteenusena. Viimase osas satestab AvTS § 43°
I6ike 5 ndude, et andmevahetus riigi infoslisteemi kuuluvate andmekogudega ja riigi infostisteemi
kuuluvate andmekogude vahel peab kdima labi riigi infostisteemi andmevahetuskihi. (tdpsem kord
tuleneb Vabariigi Valitsuse 23.09.2016 madadruse nr_105 ,Infosisteemide andmevahetuskiht”
(edaspidi X-tee maarus) §-d 11 ja 12 satestavad nduded andmeteenuse osutamisele.

Piisijuurdepadsude haldus

Juurdepdasudigusel on reeglina kaks tasandit:
| - asutuse tasand — kas ja mis avalikku Glesannet asutus tdidab,
Il - tootaja/ametniku tasand — kas see ametnik/to6taja on selle avaliku Gilesandega seotud
ning mis dokumentidest see valja tuleb.

1 HktS § 18: Haldusorgan vdib taotleda teiselt haldusorganilt ametiabi, kui haldusiilesande tiitmiseks on vaja
andmeid, mis haldusorganil puuduvad v&i mida haldusorgan ei ole vdimeline vilja selgitama vdi kui
haldusiilesande tditmiseks on vaja teise haldusorgani valduses olevaid dokumente v6i muid tdendeid.
Ametiabiga pole HKTS kohaselt tegemist juhul, kui abi (st andmete) andmise kohustus on haldusorganile ette
néhtud seadusega.

121, Pilving. Amatiabi.- Juridica 2015/111, Ik 178.

13 Samas, Ik 179.

14 Samas, Ik 182.
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Sellest tulenevalt on praktikas ka pusijuurdepadsu andmine tihti kahetasandiline. Asutusele annab
juurdepadasu andmekogu vastutav tootleja, konkreetsete tootajate padsudiguste osas aga langetab
otsuse reeglina andmesaaja.

Andmesaaja asutus reeglina ei vormista iga Uksiku paasudiguse andmise kohta haldusakti. Asutuse
juhi (voi kantsleri) kaskkirjaga vGib olla kinnitatud ametikohtade loetelu, kellel on mingile
andmekogule pusijuurdepadsu oigus (koos Oiguste profiilidega). Pisijuurdepdas voib olla
normeeritud ka ametijuhendis voi infoslisteemi pidamise korras. Siiski tuleb arvestada, et praktikas ei
pruugi olla ei paasubiguste andmise haldusakti ega ametijuhendis otsest viidet andmekogu
kasutamise Gigusele. Ametijuhend vdib Uksnes loetleda Ulesanded, konkretiseerides nii asutuse
avalike (lesannete taitmist. Sellisel juhul oleks andmeteenuse pakkujal mdistlik nduda, et
andmeteenuse saaja looks andmekogu kasutajadiguste reguleerimise dokumendi, kus on kirjas
kasutajad, kasutajarihmad ja nende Giguste profiilid ning mida kontrollitakse vahemalt iga kuue kuu
tagant.

On selge, et mida rohkematel inimestel on pusijuurdepaas, seda suurem on ka kuritarvituste risk.
Isikuandmetele juurdepaasu andmisel tuleb jargida minimaalsuse p&himdtet, mille arvestamiseks
tuleks silmas pidada jargmist.

Juurdepdasu kestus

Iga avalik tlesanne ei tdhenda, et ametnik peab saama pisijuurdepddsu. Nt Ghekordne vajadus voi
kord aastas piiritletud aja jooksul paringute tegemise vajadus — siis kas valjastataksegi liksnes
soovitud andmed, st andmeid soovinud ametnik ise ei vota neid andmeid baasist valja (ei tee
paringut), vGi antakse juurdepéaas piiratud ajaks.

Juurdepddsu ulatus

Juurdepaas tuleb luua vastavalt konkreetse llesande vajadusele. Muuhulgas tuleb seda silmas pidada
selliste andmekogude puhul, mis sisaldavad mitme erineva asutuse menetlusi v6i andmestikke. Sel
juhul peaks iga asutuse juurdepdas piirnema selle asutuse menetluste voi andmestikuga. Naiteks voib
tuua relvaregistri pohimaaruse, kus on satestatud, et ,Registri tarkvara peab véimaldama piirata
juurdepaasu relvade ja nende valdajate andmetele volitatud tootlejate kaupa, nii et volitatud
tootlejad saavad té6delda vaid nende valduses olevate relvade andmeid. Politsei- ja Piirivalveamet
saab toodelda koiki registris sisalduvaid andmeid.“.

Juurdepaasu tehniline korraldus
Tahelepanu tuleks péorata jargmistele asjaoludele:

e Alusparameetrid: mis parameetrite alusel paringu teha saab (isikukood+ nimi, ainult nimi,
nimeosa). Isikukoodid on nii laialt kdttesaadavad, et paringu sisendina isikukoodi nGudmises
pole mdtet turvameedet naha.

e Otsingu kasutajamugavus: otsingute konfigureerimine selliselt, et to6taja ei oleks sunnitud
,umbropsu“ otsima.

e Logide siisteemis olevad pdhjendusmarkmed: mis asjaoludel paringu teha saab — nt (iksnes
infoslisteemis menetluse alustamise raames (seosta menetluse nr logidega). Erakorraliste
paringute jaoks loo pdhjenduse lahter.

e Tuvastatavus: isikupdhine juurdepaas, st peab olema tuvastatav konkreetne isik, kes paringu
tegi. Ja logi peab olema ka selge.
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4.4. Piisijuurdepaasu vormistamine

Kui andmekogu vastutav t66tleja on veendunud, et kolmandal isikul on Gigus andmeid saada, siis
tekib kisimus, kuidas pusijuurdepdds vormistatakse. Menetlusseadustikes olevad (samuti
halduskoost66 seaduses oleva ametiabi) normid on tehtud Uksikparinguid silmas pidades.

Mones seaduses ja pohimadruses on satestatud plsijuurdepaasu taotlemise kord — et tuleb esitada
avaldus, selle vormi- ja sisunduded ning esitamise viis (nt kohtutaiturimaarustiku § 47, liiklusseaduse
§ 184 ja selle alusel kehtestatud eraldi maarus ,Liiklusregistri elektroonsetele andmetele
juurdepaasu kord“). Sagedamini reguleeritakse pohimaaruses aga kasutajadiguste haldust (Tallinna
linna andmekogude pd&himadadrused, nt Tallinna kinnisvararegistri pdohimaaruse § 37, Tallinna
vaarteoasjade registri p6himaaruse § 36). Mdnikord sisaldab pShimaarus ka juurdepadsu andmise
otsuse tegemise korda — nt kinnipeeturegistri'® pdhimaaruse § 43.

Praktikas tehakse pusijuurdepdasu saamise kohta leping andmekogu vastutava toodtleja ja
andmesaaja vahel. Mdnikord eelneb lepingu sGlmimisele andmekogu vastutava té6tleja haldusakt (nt
rahvastikuregistri puhul Siseministeeriumi luba), sagedamini véljendub juurdepdisu andmise otsus
lepingu s6lmimises ilma eraldi otsust vormistamata.

Kisimus on, et mis leping see selline on, mida sellega saab reguleerida, milliseid
Oiguskaitsevahendeid ette nidha.

Liiklusseaduse § 184 Ig 12 ja ,Liiklusregistri elektroonsetele andmetele juurdepaasu kord” lausa
ndevad ette andmete valjastamiseks lepingu sdlmimise, kui taotlejal on andmetele juurdep&dasuks
pdhjendatud pidev ja plsiv vajadus.’® Maaruse kohaselt sitestatakse lepingus muu hulgas
viljastatavate andmete loetelu, maht ja kasutamise kord, andmetele juurdepdasu tehnilised
lahendused ning meetmed andmete kaitseks, samuti lepingu maksumus.

Lepingu sGlmimist nGuab ka X-tee madruse § 12 (andmekogudevahelise lle x-tee toimuva
andmeedastuse puhul).

Haldusleping HMS mottes on haldusdigussuhteid reguleeriv leping, mille vdahemalt tks lepingu pool
on avalike llesannete tditja. Haldusdigussuhe saab tekkida aga ka haldusekandjate vahel, samuti
haldusekandja sees, s.o haldusekandja organite vahel. HaldusGigussuhte esemeks saab olla kdik see,
mis on diguslikult lubatud.'” Halduslepingud vdivad reguleerida nii koordinatsiooni- kui ka
subordinatsioonisuhteid. Koordinatsioonisuhteid reguleerivate halduslepingute poolteks on
iseseisvad OigusvGimelised avaliku halduse kandjad, nt leping kahe valla vahel voi leping valla ja
riigivalitsemisorgani vahel.?®

Teisele halduse kandjale soovitud teabe vidljastamine on olemuselt koordinatsiooniline
haldusdigussuhe ning halduslepingu sdlmimine selle tegevuse raames on véimalik.*®

Halduslepingute puhul eristatakse Uksikjuhtumi reguleerimiseks ning piiritlemata arvu juhtumite
reguleerimiseks s6lmitud halduslepinguid (viimaseid voib sdlmida vaid seaduses sisalduva
volitusnormi alusel).

15 Riiklik kinnipeetavate, karistusjirgselt kinnipeetavate, arestialuste ja vahistatute register
18 Lepingu sdlmimine toodi liiklusseadusesse sisse 2010. a detsembris vastu voetud muudatustega, kuid eelndu
seletuskiri seda muudatust ei kommenteeri.
17 K. Merusk. haldusdigus. Opik, 1k 57.
18 K. Merusk, Haldusdigus, dpik. Lk 102.
19 Tegemist ei ole haldusiilesande tiitmiseks volitamise halduslepinguga halduskoostddseaduse mdttes vaid
koordinatsioonilise halduslepinguga.
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Andmete saamise leping on liksikjuhtumi reguleerimise leping vaatamata sellele, et ta sdlmitakse
madramata arvu paringute tegemiseks.

Eraisiku teabendudele vastamine on toiming, mitte haldusakt.?® Eraisikule andmete viljastamine on
subordinatsiooniline haldusdigussuhe, sest halduse kandja langetab eraisiku taotluse alusel otsuse.
Ka eraisikuga s6lmitav andmete saamise leping vdib olla haldusleping, sest selle suhte {iks osapool on
avaliku Ulesande tiitja. Samas vdib eraisikuga sdlmida ka AvTS § 3? I18ike 9 kohase litsentsilepingu,
seda eeskatt juhul, kui andmete edasisele kasutamisele soovitakse seada tingimusi.

4.4.1. Juurdepiidsulepingute sisu

Juurdepaasu alus
Lepingust peab selguma andmetele juurdepadsu voimaldamise diguslik alus.

Praktikas kasutavad andmekogude vastutavad tootlejad Gldtingimusi  ning  konkreetse
andmevaljastuse kohta kadivad tingimused vormistatakse eritingingimuste v&i lepingu lisana.
Aktsepteeritavaks saab pidada ka seda, kui lepingus on viide andmekogu vastutava tootleja poolt
eraldi vormistatud otsusele, kus juurdepaasu alus ning andmete koosseis sisalduvad.

Kuid tehakse ka nii, et andmete t6o6tlemise Giguslik alus ja andmete koosseis kajastuvad Uksnes
taotleja poolt esitatud taotluses ning kahe poole poolt allkirjastatud leping sisaldab vaid Gldtingimusi.
Oiguslikult on ka selline lahendus v&imalik, sest halduslepingule kohalduvad tsiviildiguslike lepingute
reeglid ning leping loetakse sdImituks ka tahteavalduste vahetamise teel.? Sellisel juhul tuleb tagada,
et taotluses oleks Giguslik alus ja andmete koosseis esitatud tapselt ja selgelt. Selguse huvides v&iks
taotlus lisada lepingu juurde (lepingu lisa).

Juurdepaasu ese
Lepingust peab selguma, millistele andmetele juurdepaés antakse. Kdikides vaadeldud lepingutes?
olid tapselt loetletud paringu sisend- ja valjundandmed andmevilja tdpsusega.

2

Poolte kohustused

Paljudes lepingutes reguleeritakse peamiselt andmekogu vastutava toéoétleja kohustusi andmete
kattesaadavuse tagamisel (teenustaseme nduded). Andmete saajale on reeglina pandud tldsénaline
kohustus kasutada andmeid Uksnes eesmargiparaselt, seaduses sdtestatud Ulesannete tditmiseks.
Monikord on satestatud ka (ldsOnaline konfidentsiaalsuskohustus. Eradiguslike isikutega
sOlmitavates lepingutes kindlasti ei piisa formuleeringust stiilis ,kohustub kasutama andmeid
kooskdlas kehivate Gigusaktidega®. Lepingu tingimuste kaudu tuleb tagada, et andmeid saav
eradiguslik isik saab tdpselt aru, mida ta saadud andmetega teha vGib (kas saadud andmed on
piiranguta kasutamiseks moeldud avaandmed, tingimustega kasutusse antud avaandmed voi seaduse
alusel véljastatud andmed konkreetse seadusest tuleneva kohustuse taitmiseks). Kuid ka asutustega
s6lmitavates lepingutes ei teeks paha reguleerida dra andmete kolmandatele isikutele edasiandmise
lubatavus ja tingimused.

2 Teabendude tditmise peale vdib isik esitada kaebuse Andmekaitse Inspektsioonile voi vaide kdrgemalseisvale
organile, kuid seda saab vaidlustada ka otse halduskohtus.

ZRiigikohus (L.Kanger), Haldusleping Eesti kohtupraktikas. Kohtupraktika analiiiis, 2010. p 4.2.

22 ppA andmekogudest andmete saamise lepingu vorm, HTM-Riigikontrolli EHISe andmete iileandmise
kokkulepe, HTM-T&6tukassa koostddleping (EHISe andmed), Siseministeeriumi Rahvastikuregistri andmete
tootlemise lepingu {iildtingimused andmete saamiseks, RIKi Péringusiisteemide kasutamise leping, SoM-
Tootukassa koostodleping (SAR, EMPIS), SoM-MTA Kokkulepe maksukohuslaste registri andmete edastamise
kohta.
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Kui juurdepaasu saab avalikku Ulesannet taditev eradiguslik isik, tuleb tagada, et haldusiilesande
tditmise I6ppedes I6peb ka saadud andmete to6tlemine (andmed havitatakse vOi antakse tagasi
riigile).

P6hjalikemates andmete véljastamise lepingutes on reguleeritud ka veel jargmised ndéuded
andmesaajale:

e kasutajate teadlikkuse tagamine (konkreetse andmekoguga seotud eeskirjadest, paringute
tegemise Gigustest, isikuandmete kaitse reeglitest);

e kasutajate autoriseerimise nduded (uUksnes ID-kaart/mobiil-ID vdi paroolipdhise korral
nouded paroolile);

e kasutajate haldus — Giguste andmise protseduurid ning arvestuse pidamine (sh andmesaaja
Oigus kisida I6ppkasutajate nimekirja);

e |ogimise tapsed nduded;

e kasutajate lle jarelevalve teostamine (nt regulaarselt kontrollitakse x arv kasutajaid x korda
aastas ning rikkumiste dokumenteerimise nduded) ning tulemustest ja rikkumistest
andmeandja teavitamine;

e noduded turvameetmetele (tulenevalt andmekogu enda turvaklassist ja sellele vastavatest
meetmetest).

X-tee maaruse § 12 kohaselt tuleb andmeteenuse kasutamise kokkuleppes kindlaks maarata ka:
e andmeteenuse kasutamiseks vajalikud infoturbemeetmed ning andmeteenuse kasutaja
alamsisteemilt ndutavad organisatsioonilised, fllsilised ja infotehnilised turvameetmed,
arvestades téddeldavate andmete koosseisu ning digusaktidega ettendhtud ndudeid.?

Oiguskaitsevahendid
Juurdepédasudiguse vaarkasutamise vOi muude turvaintsidentide (sh ka kahtluse v&i kaebuse korral
juba enne asjaolude 10plikku véljaselgitamist) puhuks on lepingutes ette nahtud jargmised
Oiguskaitsevahendid:

e kogu asutusele juurdepdasu peatamine voi konkreetselt kasutajalt padsudiguse dravotmine;

e lepingu lles ttlemine,

e tdiendavate turvameetmete ja/ voi lepingumuudatuste ndudedigus,

e Oigus nduda auditi labiviimist,
Eradiguslike isikutega (ka nendega, kes tdidavad avalikku tilesannet)* s&Imitud lepingutes saab lisaks
ette naha:

e leppetrahvi,

e tekitatud kahju hivitamise.

Vottes arvesse, et riigiasutused omavahel ei saa Uiksteisele maarata sunniraha, ei saa ka ilmselt lks
riigiasutus nduda kahju hivitamist (vOi leppetrahvi) teiselt riigiasutuselt, kill aga véivad mdlemad
olla vastutavad kahju kannatanud eraisiku ees riigivastutuse seaduse alusel (RvastS § 12).

23 Kuid ei piisa iiksnes sittest lepingus — X-tee miéruse § 12 kohaselt peab andmeteenuse osutaja kokkuleppe
solmimise eel ka veenduma, kas andmeteenuse kasutaja rakendab turvalisusega seotud riskide maandamiseks
piisavaid andmete terviklust, konfidentsiaalsust ja kdideldavust tagavaid meetmeid.

24 Riigikohus on leidnud halduslepingu le peetud vaidluses, et kui tiks halduslepingu pool keeldub VO3S § 108 Ig
2 alusel kohustuse taitmisest, sest kohustuse tditmine on muutunud kas osaliselt voi taielikult vGimatuks, on
teisel poolel vdimalus nduda VOS § 115 Ig 1 ning riigivastutuse seaduse § 7 Ig 1 alusel kohustuse rikkumisega
tekitatud kahju hivitamist. Riigikohus (L.Kanger) Haldusleping Eesti kohtupraktikas, kohtupraktika analtits
2010.
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Vaidluste lahendamine
Lepinguga seotud vaidluste lahendamise kord sdltub lepingu osapooltest. Vabariigi Valitsuse seaduse
§ 101 satestab jargmised reeglid:
e valitsusasutuste ja muude riigiasutuste omavahelised diguslikud vaidlused lahendatakse
alluvuskorras,
e ministeeriumi hallatavate riigiasutuste diguslikud vaidlused lahendab minister,
e erinevatesse valitsemisaladesse kuuluvate riigiasutuste diguslikud vaidlused lahendavad
asjaomased ministrid. Kokkuleppe mittesaavutamisel lahendab vaidluse Vabariigi Valitsus.

Ulejaanud juurdepaisulepingutest tulenevad vaidlused peaksid alluma halduskohtule (HKMS § 44 Ig
4)%,

4.5. Paringute logimine ja kontrollimine

Et andmekogu vastutaval t66tlejal oleks véimalik andmete valjastamise seaduslikkus tagada, peab ta
kindlustama, et péaringud logitakse. Andmekogu vastutav tootleja peab labi motlema, millisel viisil
paringute pdhjendatuse kontrollimist korraldada (kas kasitsi voi rakendatakse ka mingeid
automaatkontrolle, mis annavad teatud kriteeriumide esinemisel haireteate).

Kui andmekogusse tehtud paringud logitakse andmekogu td6tleja juures vaid paringu teinud asutuse
jargi, peab olema ikkagi voimalik hiljem tuvastada, kes asutuse ametnikest péaringu tegi (eeldab
paringu teinud asutuse poolset seadistust).

Seaduste kohaselt tuleb pidada arvestust juurdepdadsupiiranguga isikuandmetele juurdepaisu
saamise iile sdltumata juurdepaasu viisist:

e AVTS § 39 Ig 2 kohaselt peetakse arvestust, kellele, mis eesmargil, millal, millisel viisil ja millist
asutusesiseseks kasutamiseks tunnistatud isikuandmeid sisaldavat teavet valjastati.

e |KS § 25 Ig 2 nduab, et tagantjarele oleks voimalik kindlaks teha, millal, kelle poolt ja millistele
isikuandmetele andmetootlussiisteemis juurdepdas saadi ja millal, kellele ja milliseid
isikuandmeid edastati.

e IKS § 19 Ig 1 kohaselt peab andma andmesubjektile tema ndudel infot kolmandate isikute

kohta, kellele tema isikuandmeid on edastatud. See ndue ei kehti, kui andmed on seaduse kohaselt
avalikud, s.t. juurdepaasupiiranguta.

Arvestuse pidamise ndue kehtib seega nii teisele asutusele pisiva juurdepdisu andmisel kui ka
andmete Uhekordselt véljastamisel.

Arvestust ei peeta avalike isikuandmete osas (nt kinnistusraamatu voi driregistri avalikud
registrikaardi andmed). Tuleb arvestada, et erinevates seadustes vGidakse mitteavalikke andmeid
erinevalt nimetada - juurdepddsupiiranguga andmed, asutusesiseseks kasutamiseks moeldud
andmed, konfidentsiaalsed andmed vm:s.

Arvestuse pidamiseks sobib paringute automaatne logimine. Ka logide sailitamisele tuleb kehtestada
tahtajad, sest logid sisaldavad samuti isikuandmeid.

25 Riik, kohaliku omavalitsuse {iksus vdi avalik-diguslik juriidiline isik vdib esitada kaebuse teise avaliku vdimu
kandja vastu oma diguste, sealhulgas omandidiguse ja halduslepingust tuleneva diguse kaitseks.
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4.5.1. Teostatud piiringute éiguspdérasuse kontrollimine

Lisaks logimisele tuleb aga logide alusel andmekogu kasutamist, sh paringute tegemist kontrollida
(seda nbuavad ka ISKE meetmed).

P6himaarustes on reeglina vaid viide Andmekaitse Inspektsioonile voi Uldine deklaratsioon, et
,vastutav tootleja tagab andmekogu pidamise nduetekohaselt”. lImselgelt Andmekaitse Inspektsioon
ei joua teostada regulaarset jarelevalvet koikide Eesti andmekogude koikide kasutajate (le.
Andmekogu vastutav tootleja vastutab alati selle eest, kui ta on isikuandmed kolmandale isikule
edastanud (vOi neile juurdepaasu andnud) ilma digusliku aluseta.

Uhe asutuse (andmekogu vastutav toétleja) poolt teise (andmesaaja) lle teostatav jirelevalve on
olemuslikult haldusjarelevalve, 2 mis on reguleeritud Vabariigi Valitsuse seaduse §-des 75-752. Vaid
monel Uksikul juhul on seda jarelevalvet tapsustatud eriseadusega — nt rahvastikuregistri seaduses
Siseministeeriumi poolt teostatav jarelevalve. On kisitav, kas haldusjarelevalve vajab sarnaselt
riikliku jarelevalvega eriseaduses (andmekogu asutamist ette nagevas seaduses) normeerimist.
Halduskoosttoseadusele tuginedes voiks vaita, et vastus on eitav. Andmekogu vastutava tootleja
poolt avaliku Ulesande taitjatest andmesaajate Ulile jarelevalve teostamine ei peaks eeldama
sellekohast erisidtet eriseaduses. Nimelt nduab halduskoostdoseadus, et haldusilesande taitmiseks
volitamise lepingus lepitaks kokku ka haldusjdrelevalve teostaja. Eriseaduses peab haldusiilesande
taitmiseks volitamise Ule jarelevalve ette nagema vaid juhul, kui volitus sisaldab tdidesaatva
riigivéimu volitusi.

Eeltoodust tulenevalt peaks piisama, kui andmekogust andmete saamise lle haldusjarelevalve
teostamine ndhakse ette andmekogu p&himaaruses ja/voi pusijuurdepdasu andmise lepingus.

Soovitused selleks, et kontrollimine vaid paberile pandud deklaratsiooniks ei jadks:

o reguleerida (pGhimaarus, asutuse andmeturbe eeskirjad, sisekontrolli eeskirjad) vGi kokku
leppida (andmetele juurdepdasu andmise leping) kontrollimise asjaolud — kes mis logisid
kontrollib, minimaalne sagedus, maht ja kriteeriumid, metoodika, kes uurib péaringu
asjaolusid ja kogub asjakohased t6endid kokku, kellele ja millal edastab, mis on jarelmid.

e vadhenda riske — dra hoia alles andmeid kauem, kui vaja on, vdhenda juurdepadsu omavate
isikute ringi,

e jarelkontrolli asemel panusta ennetamisele - privacy by design juba infoslsteemi
arendamisel,

e tulevikus andmejilgija projektiga Ghinemine.?’

Levinumad vaarkasutuste mustrid:

e igavusest suvaliste sisendite alusel — véimalik, kui paringuks piisab nimeosast.

e kuulsused,

e sugulased, tuttavad.
Praktikas on kasutatud tooajavalist ja seadmepdhist logide kontrolli (st tdhelepanu alla voetakse
nadalavahetusel ja koduarvutist), paringute hulga alusel (suur hulk péaringuid jarjest), kuulsuste
nimedega. Samas need ei paljasta lksikparinguid oma lahedaste ja tuttavate kohta, mis sageli ongi
inimeste jaoks kdige riivavamad.

%6 Seda ka juhul, kui andmesaajaks on avalikke iilesandeid tiitev eradiguslik isik.
27 RIA arendus x-teele. Mdeldud kiill andmekogude vaheliste logide jaoks, kuid viidetavalt kasutatav ka asutuse
siseste paringute jaoks
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