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Annotatsioon

Kéesoleva magistritod eesmargiks on avaliku sektori IT silisteemide riigihangete kitsaskohtade ja
probleemide viljaselgitamine. Miks avaliku sektori hangitud IT siisteemid iiletavad kinnitatud
eclarve, ajakava ning ei tdida ldhtelilesandega piistitatud eesmérke. Hinnatakse riigihanke seaduse

sobimist IT siisteemide hankimises ning tuuakse vilja riigihanke seaduses kehtestatud reeglid.

IT projekti edukus avalikus sektoris soltub viga paljudest teguritest. Alates selles, kuidas
organisatsioon on kehtestanud hankepaani ja hankekorra. Riigihangete seadus annab ette viga
tipse ning reglementeeritud kohustused, kuidas riigihanget korraldada ning juhtida. Sellele
vaatamata, esineb hankeprotsessis vdga palju probleeme. Hankija poolt koostatud
hankedokumendid, eriti tehniline dokumentatsioon ei vasta nduetele ning ei anna pakkujatele
edasi hangitava funktsionaalsuse tdielikku ettekujutust soovitavast siisteemist. Madala
hankekvaliteedi  tulemusena teeb pakkuja ebarealistliku projektiplaani, pakkumuse ning

ajahinnangu.

Magistritoo tulemusena saab viita, et avaliku sektori IT siisteemide hankimise ebaedu pdhjused
ei peitu mitte ainult riigihangete seaduses, vaid suurel méddral hankija poolel tekkivatest
probleemidest. Hankija peab tagama selle, et hanke kvaliteet oleks piisav, et tagada pakkujate
edukas realisatsioon IT siisteemi loomiseks. Kvaliteeti ei médra ainult dokumentatsioon, viga
suurt tdhelepanu tuleb pdorata siisteemide vahelisele integratsioonile, riskianaliiiisile ning projekti

meeskonnale.

Loputdo on kirjutatud eesti keeles ning sisaldab teksti 53 lehekiilge, 7 peatiikki, 6 joonist ja 3
tabelit.



Abstract

The aim of this thesis is to find out what are the main causes why public procurement in public
sector IT projects fail. It is known as a fact that IT projects in public sector often goes over
budget and time. There is also problem with the functionality, public IT projects often do not
satisfy its user needs. This thesis also analyses the Estonian Public Procurement law and how

does it accommodate to public sector IT projects.

Success of the public sector IT projects depends on many different aspects. Start with the
organization regulations. There must be a procurement plan and schedule. The Public
procurement law regulates in a specific way how to run IT projects in public sector. Although
there are many major problems. The main reason why procurement fail is because the quality of
the technical documentation is low. It does not give enough information what are the specific
needs and main functionality. Without that it is impossible to give a realistic budget and schedule

and the project most likely fail.

The results on the master thesis are showing that the main problem why public sector IT projects
fails is not the Public procurement law. The main problems are coming from the organization and
its purchaser. The purchaser must guarantee that the technical document is correctly done and
describes the functionality what is needed and should be done. The quality of the technical
document is not the only important thing. Very important factors are also the project team, risk

analyses and system integration.

The thesis is in Estonian and contains 53 pages of text, 7 chapters, 6 figures and 3 tables.
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1. Sissejuhatus

Magistri 10putdd on kirjutatud teemal ,,Avaliku sektori IT projektide hankeprotsessi analiiiis®.
Teema valimisel on autor ldhtunud eelkdige selle valdkonna aktuaalsusest ning tdhtsusest.
Infotehnoloogilised lahendused muutuvad iga pdevaga aina rohkem riiklike institutsioonide
tooprotsesside lahutamatuks osaks. Kdesolevaks hetkeks on riigid joudnud olukorda, kus {iha
suuremat rolli omab info talletamine siisteemidesse hallataval ja taas esitataval kujul ning
tahtsust kaotab paberimajandus. Selline muutus ei iseloomusta ainult avaliku sektorit, vaid
kaib tihedalt kaasas ka erasektoris, kus muutus on olnud veelgi kiirem. Kindlasti omab siin
olulist rolli erasektori suurem paindlikkus ja uudne lihenemine IT siisteemide arendamine

karmides konkurentsi tingimustes.

1.1 Taust ja probleem

Taisdigitaalsete infosiisteemide kasutuselevott on tunduvalt tohustanud avaliku sektori
toimimise efektiivsust. Riigi ja kohalike omavalitsuste haldusalasse kuuluvad erinevaid
institutsioone, mis vajavad tegutsemiseks ressursse. Seega on vaja eelarve planeerimisel
adekvaatseid ja korrektseid andmeid. See on esimene ja kindlasti iiks olulisemaid pShjuseid,
miks andmete digitaliseerimine riigi seisukohalt on iilimalt oluline. Infosiisteemidesse

talletatud andmete pohjal saab juhtkond teha ariliselt olulisi otsuseid:
- Selgitada vilja valdkonnad, kus on ala- voi iilerahastus.
- Saada informatsiooni, kuidas optimeerida erinevaid tooprotsesse.

- Anda automaatseid stisteemseid sisendeid asutuste vaheliseks koostooks.



Selliste analiiiiside kéigus tuleb vilja teine oluline ressurss- selleks on inimressurss. Toetudes

Rahandusministeeriumi avalikule ettekandele ,,Avaliku sektori tootajad ja tegevuskulud® saab

viélja tuua jargmised faktid [1].

Avalik sektor
Taotajaid 138,5 wh
TadjGukulu 2 003 mln eur

e

Valitsussektor
l'adtajaid 117 tuh
Ioajoukulu | 621 min eur

Keskvalitsus
Toiitajaid 55,3 tuh
Tadjéukulu 930 mln eur

Riigi ameti- ja hallatavad asutused, sh

ud instit id ja neid

(riigiasutused)
Tadtajaid 34,6 tuh, neist
... amemikke 22,3 wh

Toajdukulu 679 min cur

KOV
Todtajaid 60,9 tuh

Muu avalik sektor
1 Tadrajaid 21,5 wh
rodjoukulu 382 min eur

Sotsiaalkindlustusfondid
Toatajaid 0.7 tuh
Tadjoukulu 13 min eur

KOV ameti- ja hallatavad asuiused
Toitajaid 50 tuh, neist
<o ametnikke 4.9 wh
... tidlepingulisi 44,7 wh

Avalik-tiguslikud asutused
| Taistajaid 0.4 th
Tidjowkulu 12 min eur

Sihtasutused
Toonajaid 0.4 th
Tétjdukulu § min eur

Aviah d Ja tulund

Taitajaid 20,6 tuh
Tijoukulu 360 min eur

Mittetu lundusihingud

Toatajaid 0.2 tuh
Téajoukulu 2 min eur

... tidlepingulisi 12 tuh Tadjdukulu 529 min eur “

Tédjoukulu 380 min eur

Avalik-diguslikud asutused
Tadtajaid 9.8 wh -
‘Taijdukulu 179 min eur

KOV asutatud sihtasutused
Tédtajaid 5,6 tuh
Tédjdukulu 71 min cur

Riigi asutatud sihtasutused
Tddtajaid 9.7 tuh -
Tadjoukulu 156 min eur

KOV osalusega driihingud
Tiatajaid 5.2 tuh
Todjoukulu 76 min eur

Riigl drilihingud ja tulundusasutused
Taotajaid 1,2 wh
Tobidukuly 13 min eur

KOV asutatud mittetulundusihingud
Toatajaid 0,2 tuh
Tédjtukulu 3 min eur

J Riigi asutatud mitter ihingud
Toédtajaid 0,06 wh
\ T'oajoukulu 0.6 min eur

Avalikust sektorist 82%

Alfikas: Rahandusministeeriumi saldoandmike infostisteem

Joonis 1: Avaliku sektori iillevaade [1]

Avalikus sektoris to6tab kokku 138.5 tuhat inimest, see on ligikaudu 20% kogu Eesti
tooealisest rahvastikust. Nii suure siisteemi jitkusuutlikuna hoidmiseks, tuleb ldbi moelda
koik aspektid. Uha suurenev palgakulu sunnib kasutusele votma uusi siisteeme, et todtajate

tood muuta efektiivsemaks.

Loodud infosiisteemid ei ole kasulikud vaid avaliku sektori tootajatele. Paljudest siisteemidest
saavad kasu ka kodanikud. Niitena saab tuua moned avalikkusele suunatud infosiisteemid,

mis on tostetud ametnike t66 efektiivsust ning samuti teinud kodaniku elu mugavamaks.
- E-ériregister;

- tulude deklareerimine e-keskkonnas;
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e-valimiste siisteemid;

DigiRetsept;

Paberivaba ARK;

Riigiportaal.

Koik vilja toodud siisteemid moodustavad iithe osa Eesti riigi infosilisteemist. Riiklikke
infosiisteeme iseloomustab veel omapéra, et siisteemid vahetavad tihedalt omavahel andmeid.
Turvaliseks andmevahetuseks siisteemide vahel on Eestis loodud eraldi projekt X-tee, millega
on lahendatud turvaline autentimine, autoriseerimine, kdrgetasemeline logide to6tlemise

stisteem ning kriipteeritud ja ajatempliga varustatud andmeliiklus. [2]

Uldistatult tundub ko&ik lihtne. Kui on vaja slisteemi, mis tootajate efektiivsust tdstaks,
langetaks halduskoormust, vihendaks kokkuvdttes rahaliste ressursside kasutust ja voimalusel
pakuks ka mugavust kodanikele, siis tuleb see hankida. Kuid tihti ongi siisteemi vajaduste
véljaselgitamine ja arendamine seotud koige suuremate riskidega. Siisteemi hankimisele
kulutatakse palju raha, mis Iopptulemusena ei tdida oma algselt piistitatud eesmarke. Selle
tiheks suuremaks pohjuseks on IT siisteemi tellimise protsess. Avalik sektor peab siisteemide

tellimisel tditma véga tdpselt Riigihanke seadust.

Antud t66 eesmirgiks on avaliku sektori IT siisteemide riigihangete kitsaskohtade ja
probleemide véljaselgitamine. Leitud tulemuste analiiisimine ning ettepanekute pakkumine,

kuidas saaks IT siisteemide hankeprotsessi parandada.

Toost saavad kasu eelkdige avaliku sektori organisatsioonid, kes leiavad 16putdost vajalikku
informatsiooni oma tulevaste ja hetkel kédivate hangete kvaliteedi tostmiseks. Teiselt poolt

saavad paranenud hankekvaliteedist kasu erasektori IT ettevotted.
T66 on valminud Tallinna Tehnikaiilikooli Ariinfotehnoloogia magistritdd raames, 2014

aasta kevadel.

1.2 Ulesande piistitus

Magistritod peamiseks eesmirgiks on vilja selgitada avaliku sektori IT projektide

ebadnnestumise pdhjused ning neid analiiiisida. Miks hankeprotsessid venivad, stisteemid ei
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vasta kasutajate ootustele, iiletatakse eelarvet ning miks leiavad siisteemid {ihiskonnas tihti
negatiivset tdhelepanud. Léhemalt uuritakse Eestis kehtivat riigihangete seadust ning selle

sobivust IT stisteemide tellimiseks.

T66 viimases 0sas toob t66 autor vélja voimalikud lahendused, kuidas avaliku sektori
ettevotted saavad tOsta hangete kvaliteeti ja seeldbi tdsta projektide kasulikkust

1dpptarbijatele.

1.3 Metoodika

Autor on t66 koostamisel kasutanud juhtumianaliiiisi metoodikat. Analiiiis toetub erinevatele
teaduslikele uurimustele, audititele ning t66 autori isiklikele kogemustele. Autor todtab
Registrite ja Infosiisteemide Keskuses érianaliititiku ametikohal. Sellest tulenevalt omab
tihedat kokkupuudet hankeprotsessides osalemises ning néeb selle igapdevaseid positiivseid ja

negatiivseid kiilgi.

1.4 Ulevaade toost

Magistritdo esimese osas antakse ililevaade avaliku sektori IT siisteemidest. Tutvustatakse kui
suure vorgustiku IT siisteemid avalikus sektoris loovad, ligikaudsed maksumused ning kuidas

need on 1dppkasutajate poolt vastu voetud.

T60 teises osas tuuakse vilja ning analiilisitakse riigihangete seaduse omapéra. Kuidas ja mis
vormis hankeid saab IT siisteemide puhul vilja kuulutada, kuidas selgitatakse vditja ning mis

piirid seadus arendusprotsessile seab.

Kolmandas osas uuritaks kuidas saab avalikus sektoris IT siisteeme arendada. Vaatluse alla
voetakse slisteemi arendamine asutuse siseselt. Eraldi uuritakse, kuidas kdib arendusprotsess

kui viliselt arenduspartnerilt tellitakse siisteem kahel erineval meetodil.

Jargenvalt analiiiisitakse tellija poolseid probleeme hankeprotsessi korraldamisel ning selles
osalemisel. Antud punktis toetutakse suurel mééral rahvusvahelisele uurimustodle. Seejirel
to0 viimases osas teeb magistritdd autor ettepanekuid, kuidas saab tdsta hankeprotsessi

kvaliteeti ja seeldbi tdsta avaliku sektori IT projektide dnnestumist.
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2. Avaliku sektori I'T-projektide iilevaade

Eesti on oma riiklike infotehnoloogiliste lahenduste poolest maailmas tunnustatud ja meie
stisteeme voetakse teistes riikides eeskujuks. Infotehnoloogilise edu pdhjuseid saab leida
lahiminevikust. Eesti hakkas infotehnoloogiasse panustama tunduvalt hiljem kui teised
Euroopa riigid ja see andis siisteemide arendamisel eelise. Vilisriikides olid siisteemid ammu
juba vilja arendatud ning hetkel seal toimub vanade siisteemide edasiarendus ja hooldus. Kuid
Eestis alustati infosiisteemide arendamist algusest peale, mistdttu voeti kasutusele kaasaegsed
infotehnoloogilised teadmised ja lahendused. Kindlasti on abiks Eesti viiksus, riigi poolne
toetus ning huvi. See loob soodsad tingimused, et katsetada uudseid ning innovaatilisi

lahendusi.

Edusse on palju kaasa aidanud Euroopa Liidu struktuurfondide toetuste siisteem. 2004-2006
perioodil maksti struktuurtoetusi infoiihiskonna arendamiseks tile kaheksa miljoni euro.
Jargmises tabelis (Tabel 1) on ndha projektid, mis rahastust said ning vélja on toodud ka
toetuse summad. [3]

Tabel 1: Euroopa struktuurfondidest toetatud projektid 2004-2006 eelarveperioodil

Projekt Algus Lopp Saaja Summa

PRIA e-teenused 12.08.2005 | 1.11.2007 | Pdllumajanduse Registrite ja 178952
Informatsiooni Amet

Maainfosiisteemi 5.09.2005 | 17.04.2007 | Maa-amet 459652

andmeteenuste

arendamine

Paberivaba ARK 5.09.2005 | 6.12.2007 | Eesti Riiklik Autoregistrikeskus 244200

Riigiportaal 15.08.2005 | 2.11.2009 | Riigi Infoslisteemi Amet 447407

Digitaalne 5.09.2005 | 2.11.2009 | Sotsiaalministeerium 193529

ravijarjekorra

registratuur

keskkonnaalase 29.08.2007 | 5.11.2009 | Keskkonnaministeeriumi Info- 137985

planeerimise ja Tehnokeskus

kompleksteenuste

arendamine

Riiklike GIS-de 5.09.2005 | 17.04.2007 | Maa-amet 549435

reorganiseerimine

OpenGlIS

arhitektuurile

Digiretsept 5.09.2005 | 2.11.2009 | Sotsiaalministeerium 237730

Riiklikult 5.09.2005 | 8.06.2006 | Riiklik Eksami- ja 30677

korraldatavatele Kvalifikatsioonikeskus (REKK)
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eksamitele
registreerimise ja
tulemustest
teavitamise teenus

Digitaalne
Terviselugu

5.09.2005

2.11.2009

Sotsiaalministeerium

1594940

Pereregistri
loomine

22.08.2005

3.11.2009

Siseministeerium

1583521

Riikliku
ehitisregistri
ehitiste
geodeetiliste
andmete reaalajas
esitlemine

5.09.2005

9.03.2007

Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium

244142

Riikliku
ehitisregistri
aadressandmete
stisteem

5.09.2005

2.11.2009

Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium

190328

Standardite ja
standardimisega
seotud avalike e-
teenuste
arendamine

5.09.2005

2.11.2009

Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium

53366

interaktiivne
muuseum

16.01.2008

5.11.2009

Palamuse O.Lutsu
Kihelkonnakoolimuuseum

12782

Rahvastiku registri
tarkvara
tdiendamine

5.09.2005

2.11.2009

Siseministeerium

731788

Digipildid

5.09.2005

2.11.2009

Sotsiaalministeerium

190073

Politsei
pohiinfostisteemi
Umberkorraldamine
ning isikutele ja
ametiasutustele e-
teenuste loomine

15.08.2005

2.11.2009

Politseiamet

596295

Isiku teenindamine
valjaspool
politseiasutusi
(sundmuskohal)

5.06.2006

2.11.2009

Politseiamet

628443

Eesti kdrgkoolide
sisseastumise
infoststeemi (SAIS)
valjatootamine ja
rakendamine

15.08.2005

3.01.2006

Haridus- ja Teadusministeerium

66340

Struktuurtoetusi said jargmised avaliku sektori organisatsioonid. Tabelist (Tabel 2) on néha, et
kogu toetus jagunes &ra kaheteistkiimne organisatsiooni vahel ning Sotsiaal- ning

Siseministeerium on saanud toetusi kdige rohkem.
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Tabel 2: 2004-2006 Struktuurfondide toetust saavad ettevotted

Toetuse saaja

Summa kokku (eurot)

Eesti Riiklik Autoregistrikeskus 244200
Haridus- ja Teadusministeerium 66340
Keskkonnaministeeriumi Info- ja Tehnokeskus 137985
Maa-amet 1009087
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium 487836
Palamuse O. Lutsu Kihelkonnakoolimuuseum 12782
Politseiamet 1224738
Pollumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet 178952
Riigi Infosiisteemi Amet 447407
Riiklik Eksami- ja Kvalifikatsioonikeskus (REKK) 30677
Siseministeerium 2315309
Sotsiaalministeerium 2216272
Kokku 8371585

Antud struktuurfondi toetuste nimekiri annab hea ettekujutuse, kui suured
infotehnoloogia sektoris liiguvad. See aga ei kajasta tervikut, juurde tuleb arvestada avaliku

sektori omafinantseeringud infotehnoloogia arengusse.

Selle kui suure vorgustiku riigi infosiisteemid tegelikult moodustavad annab RIHA. Sinna on

registreeritud koik avaliku sektori infosiisteemid haldusiiksuste kaupa. Kasutusel olevate

stisteemide arvud on vélja toodud jargnevas tabelis (Tabel 3). [4]
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Tabel 3: RIHAS registreeritud ettevotete arv asutuste 16ikes

Asutus Siisteeme
kokku

Haridus- ja Teadusministeeriumi valitsemisala | 9

Justiitsministeeriumi valitsemisala 23
Kaitseministeeriumi valitsemisala 3
Keskkonnaministeeriumi valitsemisala 13
Kohalikud omavalitsused 65
Kultuuriministeeriumi valitsemisala 5

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi | 32

valitsemisala

Muud riigiasutused 53
Sotsiaalministeeriumi valitsemisala 16
Vilisministeeriumi valitsemisala 8
Kokku 227

Vaatamata sellele, et infosiisteemide arendamisse eraldatakse vdga suuri summasid, ei
onnestu siisteemide arendamisel alati tiita kasutajate soove ning satutakse kriitika osaliseks.
Seda voimendab omakorda avalikkuse suur téhelepanu. Meedia vahendusel on toodud vilja
erinevaid ebadnnestumisi. Niiteks Paberivaba ARK ei pidanud 18. jaanuar 2013 aastal
arstitdendite kontrollimise suurele péringute hulgale vastu ja muutus kasutajatele
kattesaadamatuks [5]. Paberivaba ARK oli 2004-2006 Euroopa struktuurtoetuste saajate
hulgas ning sai arendamiseks toetust 244200 eurot [3]. Kéesoleval 2014 aastal tuli aga
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Paberivaba ARK vilja juba tdiesti uue infosilisteemiga, mis on kiill veel funktsionaalsuselt

poolik ning vahetab vana versiooni jéark jargult vélja. [6]

Terava kriitika alla sattus 2012 aasta 16pus ERRi internetivorgu loomine, Kkus
tarkvaraarendusfirma Helmes ebadnnestus viimase etapi lileandmisega ning leping ERR ja
Helmese vahel lopetati. ERRIi juhatuse esimees Margus Allikmaa pdhjendas tekkinud
olukorda jargmiselt: "Meie lihteiilesanne on osutunud ilmselgelt liiga keeruliseks ja Helmes
oma pakkumise raames ¢i suuda seda meie soovitud ja kirjeldatud mahus tiita”. Helmese juht
Jaan Pillesaar t6i pohjusena hanke t66mahu ebadige hindamise. [7] Helmes sattus
probleemidega silmitsi ka parlamendihdéletuse siisteemiga, kus keskvalimiskomisjoni
veebilehel tekkis torge, mis kestis ligi poolteist tundi. [8] Kindlasti ei saa siin otseselt kuidagi
Helmest siilidistada ja sarnaseid nditeid leiab kdikide teiste IT ettevotete kohta. ERRi néide
illustreerib tavalist probleemide tekkeolukorda. Hanke Idhteiilesanne on kiill detailselt
koostatud, kuid terviklikult arusaadav parimal juhul hankijale ja pakkujal on suur véimalus
funktsionaalsuse keerukust alahinnata.

Probleemideta ei valmi ka Eesti E-tervise projekt, mis koosneb 4 erinevast infosiisteemist:

Digilugu;

Digipilt;

Digiregistratuur;

Digiretsept;

Projekti juures saab kdige rohkem tdhelepanu selle hind. Algselt planeeriti kogu projekti
maksumuseks umbes kolm miljonit eurot, kuid tegelikult on kulunud iile viieteistkiimne

miljoni euro. Korralikult on kasutusele voetud nendest ainult Digiretsept. [9]

Samale tulemusele on joudnud Riigikontrolli avalikustatud audit 5.veebruar 2014, mis toob
vilja, et E-tervis ei ole siia maani saavutanud soovitud eesmérke. Siisteemis olevaid andmeid
ei ole voimalik terviklikult kasutada ravitooks, riikliku statistika tegemiseks, registrite

pidamiseks ega jarelevalveks. [9]

Eesti seisukohalt on tegemist suurte summadega, kuid maailma mastaabis on meie

infostisteemidele kulutatavad summad kordades viiksemad. Olenemata summadest, saab
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véita, et probleemid on sarnased ja tegemist on iilemailmse probleemiga. Rahvusvaheliselt
tuntud konsultatisooni ettevote McKinsey & Companyon koostoos Oxfordi iilikooliga Vviis
1abi uurimuse. T66s uuriti rohkem Kkui viie tuhande erineva IT projekti ajavakava, eelarvet ja
1opptulemust. Joonisel (Joonis 2) on ndha uurimust6d tulemus, mis mahus IT projektid

keskmiselt iiletavad eelarvet, ajakava ning mis mahus ei tdideta esialgset planeeritud tulemust.
[10]

Project Average Average Average
type cost overrun schedule overrun benefits shortfall

w o Ele T —

Source: McKinsey-Oxford study on reference-class forecasting for IT projects

Joonis 2: McKinsey & Company ja Oxfordi Ulikooli IT projekti uurimust66 tulemus

Uurimus toi vilja, et IT projektid, mille maksumus on {ile viieteistkiimne miljoni euro iiletasid
markimisvaarselt eelarves planeeritud summa. Keskmiselt sellised projektid ldhevad 45% iile

eclarve, 7% tle ajakava ning tdidavad esialgseid eesmérke ainult 44% ulatuses. [10]

Magistritdd jargnevates osades analiilisitakse ldhemalt avaliku sektori hankeprotsessi.
Tuuakse vilja Eesti riigihanke seaduse omapirad, analiiiisitakse mis piirangud see
infosiisteemide arendamisele seab. Uuritakse tellija poolseid probleeme hankeprotsessis.
Erinevad teaduslikud uuringud véidavad, et projekti edukus soltub eelkdige hankija

padevusest.
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3. Riigihanke seadus

Eelnevalt sai viélja toodud, et avalikus sektoris on hetkel RIHA andmetel kasutusel 227
erinevat infosiisteemi. [4] Nii vanade kui ka uute siisteemide hankimiseks ja hooldamiseks
tuleb vastavalt seadusele korraldada hange, kui teenus tuleb organisatsiooni viliselt sisse osta.
Riigihanke véljakuulutamiseks on konkreetsed tingimused ja seda reguleerib Eesti Vabariigi
Valitsuse poolt kinnitatud Riigihangete seadus oma 8 peatiiki ja 149 paragrahviga. [11] Selle
seaduse eesmirk on §1 tsiteerides jargmine: ,,Kdesoleva seaduse eesmirk on tagada hankija
rahaliste vahendite ldbipaistev, otstarbekas ja sdéstlik kasutamine, isikute vordne kohtlemine

ning olemasolevate konkurentsitingimuste efektiivne drakasutamine riigihankel.” [11]

Lihtsalt ja selgesonaliselt kirja pandud eesmérki on aga tihti IT projektides raske realiseerida
ning teatud juhtudel jadbki projekti soovitud tulemus saavutamata. Pohjusena saab vélja tuua
seaduse jdikuse ja koikide toodete ning teenuste reguleerimise samade reeglite jargi. IT
stisteemid klassifitseerivad seaduse silmis teenuseks ja siisteemi loomisele rakenduvad koik

teenustele orienteeritud paragrahvid ja selle punktid.

Sisult on IT siisteem aga toode, mille valmistamise meetodid on viimase 10 aasta jooksul viga
palju muutunud. Populaarsust koguvad agiilsed arendusmetoodikad, mille kohta véidetakse
tihti, et seda saab edukalt kasutada ainult erasektori projektides. Tegelikult seda nii karmilt

votta ei saa. Antud punkt selgitatakse lahti t66 jargnevates osades.

Kolmes jargnevas alapeatiikis tuuakse Riigihanke seadusest teemade kaupa vélja, kuidas
rilgihanked jagunevad nelja erinevasse riihma. Kuidas riigihanked tuleb vilja kuulutada ja
kuidas selgitatakse vilja riigihanke voitja. Seejarel uuritakse seadusest tulenevaid erinevaid
probleeme ja pohjuseid miks IT siisteemide riigihanke projektid kujunevad eeldatust

tunduvalt keerukamateks voi ebadnnestuvad taielikult.
Riigihanke aluspdhimdteteks on:
- Vordne kohtlemine, ehk mittediskrimineerimine;
- vastastikune tunnustamine;

- labipaistvus koikidele osapooltele;
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Antud t60s tuuakse vélja ainult konkreetsed faktid seadusest, mis otseselt mojutavad IT

stisteemide hankimist avalikus sektoris.

3.1 Riigihanke osapooled

Riigihangete seadus reguleerib oma sdtetega dra erinevad osapooled ja nende kohutused.
Hange saab alguse hankijast, kes on huvitatud uue IT siisteemi loomisest ja kuulutab selle
realiseerimiseks vilja hanke. Hanke tulemusena leitakse osapool, kes hakkab seda tditma, ehk
hanke vditja. Uhe hanke raames voib vditjaid olla rohkem kui iiks, olenevalt sellest

missugused on hanke tingimused.

Hankijale vastanduvad pakkuja, taotleja ja huvitatud isik. Riigihanke seaduse §12 15ige 1
kohaselt on pakkuja isik, kes on esitanud hankemenetluses pakkumuse voi diinaamilise
hankesiisteemi korral esialgse pakkumuse. Taotleja on RHS vilja toodud kui isik, kes on
esitanud hankijale hankemenetluses osalemise taotluse piiratud hankemenetluse,
véljakuulutamisega ldbirddkimistega hankemenetluse voi voistleva dialoogi korral. Huvitatud
isik on seaduse kohaselt iga pakkuja ja taotlev isik kuni ta veel ei ole hankijale esitanud oma

taotlust voi teinud pakkumust [11].

Kui erinevad ettevotted esitavad sama hanke raames hankijale iihise taotluse voi pakkumise,
siis on seaduse mdistes tegemist iihispakkujatega voi lihistaotlejatega. Selliseid vorme tuleb
hankijal aktsepteerida. Kui vilja kuulutatud hankekorras ei ole vilja toodud klauslit, mis

vilistaks sellised tihispakkumised.

3.2 Hanke kord ja hankeplaan

Vastavalt RHS paragrahvile 13 punkt 1, peab avaliku sektori asutus koostama asutusesisese
hankekorra, kui tema poolt {ihes eelarveaastas planeeritavate asjade ja teenuste riigihangete
eeldatav kogumaksumus iiletab 80 000 eurot. Korra eesmirgiks on reguleerida ja seada

vastutusalad ettevotte sisesele tookorraldusele.
- tehnilise kirjelduse kokkupanek;
- hankedokumentide kokkupanek;

- hanke- ning tehnilisele kirjeldusele ndusoleku saamine.
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- hanke véljakuulutamine, labiviimine ja l0petamine;
- kokkuvdtete ja kontrollide tegemine;

Samuti tuleb kehtestada kord, kuidas tuleb 1dbi viia riigihanked, mille maksumus jadb alla
lihthanke piirmddra (hangete piirmadrad on toodud t60 jargmises peatiikis). Eraldi tuleb

korras kaésitleda, kuidas tuleb menetleda lihtsustatud korras labiviidavaid hankeid.

Hankekord on avalik dokument ja see peab olema kittesaadav hankija kodulehel). Sellele
ettevottesisesele hankekorrale tuleb viidata igas hankes eraldi. Lisaks ettevotte sisesele
hankekorrale tuleb koostada eraldi riigihanke seaduses ette ndhtud hankeplaan. Hankeplaani

koostamisel tuleb arvestada jargmisi tingimusi:
- Vastu tuleb votta vahetult pérast eelarveaasta kinnitamist.
- Avalik dokument ning peab olema viljas ettevotte kodulehel.

- Hankeplaan ei ole 16plik, seda voib eelarve aasta jooksul vajadusel muuta.

3.3 Riigihanke vormid

Riigihanked jagunevad piirméirade alusel nelja erinevasse rithma:

Hanke maksumus alla 2000 eurot.

- Viikehange. IT projekt, mille maksumus jadb 2000 ja 9 999 euro vahele kvalifitseerub

viaikehankeks.

- Lihthange. IT projekt, mille maksumus jiddb 10000 ja 39 999 euro vahele
kvalifitseerub lihthankeks.

- Riigihankemenetlus. IT projekti, mille maksumus on 40 000 eurot ja rohkem tuleb

kisitleda tdiemahuliselt riigthankemenetluse seaduste jargi.

Riigihanke piirméérad on kehtestatud, et anda hankijale vdimalus vastavalt hanke suurusele
rakendada erinevaid reegleid. Oleks moeldamatu, et vidikehanke korral tuleks rakendada

samasid reegleid, mis kordi mahukamas ja suuremas riigihankes. [12]
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3.4 Riigihanke viljakuulutamine

Hankeprotsessis tuleb esimese asjana dra mairatleda hankelepingu ese mida ettevottel on
vaja, rahalised ressursid ning hankeprotsessi tingimused. Sellest tulevad vélja hankija
kohustused hankeprotsessis:

- ndudluse analuis;

- rahaliste vahendite leidmine;

- tehnilise kirjelduse koostamine;

- riigihanke planeerimine;

- sobiva hankemenetluse valimine;

- lepingu tingimuste méératlemine;
- hankemenetluse viljakuulutamine;
- hankemenetluse juhtimine;

- lepingute sdlmimine;

lepingute tditmise jarelevalve ja koordineerimine.

Riigihanke seadus voimaldab hankijatele eelinformatsiooni kogumist potentsiaalsete
pakkujatega tehnilist dialoogi pidades. Eestis ei ole see veel véga levinud, kuid iga aastaga
kogub see aina rohkem populaarsust. See ei ole kindlasti hanketeade, et hanget alustatakse.
See pigem on turul olevate pakkujatega konsulteerimine, kuidas seda ideekavandil siisteemi
looma hakata ja kas see on tehniliselt vGimalik. Dialoog ei tohi kuidagi iihte ettevotet panna
hanke vilja kuulutamisel paremasse olukorda. Alles seejarel saab hankija otsustada, mis
vormis hange on moistlik korraldada ja kas {iildse on seda moistlik teha. Kui hange
kuulutatakse, siis tuleb tehniliste dialoogide kidigus kogutud materjalid panna

hankedokumentidele kaasa, et kdik huvitatud pooled saaks nendega tutvuda. [12]

Seaduses eristatakse avatud ja piiratud hankemenetlust. Avatud hankemenetluse korral saavad
pakkujad kohe hankijale pakkumuse esitada. Piiratud hankemenetluses peavad huvitatud

osapooled kdigepealt esitama hankijale taotluse. Hankija vaatab kdik saabunud taotlused lébi
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ja teeb enda poolse Kirjaliku ettepaneku taotlejatele, kellelt oodatakse hanke raames
pakkumust. [13]

Tehniline kirjeldus on hankija vajaduste ehk hankelepingu eseme detailne kirjeldus. Seadus ei
satesta otseselt seda, kuidas tehniline kirjeldus peab olema vormistatud. See voib olla viaga
lihtne voi vdga keerulise iilesehitusega. Tingimuseks on kiill see, et see ei tohi pérssida

pohjendamatult konkurentsi.

Tehnilisele kirjeldusele peavad heakskiidu andma t6oriihma/juhtriihma liikmed, kellest
viahemalt liks liige peab olema antud valdkonnas spetsialist. Paraku voib tekkida olukord, kus
tehnilise dokumentatsiooni koostajad ja juhtrithma liikmed arvavad, et nad saavad asjadest
tihte moodi aru, kuid kui hankeportsess kdima ldheb, siis tulevad vélja lahkarvamused

tehnilise kirjelduse osas.

Tehniline kirjeldus on hankedokumendi aluseks ja peab kajastama jirgnevaid teemasid:

mis teenust/toodet hankija vajab;

- kasutusomadused;

- millised on kvaliteedindudmised,

- millised on funktsionaalsed ndudmised;

- millised on mittefunktsionaalsed ndudmised,;

- sertifikaatide kasutamine (tuleb viidata konkreetsetele);
- tdhtajad;

- tehnilised nduded;

Riigihanke saab korraldada ka rahvusvaheliselt- see on iiheks riigihanke eesmargiks, et
pakkumise saaks esitada vélisturgudel tegutsevad ettevotted. Selleks, et pakkujate vahel oleks
vordne konkurents tuleb hanke viljakuulutamisel arvestada Euroopa Parlamendi ja ndukogu
sitestatud hankedirektiive. Naiteks 31. mirts 2004 aastal rakendunud avaliku sektori
hankijatele hankemenetluste direktiiv 2004/18/EU [14] ja diguskaitsemeetmete direktiiv
2007/66/EU, mille eesmirgiks on tagada tdhusate ja kiirete heastamisvahendite kittesaadavus

seoses hankijate ja pakkujate otsustega. [15]
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3.5 Riigihanke voitja selgitamine

Riigihanke seadus néeb ette, et hankeleping sdlmitakse majandusliku soodsuse Kriteeriumitest
lahtuvalt. Seega hindamise aluseks voetakse arvesse eelkdige kriteeriumid, mis
iseloomustavad hinda ja kvaliteeti. Niiteks kui palju kulub siisteemi loomisel raha erinevatele

litsentsidele, hooldustele jne.

Teatud juhtudel voib hankija ldhtuda {iksnes hinnast. Seda juhtudel, kui koik tulevased
kulutused on hankelepingutes juba ammendavalt kirjas v38i puudub vajadus hinnata

taiendavaid kriteeriume. [11]

3.6 Libipaistvus ja Kontroll

Riigihanke osas saab kokkuvotvalt viita, et edu tagavad hanke tdielik ldbipaistvus kdoikide

osapoolte vahel ja kontroll, selle saavutamiseks on vajalikud jargmised tegurid:
- VOrdne kohtlemine;
- hankeprotsessi dokumenteerimine;
- informatsiooni edastamine ldbipaistval kujul;
- aruannete koostamine;
- otsuste pohjendused peavad olema selged ning kdikidele arusaadavad;

Kdigi nende tingimuste tditmine voib osutuda keeruliseks ja monede juhtudel tunduda
ajaraiskamisena, nditeks aruannete koostamine. Keeruliste projektide edukus aga soltub

olulisel méadral nende tegurite korrektsest tditmisest.
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4. Avaliku sektori infostisteemide arendamine

Antud peatiikis tuuakse vilja, kuidas toimub avaliku sektori infosiisteemid arendamine. Tihti
vdidetakse, et wvaliku sektori infosiisteeme ei ole voimalik arendada agiilseid
arendusmetoodikaid kasutades, vaid selleks tuleks kasutada traditsioonilist kaskaadmudelit.
Oma olemuselt on see védide vale. Avaliku sektori suuri IT projekte arendataks reeglina
agiilseid metoodikaid kasutades, kuid skoobi vastutus on liikunud tellija poolelt arendaja

poolele.

Jargnevates peatiikkides tuuakse vilja kolm erinevat tarkvara arendamise viisi, kuidas suhtlus
ja vastutus kiib ihe IT siisteemi loomisel. Kui erasektori puhul on vdimalikud kdik kolm
pakutud versiooni, siis riigihangetega seotud projektides puhul saab reeglina kasutada nendest
kahte. Sellega saab selgeks ekslikult levinud arvamus, et avaliku sektori projekte ei saa
agiilselt arendada. Samale tulemusele jouti ka Registrite ja Infosiisteemide Keskuse (RIK)
ning AS Nortal vahelises koostods. RIKi ja Nortali vahel toimus 2014. aasta alguses

koostooseminar, mille kdigus arutati partnerluse parandamise metoodikaid {ihises projektis.

Seminari eesmargiks oligi vilja selgitada pdhjused, miks projektis vdivad tekkida probleemid,
kuidas neid ennetada ja nende ilmnemisel kiiresti otsida lahendusi. Seminaril valja tulnud
probleeme ja kogutud teadmisi on 10putdd autor kasutanud antud magistritoos, et tagada

reaalsetele probleemidele tdhelepanu juhtimine.

Seminari korraldamise mote tekkis tdnu edukale koostodle ja selle jatkusuutlikkuse
tagamiseks. Mdlemale poolele on teada fakt, et riigihangete projektid vodivad osutuda
arendusprotsessis pingeid tekitatavaks ja sellest tekkis initsiatiiv antud teema pdhjalikumaks

arutamiseks.

4.1 Asutuse sisene IT projekt

Seadus kohustab, et enne hanke véljakuulutamist tuleb teha dra eelt66 hanke vajalikkuse {ile.
[11] Voimalik, et ettevottes sees on juba piisav ressursse, et soovitud t60 realiseerida. Eestis
on ministeeriumite hulgas levinud praktika, et ministeeriumi haldusalas on {iks eraldi seisev

tiksus, kes tegeleb infotehnoloogiliste kiisimustega. Niiteks Registrite ja Infosiisteemide
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Keskus allub otseselt Justiitsministeeriumile. Siseministeeriumi Infotehnoloogia ja

Arenduskeskuse asub Siseministeeriumi haldusalas.

Alljargnev joonis (Joonis 3) nditab kuidas toimub projektis osapoolte vaheline suhtlus kui

tegemist on asutuse sisese projektiga.

ITJUHT

STAKEHOLDERS
(rahakott)

VALDKONNA PRODUCT DELIVERY Arendusmeesk
SPETSIALISTID OWNER MANAGER ond

(ari- (projektijuht, (IT projektijuht)
analittikud) tellija)

Joonis 3: Asutuse sisene IT projekt

Sisuliselt jaguneb asutuse sisene IT projekt osapoolte poolest kahte erinevasse rithma:
ariliseks ja tehniliseks, kes mélemad kuuluvad organisatsiooni haldusalasse. Koik saab alguse
initsiaatorist, kes kéib vilja vajaduse luua uus funktsionaalsus. Et sellega tegelema saaks
hakata tuleb see kinnitada vastava valdkonna juhtriihmaga, et saada sellele ndusolekut.
Seejdrel moodustatakse idee elluviimiseks konkreetne projekti tiim dri- ja tehnilise valdkonna

inimestest, kes seda hakkavad idee teostusega tegelema.

Ari poolel on lisaks juhtriihmale veel projektijuht/tellija, kes saab sisendi juhtriihmalt ja
organiseerib nende soovid drilisteks noueteks realiseerimiseks, antud valdkonna

spetsialistideks valitud arianaliiitikute poolt. Sisuliselt hakkab sellest hetkest kdima arenduse
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protsess mingite kindlate ettevotte siseste protseduuride abil. Koigepealt luuakse
arianaliiitikute poolt juhtriihmale esialgne lédhteiilesanne ehk visioon, kuidas soovitud
funktsionaalsus peaks hakkama toimima. Lihteiilesandele peab juhtriihm andma oma

heakskiidu ja seejirel hakkab pihta detailanaliilis etappide kaupa.

Esimese etapi detailanaliiiisi 10ppedes ldheb see edasi arendusse ja arenduse 10ppedes vaatab
aripool selle koos juhtrithmaga iile. Selle eesmérgiks on veenduda, et dri ja tehniline pool on
asjadest lihte moodi aru saanud ja tehtud diget asja. Vajadusel tehakse tehtud t66s korrektuure
ja soovitud tulemuse saavutamisel péordutakse uue etapi poole, kus korduvad esimese etapi

tegevused.

4.2 Fikseeritud tunnihinnaga leping

Arenduspartneri kédest fikseeritud tunnihinna alusel t66de tellimisel, jaguneb IT projekti

realiseerimine kolme erineva osapoole vahele:
- Ari poole tellija
- Organisatsiooni IT osakond

- Organisatsiooni véline arenduspartner
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Mingi asutus vdi korporatsioon Arenduspartner
r—— - A 7 Resource
Manager

ITJUHT

STAKEHOQOLDERS
(rahakott)

— e — — — — — — — e e e — e — m— m— — — ]

VALDKONNA PRODUCT DELIVERY Arendusmeesk
SPETSIALISTID OWNER MANAGER ond
(ari- (projektijuht, (IT projektijuht)
anallttikud) tellija)
| - - - - I - -
L e e e e I |

Joonis 4: Fikseeritud tunnihinnaga viline arenduspartner

Oma ideoloogialt on eelmises peatiikis ja selle projekti realiseerimise juures viga sarnased
omadused. Ari pool tegeleb oma funktsionaalsuselt tipselt samade iilesannetega. Erinevus
tuleb aga sisse tehnilises realisatsioonis. Sellise meetodi puhul kui organisatsiooni IT osakond
ise ei arenda siisteeme voi ei jiatku neil projekti realiseerimiseks inimressurssi, tekib vajadus
tehniline teostus viliselt arenduspartnerilt sisse osta. Oluline on siin aru saada, et viline
partner miiiib kdigest oma aega tunnihinna alusel. Kogu sisend, mida on tarvis teha, tuleb

tellija poolelt.

Nii on tagatud Kiire arendusprotsess ja #riliselt vajaliku funktsionaalsuse realiseerimine. Ari
pool dikteerib véga tépselt ette, mis etapis mida realiseerida tuleb ja haldab téielikult skoopi.
Selline lahendus tagab, et olemasoleva rahalise ressursi saab suunata dariliselt vajalike

funktsionaalsuse realiseerimiseks.

Sellise lepinguga ei vota viline arenduspartner endale mingisugust skoobi vastutust. Nemad
saavad t60 sisse ja kulutavad soovitud funktsionaalsusele tépselt nii palju todtunde, kuni

tellija aripool on saavutatud tulemusega rahul.
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Antud lepingulist suhet tellija ja pakkuja vahel kasutatakse palju erasektoris. Seetdttu on
erasektori projektide realisatsioon tunduvalt lihtsam ja projekti Onnestumise tdendosus
tunduvalt suurem kui avaliku sektori projektides. Eesti riigis kahjuks avaliku sektori IT
projektides sellist lepingulist suhet hankija ja pakkuja vahel otse kasutada ei saa. See ldheb
vastuollu riigihanke seaduses sitestatud tingimustega, mis titleb, et vélja tuleb kuulutada
hange, et saada pakkujalt kdtte projekti maksumus, mille eest tuleb realiseerida koik
tehnilises dokumentatsioonis ndutud funktsionaalsused. Pakkumuste seast tuleb valida
vastavalt majandusliku otstarbekuse voi iiksnes hanke hinna pohjal soodsaim pakkumine ehk

tegemist on fikseeritud pakkumisega.

4.3 Fikseeritud hinnaga projekt

Vaadates Joonisele 5 riigihanke tellimuse osapooli ei ole koheselt mdistetav, kuidas see erineb

eelmises peatiikis kirjeldatud lepingulise vormiga.

_____________________________ 1
[ Mingi asutus voi korporatsioon ! Arenduspartner
r—— - A : ______ | _IT_ -] Arendusmeesk
ond

ITJUHT

STAKEHOLDERS

(rahakott)

VALDKONNA DELIVERY
SPETSIALISTID PRODUCT MANAGER
(&ri- OWNER (tarnejuht, IT
analtttikud) (projektijuht, projektijuht,
e p L tellja) SCRUM
Lo o o | L _Master) |

Joonis 5: Fikseeritud hinnaga projekti hankimine arenduspartnerilt
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Endiselt on osapoolteks &ri ehk sisuline tellija, organisatsiooni IT osakond ning viline
arenduspartner. Olenemata sellest, et osalised on samad on paigutunud timber projekti skoop
ning vastutus. Kui fikseeritud tunnihinna korral kontrollib projekti skoopi hankija, siis

fikseeritud hinnaga projektides on skoobi kohustuse kontroll pakkuja poolel.

Pakkuja peab tagama selle, et kdik hankija tehnilises dokumendis olevad nduded oleks
tdidetud ning projekti 16puks hankijale tarnitud. Sellest tulenevalt kaob hankija poolel &ra
otsustusdigus, mis jéirjekorras ja mida tdpselt mingis iteratsioonis tehakse. Projekti
onnestumine hakkab soltuma sellest, kuidas pakkuja on aru saanud hankija koostatud

tehnilisest dokumendist ja hinnanud konkreetseid projekti noudeid.

Erinevate etappide detailanaliitisi kdigus voib selguda, et see mis hankija tehnilises
dokumentatsiooni lihtsasti ja arusaadavalt kirja on pannud, voib pakkumise koostajale
tunduda kerge vaevaga realiseeritav. Tegelikult niiliselt lihtsa ndude taga voib olla suur

ariline ja tehniline keerukus.

Votame nditena tihe illustreeriva naite. Avaliku E-toimiku hanke tehnilises dokumendis, mille

kaasautoriks on 16putdo kirjutaja, oli Kirjas alljargnev ériline ndue:

,»Kodanik peab saama enda kalendrisse sisestada erinevaid siindmuseid ja soovi korral saab

neid jagada endaga iihte ja samasse biiroosse kuuluvate isikutega“.

Ari poolelt tiiesti arusaadav ndue, kuid mida see tihendab pakkujale. Pakkuja peab mdistma

jargnevat:
- Avaliku E-toimiku tdhenduses kalender;
- mis on need siindmused, mida saab kalendrisse sisestada;
- Avaliku E-toimikus biiroo mdiste;

Nendele tekkivatele kiisimustele saab pakkuja kindlasti oma vastuse kui hanke dokument lébi
tootatakse ja hankijalt tdiendavad vastused saadakse. Sellest visioonist drilise ndude
vajadusest tekib pakkujal antud funktsionaalsuse realiseerimiseks hind, mis kulub selle

tegemiseks.

Detailanaliilisi kdigus aga selgub, et tegelikult on selle taga tehnilist ja drilist keerukust

tunduvalt rohkem. Olulist rolli hakkavad lisaks eelnevatele kiisimustele tditma
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siisteemis antavad digused,;

kui siindmus lisatakse, siis kuidas see mdjutab teisi funktsionaalsusi;

- kui see tehakse ndhtavaks biiroo teisele litkmele, kas tegemist on siis iihe ja sama

Kirjega, mida ndevad molemad osapooled voi on kaks erinevat;

kuidas toimub siindmuse kustutamine ja muutmine, millal ja kuidas seda teha voib;

Tulemuseks on see, et pakkuja poolt algselt arvestatud hind funktsionaalsuse realiseerimiseks,
ei lange kokku tegelikult kulunud rahaliste vahendite ja ajaga. Sarnane situatsioon toodi vilja
magistritdd teises peatiikis, kus ERR Internetivorgu loomise projekt ebadnnestus. Selle
peamiseks pdhjuseks toodi just vélja Hankija ja pakkuja erinevad arusaamised projekti

keerukusest. [7]

Pakkuja on juba pakkumise tegemisel sellega arvestanud, et mingi osa nduetest vdivad
osutuda tunduvalt keerulisemateks, kui tehnilises dokumentatsioonis Kirjas ning pakkumise
hinna tegemisel ettendgematud keerukused sisse arvestanud. Ideaalis on voimalik olukord, et
kui pakkuja on tdpselt tehnilisest dokumentatsioonist aru saanud ja teinud Oiged otsused
projekti hindamisel, siis see juurde hinnatud osa liigub otse kasumisse. Sellest tulenevalt saab
viita, et selline lepingu vorm vaib avaliku sektori ettevotte jaoks olla hoopis kahjulikum, kui

osta sisse teenust, tunnihinna alusel.

Praktika aga niitab, et erinevate osapoolte arusaam tehnilisest dokumendist on erinev ja see
juurdehindus kulub projekti arenduse kdigus dra. Probleem tekib siis, kuid pakkujale teada
olev juurdehindluse varu saab toodega tdidetud. Kujunenud olukord seab projekti edukuse
tosiselt ohtu. Arendajal tekib risk, et ta peab teatud toid tegema tasuta oma teiste ressursside

arvelt. Sellises olukorras tekivad tavaliselt jargnevad enamlevinud probleemid: [16]

projekti etapid iiletavad téhtaja ning projekti valmimine liigub selle vorra edasi;
- hankija ja pakkuja vahelised suhted pingestuvad;
- kvaliteedi langus jargmistes etappides;

- Kanntavad molema osapoole teised projektid. Kui aeg iiletatakse, siis jooksevad need

reeglina sisse mingite teiste projektide faasidesse.
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- inimressursi puudused,;
- langeb kontroll;
- etappide iile votmise protsess takerdub tellija poolt

o pakkujal ei ole ressurssi, et ise testida loodud lahendust ja liikkkab selle kliendi

poolele;
o pakkujal ei ole aega voi oskuseid testimist efektiivselt 1dbi viia;
o etapp voetakse iile kui vastava etapi kdik vead on parandatud.

- Maksete graafik hankijalt pakkujale muutub pidevalt. See on halb mdlemale poolele,
kuna avaliku sektori ettevottel on aasta eelarve ja peab selle jooksul ettendhtud

maksed teostama vastavas eelarveperioodis.

Avaliku sektori suurte riigihangete juures on eraldi suureks probleemiks transformatsioon.
Kui projekt on ajamahukas, siis nduded voivad ajas protsessi kdigus muutuda ja need ei tdida
enam ldhtelilesandes piistitatud eesmérki. Seadus muutus, tuli t66le teine hanke esindaja,

kellel on asjast teine ndgemus, siisteemide vahelise suhtluse paranemine jne.

Projektiplaanis Kkinnitatud skoobimuudatusi on aga raske hanke keskel teha. Peamiseks
pOhjuseks ongi just see, et hanke vditja, ehk pakkuja kohustus on jdlgida ja hoida skoopi.
Hankijad on tihti aga sellise olukorraga arvestanud ja tehnilise dokumentatsiooni kdigus
jatnud lahtisi otsi, néiteks lausega, et ,,tdpsemad noudmised selguvad detailanaliiiisi kdigus®.
Selle viitega kaetakse sageli ebaselget funktsionaalsust, mille korral hanke algatamise etapis
oli juba ilmne, et midagi ndudes muutub, kuid mis tipselt, veel ei tea. Selline kditumine seab
pakkuja keerulisse olukorda, pakkumise tegemisel peab ta hakkama ennustama, mis rahaline

number selle ,,selgub detailanaliiiisi kdigus* taga on.

Onneks alati see siiski nii ei ole, et pakkuja peab kogu koorma sellist ebaselgete faktide tagant
enda kanda votma. Riigihanke seaduse §28 punkti 5 kohaselt on ,teenuste hankelepingu
s0lmimisel hankijal digus korraldada hankemenetlus véljakuulutamiseta lidbirddkimistega
hankemenetlusena, Kkui tellitakse samalt pakkujalt esialgses projektis vOi hankelepingus
mittesisaldunud, kuid esialgses hankelepingus kirjeldatud ehitustoodeks voi teenuste

osutamiseks ettendgematute asjaolude tottu vajalikuks osutunud tiiendavaid ehitustéid voi
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teenuseid kuni 20% ulatuses esialgse hankelepingu maksumusest. Selline punkt kehtib vaid
juhul, kui selliseid tdiendavaid teenuseid ei saa tehniliselt voi majanduslikult esialgse
hankelepingu esemest eraldada ilma hankijale suuri kulutusi pdhjustamata voi on tdiendavad

teenused esialgse hankelepingu taitmiseks véltimatult vajalikud* [11].

See kas tegemist on lisatodga voi tuleb t60 dra teha esialgse hanke raames, on kokkuleppe
kiisimus hankija ja pakkuja vahel, kus survestamise vahendid on hankija poolel. Enamasti
koos hanke voitmisega tehakse sama arenduspartneri vahel raamleping, vastavalt riigihanke
seaduse §7 punkt 1 alusel. Selle tulemusena saab maksimaalselt neljaks aastaks vdimaluse
hanke voitja kédest tellida lisahangete raames lisaarendusi, mis iiletavad eelnevalt mainitud

20% piirmééra.

Raamleping on hankijale kasulik, kuna see tagab olukorra, kus ta saab kdik edaspidised
hooldust66d ning tdiesti uued arendused tellida iihelt ja samalt pakkujalt. Sellise lepingu
solmimisega on voimalik tasandada arendustegevusega seotud riske. Esialgse hanke voitnud
pakkuja on juba siisteemiga tuttav ja oskab teha realistlikke ning korrektseid hinnapakkumusi

uute raamlepingu raames tehtud hangete korral.
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5. Probleemid tellija poolel

Riigihanke seadus on viga selgelt dra reglementeerinud reeglid, mida tuleb hankeprotsessi
kaigus tdita. Reeglitest olulisem on veel selle arusaamine, tdlgendamine ja tditmine hankijate
poolt. Kéesolevas peatiikis uuritakse hankija poolseid probleeme, mis mdjutavad otseselt
projekti edukust. Tahtis on siinkohal mdista, et tegemist ei ole siseriikliku probleemiga. Antud
probleemid avalduvad samuti teiste riikide avalikus sektori projektides. Sellest tulenevalt on
tegemist ddrmiselt huvipakkuva teemaga teadlastele ja avaliku sektori IT juhtidele. Riigi

seisukohal on oluline kulutusi voimalikult palju optimeerida ja tagada projektide edukus.

Kuna tegemist on riikliku probleemiga, siis teadlased on antud teemat uurinud siivitsi ja
joudnud jarelduseni, mis on tellija poolseteks probleemideks. Antud t66s toetub autor
Ameerika Uhendriikides tehtud uurimustéole, mis on avalikustatud teadusliku artiklina
,Managing large-scale IS/IT projects in the public sector: Problems and causes leading to
poor performance®, uurimus holmas endas erinevate riikide IT projekte ja nende teostamise
analiiiisi [17]. Kokku uuriti neljateistkiimmet erinevat projekti (5tk Ameerika Uhendriikidest,
5tk Suurbritanniast ja 5tk Austraaliast) Projektide keskmiseks pikkuseks oli 2-9 aastat ning

iga projekti maksumus vahemikus 30 miljonit-2 miljardit dollarit.

Uurimust6o analiitis, mis hindas viga mahukate projektide edukust, sarnaneb markimisvaarsel
osal sellega mis selgus RIKi ja AS Nortali vahelises koostooseminaris, millest oli juttu t66
eelnevas o0sas. Samuti omab t66 autor tooalaselt isiklikku kogemust osade all toodud
probleemidega. Autor on 16putd6 kirjutamise ajal RIKs seotud otseselt kolme suure riigihanke
projektiga, millest kaks tdidab oma projektiplaani edukalt ja iihega on tekkinud suuremaid ja

vaiksemaid tagasilooke.

5.1 Projekti alarahastus ja tidhtaegade iiletamine

Projekti algusetapis fikseeritud maksumuse iiletamise ja tdhtacgadest mittekinnipidamise
pOhjusteks on uurimustdos vilja toodud jargmised pohjused. Hankedokumentide halb
kvaliteet, tehniline dokumentatsioon ei ole iiheselt mdistetav ja on siisteemi nduete osas

ebaselge. Uurimus toob selgelt vilja, et hankedokumentide tehniline dokumentatsioon ei anna
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pakkujatele edasi informatsiooni, mida pakkumise koostamisel on vaja arvestada. Probleem
algab sellest, et loodava siisteemi tehniline dokument ei anna pakkujale eelkdige edasi
soovitud funktsionaalsuse tépset kirjeldus. Selle pohjuseks on tellija poolel funktsionaalsuse
vihene analiiiis ja ebaselgus mida tegelikult tdpselt vaja on. Dokumentatsiooni pannakse Kirja
nduded iildsonaliselt ja funktsionaalsuste nduded jdetakse avatuks (niiteks fraasiga ,,selgub
detailanaliiiisi kdigus*). Samale tulemusele joudis Eesti Riigikontroll, mille hinnangul parsib
tookindlate ja jatkusuutlike infosiisteemide loomist kodige enam puudulik eelanaliiiis,

alternatiivsete lahenduste kaalumata jédtmine ning projektide I&biviimise pohitddede eiramine.

[18]

Probleemiks on ka nduetele prioriteetide seadmises. Pakkuja peab tehnilisest
dokumentatsioonist iiheselt aru saama, mis on pdhifunktsionaalsus ja mis toetav
funktsionaalsus. Eelnevalt sai vilja toodud fakt, et avaliku sektori IT projektides, kus on vilja
kuulutatud hange, ei vastuta todde skoobi eest mitte hankija, vaid pakkuja. Seega
projektiplaani koostamisel, peab pakkuja soovitava funktsionaalsuse vajalikkusest viaga

tipselt aru saama, et alustada toid koige prioriteetsematest nduetest.

Uurimuses toodi vilja, et kdige sagedamini on ebaselgete ja poolikute nduete pohjuseks tellija
enda ebaselge arusaamine loodava funktsionaalsuse keerukusest voi selle alahindamine.
Kommunikatsiooni hankedokumendi koostaja ja komisjoni/juhtriihma vahel on samuti viga
selgelt vilja toodud probleem. [17] Dokumendi kvaliteedi méadravaks osaks on see, kui hésti
selle koostaja saab aru siisteemi kasutajate vajadustest, seadusega etteantud nduetest ning
samuti kui kvaliteetne on komisjon/juhtrithm. Projektid juhtriihma peab kinnitama, et

dokumendis vilja toodud nduded on tipselt need mida on vaja saavutada.

Ameerika teadlaste uurimuses vélja toodud probleemid kajastuvad ka Eesti E-Tervise projekti
Riigikontrolli hinnangus. Audit toob véiga konkreetselt vilja, et E-Tervise norga kdivitumise
taga on sotsiaalministeeriumi eesmargistamata ja juhuslik tegevus E-tervise arendamisel ja
juurutamisel. Hanke dokumentatsioonid ei ole osapooltele iiheselt mdistetavad, nduete osa on
ebaselge ning puuduvad prioriteedid. Sotsiaalministeerium on E-Tervise juhtimisel olnud
pigem korvaltvaataja ning palju aktiivsemalt on osalenud teised e-tervise sihtasutuse ndukogu
liikmed. Nende initsiatiivil hakati lisaks neljale pdhiprojektile jooksvalt arendama ka

taiendavaid teenuseid:

- e-konsultatsioon;
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- statistikamoodul;
- e-kiirabi.

Selle tulemusena on kandunud téhelepanu ja raha &dra neljalt pohiprojektilt ning planeeritud

kolmest miljonist eurost on saanud viisteist miljonit eurot. [9]

Erinevalt erasektori IT projektidest on avaliku sektori IT projektide suureks probleemiks
siisteemi integratsioon. Avaliku sektori silisteeme ei saa enamasti vaadata kui kinniseid
siisteem ja see lisab arendamisele keerukust. Mida see tdhenda? Kui erasektoris luuakse
slisteem, siis enamasti on selle suhtlus lokaalne, avaliku sektori siisteemid peavad iildjuhul
suhtlema ithe vOi rohkemate teiste siisteemidega ja vahetama edukalt informatsiooni.
Jargnevalt on toodud néditeks Justiitsministeeriumi haldusalas oleva keskse siisteem E-toimik

ja temast soltuvad klientsiisteemid. [19]

Uurja Prokgrér Kohtdnik Kriminaal- Koddnik Vangla Koddgnik
hooldgja amethik

Joonis 6: E-Toimik tutvustus Viirteomenetluse toogrupile. Registrite ja Infosiisteemide

Keskus, Karl Laas [19]

Jooniselt on ndha lihtsustatud, mitte tdilik mudel E-toimiku ja erinevate klientsiisteemide

omavahelisest soltuvusest. Tuginedes joonisele ndeme, et kogu siisteem tervikuna koosneb
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viahemalt kaheksast erinevast projektist ning keerukust lisab asjaolu, et iga projekti taga on
eraldi tellija oma meeskonnaga.

Sellistel juhtudel on eluliselt oluline, et erinevate siisteemide tellijad arvestaks siisteemi
arendamisel kindlaid, kokkulepitud reegleid. E-toimiku puhul on niiteks kirja pandud detailne

stisteemianaliiiisi dokument nduetega, mida koik E-toimiku klientsiisteemid peavad jilgima.

Lisaks sellele, et siisteemid peavad omavahel suhtlema, tuleb sisse ka inimlik
kommunikatsioonifaktor. Avalikus sektoris on tavaline, et siisteemid mis omavahel infot
peavad vahetama, asuvad erinevates haldusalades (erinevad ministeeriumid, omavalitsused
jne). See on projekti eduka integratsiooni onnestumise iitheks suureks riskikohaks. Selliste
projektide toimimiseks on vaja tihedat koost6dd osapoole vahel ja koikide maksimaalset

panustamist.

5.2 Puudub iilevaade maksumusest ning visioonist

Halb ettevalmistus hanke algusprotsessis ja hankedokumendi kokkupanemisel on negatiivne
moju protsessi koikidele osapooltele. Kui tellijal ja eriti selle juhtriihmal puudub selge
arusaamine, mida on vaja teha ning kuhu tahetakse tipselt jouda, siis on véga raske hinnata

projekti maksumust.

See on aga riigihanke seaduse iiks pohinduetest hanke alustamisel. Hankija peab véga tépselt
enda jaoks &dra médratlema projekti ligikaudse maksumuse ja selle alusel otsustama,
missugune hange tuleb koostada ning kui palju on selle teostamiseks vaja rahalisi ressursse.
[11] Ameerika teadlaste uurimust6o toob vilja, et selline olukord omab negatiivset mdju
koikidele hankeprotsessi etappidele. Pakkuja teeb suuretdendosusega ebarealistliku
pakkumise, projektiplaanis piistitatud ajakava ei ole voimalik jdlgida, kuna iga etapi kéigus
selgub funktsionaalsust mis osutub kas tunduvalt keerukamaks kui hanke tehnilises
dokumendis kirjas voi puudub iildse. [17] See loob pingelised suhted projekti osapoolte vahel.
Eriti halba olukorda satub projektijuht kuna iihelt poolt survestab teda juhtrithm ning teiselt

poolt keeldub pakkuja juhtriihma poolt tulevaid hankeviliseid lisandudmisi tditmast.
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5.3 Varuressursside puudumine

Olukorras, kus hanke protsessi kédigus tulevad vilja vajadused, mis ei kuulu esialgse hanke
skoopli, tuleb arenduse kaigus koostodpartnerilt tellida eraldi. Tegemist on tédiesti normaalse
protsessiga ja seda toetab ka riigihangete seadus §28 punkti 5 osas. [12] Antud juhul tekib aga
probleem, kui avaliku sektori asutus ei ole aasta eelarve planeerimisel sisse arvestanud

piisavas koguses rahalisi ressursse, et teenindada ettendgematuid kulutusi.

Olenevalt lisafunktsionaalsuse prioriteetidest projekti Onnestumiseks, tuleb tellijal astuda
pakkujaga labirddkimistesse, et kas muuta skoopi, millega kdivitub lepingute muudatused. See
seab koheselt suurde ohtu kogu projekti onnestumise. Kui tegemist ei ole projekti jaoks
kriitilise funktsionaalsega ja toid saab jdtkata ilma selleta, siis planeeritakse lisatéod

jargmisesse eelarveperioodi.

5.4 Vihene riskianaliiiis

Kontroll rahaliste vahendite tile nii hanke eel kui ka hanke ajal on oluline punkt projekti
riskianaliiiisis. Vaidet toetab ka ameeriklaste uurimust606, et riskianaliiiis ja projekti edukus
on omavahel tihedalt seotud. Oluline on riskianaliilisiga alustada juba enne hanke vélja
kuulutamist. Hanke dokumentidesse lisatakse detailne ajakava, millal hangitav siisteem peab
valmima ja ldppkasutajatele kasutatavaks muutuma. Riskianaliiis peab aga vilja tooma
hankija jaoks alternatiivsed valikuvoimalused. Niiteks tekib olukord, et siisteemi ei ole
voimalik  planeeritud ajaks valmis saada, siis mis probleemid sellest tekivad, mis on

funktsionaalsus, ilma milleta ei ole kasutajatel seda iildse voimalik kasutada.

Projekti riskianaliilisis tuleb kasitleda inimressursside kasutamist projektis. Suurtes
projektides on ddrmiselt oluline, et ei hankija ega pakkuja poolel ei tekiks olukord, kus
projekti edukaks teostamiseks vajaminev informatsioon koguneb iihe isiku kétte ja tema
kohalolekust hakkab sdltuma kogu projekt. Ideaalis, peab iga projekti liikmel olema asendaja,

kes suudab igal ajahetkel teise tO0 iile votta ja tagada sellega projekti jatkusuutlikkus.

Riskianaliilis ei tohi késitleda ainult projekti siseseid riske, vaid tuleb analiiisida tervikut.
Eelnevalt sai vilja toodud nditena E-toimiku projekt. Antud projektides tuleb selliseid
muudatusi, mis mojutavad ka teisi siisteeme ning tuleb tellida ja arendada paralleelselt. See
aga tdhendab, et iihe projekti edukus hakkab automaatselt soltuma teistest projektidest.
Analoogsete projektide korral tuleb viga selgeks teha stsenaariumid, mis juhtub olukordades,
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kus tervikust {ihe siisteemi arendamisel tekivad probleemid ja ei suudeta muudatustega kaasa

tulla.

Avaliku sektori siisteemid, eriti need mis on ametkondade kasutada, soltuvad seadusega
kehtestatud regulatsioonidest. Seega on seaduse muudatused iiheks riskifaktoriks, mida tuleb
stisteemide arendamisel ja tdiendamisel arvestada. Selliste projektide puhul on enamasti
tahtajad véga jdigad ja projekti 10pptéhtaja edasi likkamine ei ole modeldav. Niiteks kui
rilgikogus kinnitatakse seadusemuudatus, mis joustub 1. jaanuaril 2015, siis selleks ajaks
peavad siisteemid, mis konkreetse seadusega kokku puutuvad, olema tdiendatud, et vélistada

seadusega vastuollu minek.

5.5 Hankija vihene kogemus IT projektide tellimisel

Uurimustoé  toob  vilja lisaks eelnevatele probleemidele ka hankija meeskonna
ebakompetentsuse IT siisteemide analiiiisis. Enamasti on see tingitud sellest, et asutus kes
hanget korraldab, ei ole IT taustaga. Kdik asutuse tootajad voivad olla oma eriala spetsialistid,

kuid IT siisteemide hanke koostamisel on sellest vihe kasu. Neil puuduvad teadmised:

kuidas koostada IT siisteemide tehnilisi dokumente;

kuidas kontrollida IT projekti edukust;

IT arenduse metoodikatest;

IT siisteemide turvalisuse nduetest.

Hankekvaliteedi tostmiseks ja projekti edukuse tagamiseks korraldatakse kaks hanget.
Esimese hanke raames tahetakse saavutada olukord kus véline koostodpartner valmistaks ette

teise hanke tehnilised dokumentatsioonid ja juhiks siisteemi tellimist.

Sellise  vahendaja kasutamine lisab kommunikatsiooniahelasse juurde osapoole. Koik
arendaja tekkivad kiisimused ja probleemid ei liigu mitte peatellija juurde, vaid vahendajale.
Seega peab vahendaja olema detailselt kursis &rilise poolega ja teadma peatellija drilisi
vajadusi. Sellist olukord, kus vahendaja on tapselt kursis vajadustega on keeruline saavutada.
Uldjuhul saab vahendaja toetuda nende poolt koostatud tehnilisele analiiiisile, mis on tellijaga

kooskolastatud ja mille pdhjal sai vélja kuulutatud hange.
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Antud olukord seab ohtu projekti edukuse. Peatellija ei ole sellise metoodika puhul arenduse
protsessiga otseselt seotud ja ei osale igapdevastel kohtumistel. Selle tulemusena vdivad

tekkida jargnevad olukorrad:

- Arendatakse funktsionaalsust, mis ei tdida I0ppkasutaja eesmirke. Vahendaja on

nduetest valesti aru saanud.

- Arinduete muudatused ei jdua siisteemidesse, vahendajat ei informeerita muutunud

nouetest

- Tellija panustab oma aega silisteemiga tutvumiseks projekti ldppfaasides. Selle

tulemusena avastatakse probleemid viga hilja.

5.6 Erimeelsused juhtriihmas

Juhtriihm tdidab viga olulist rolli projekti onnestumises. Uurimus toob vilja, et vdga sagedane
projekti ebaedu pohjuse taga on juhtriihmas valitsevad erimeelsused ning liiga suur osapoolte
arv. [17] Juhtrithma liikmeteks on avaliku sektori puhul véga erineva taustaga inimesed ning

nendel on kdigil omapoolsed ootused loodava siisteemi funktsionaalsusesse.

Et juhtriihm oleks otsustusvdimeline, siis tuleb tagada selles oleks projekti dnnestumise eest
vastutav isik, ehk nn peatellija. Tema kohustuseks on viga selgelt paika panna tidpsed
noudmised ning drilised vajadused mida hangitav siisteem pakkuma peab. Niimoodi

tagatakse, et kogu otsustusprotsess oleks selge ning iitheselt arusaadav koikidele.

5.7 Asutuse sisene hankekord reguleerimata

Kéesoleva t60 peatiikis ,,Hanke kord ja hankeplaan“ toodi vilja, et avaliku sektori asutus,
kelle aastane eeldatav hanketddde maht iiletab IT siisteemide hankimisel kaheksakiimmend
tuhat eurot peavad kehtestama asutuse hankekorra ja hankeplaani. Rahandusministeerium viis
1abi uurimuse selle, et hinnata riigihanke seaduse §13 1dige 1 tditmist. Kokku analiiiisiti 50
erineva organisatsiooni hankekorda, mis jaguses jdrgnevalt: 14 riigiasutust, 15 kohaliku

omavalitsuse tiksust ja asutust, 12 sihtasutust, 9 riigi dritihingut. [20]

Uurimus toob vilja, et tildjuhul ei tekkinud valitud organisatsioonidel probleeme hankeplaani
koostamise ja vastutava isiku maiaramisega, kuid probleeme esineb iga-aastase hankeplaani

tahtaja madratlemisega. Uurimust66 tulemusena tulid vélja jargmised peamised probleemid:
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- vadr moistekasutus ning eksimused piirmédrade kehtestamisel;

- riigihangete seaduse ebatdpne timberkirjutamine;

- riigihanked alla lihthanke piirmééra reguleerimata voi puudulikult reguleeritud;

- lihtsustatud korras tellitavad teenused reguleerimata v3i puudulikult reguleeritud,
- hankeplaani kinnitamise tdhtpdev méddramata;

- puuduvad voi on valesti médratud hankelepingu vorminduded;

- edasivolitamise regulatsioon on seadusega vastuolus;

- hankeplaan ei vasta hankekorrale;

hankelepingu eeldatava maksumuse mitte avalikustamine.

Samale tulemusele joudis Riigikontrolli audit. Riigikontroll toob vilja, et riigi driiihingutes ja
sihtasutustes on riigihangete korraldamise peamisteks puuduseks probleemid seaduse
tolgendamisel, seaduse ebaiihtlane rakendamine praktikas ning viahene kogemus voi voimekus
hanke korraldamisel. Olulisema probleemina toob audit vélja, et sisekorra on kehtestanud 84
arilthingust ja sihtasutusest kokku 49 asutust ning nendest 15 juhul on see kord ebapiisav. [21]

5.8 Vihene testimine ning projektist eemaldumine

Eelnevate peatiikkide pdhjal on saanud selgeks, et tellija piihendumine projekti omab viga
suurt kaalu projekti dnnestumiseks. Hankija ei saa piihendada oma aega ainult drinduete
kinnitamisel ja analiilisikoosolekutel viibimisega. Panus tuleb anda ka arenduspartneri

realisatsiooni testimisele.

Testimine aga ei ole nii lihtne kui see tunduda voib. Hankija, kes igapdevaselt ei puutu IT
siisteemi arendamisega kokku ei oma teadmisi kuidas siisteeme siistemaatiliselt 1dbi vaadata
ning hinnata kas siisteem tdidab oma eesmérki. T60 autor omab testimises vdga erinevaid
kogemusi erinevates projektides, kuid iiks parimaid arenduspartneri poolt ldhenetud tellija
testimine on selle muutmine teatud maéédral voistluseks. Vigade otsimisel vdistlevad tellija

poolsed testijad ning arenduspartneri testijad. Partneri eesmérk ei ole nii toimides otseselt
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mitte voistlus ise, vaid tellija aktiivne testimisprotsessi kaasamine ning driloogiliste vigade

avastamine voimalikult varajases staadiumis.

To66 autor todtab ettevottes, mille igapdevaseks tegevuseks on justiitsministeeriumi tarbeks
infostisteemide hankimine.  Selle kédigus on ettevotte tootajad tihedalt seotud oma
stisteemidega ja kontrollivad olukorda terviklikult, alates analiilisist 10petades testimisega.
Suurem probleem tellija poolse tdhelepanu saamisega on ettevottetes, kus tellijateks on
tootajad, kelle tooiilesannete hulka ei kuulu IT siisteemide arendamine. Sellele probleemile
on juhtinud tihelepanu ka Ameerikas lébi viidud uurimus. Siisteemide ebadnnestumise risk
touseb mirgatavalt kui sellega tegelevad inimesed, kes on hdivatud oma pdhitdo lilesannetega

ning ei saa siisteemi arendamisse. [17]
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6. Hankeprotsessi parandamine

Vottes arvesse riigihanke seaduse omapira ja eelmises peatiikis esitatud hankija poolseid
probleemseid kohti, saab hankeprotsessi parandada mitmel erineval moel. Alustada tuleb
riigikontrolli toodud probleemist ning kehtestada korrektne asutusesisene hankekord ja
hankeplaan. Alles seejérel kui on teada asutuse hankeprotsessi juhtimise kord, saab hakata
tostma hanke enda kvaliteeti. Projekti edukuse méédra on hinnatud ka rahvusvahelises
uurimuses, kus uuriti tile viie tuhande ettevotte ja toodud vélja ettepanekud, kuidas saab

avaliku sektori projekti Onnestumist tdendosust tdsta. [10]

Jargnevates peatiikkides toob autor vélja voimalikud hanke kvaliteeti parandavad tegurid.

toetudes eelnevalt mainitud uurimusele ning t66s vélja toodud probleemide analiiiisile.

6.1 Tehnilise dokumendi kvaliteet

Lahtuvalt riigihanke seadusest, tuleb hankijal koostada tehnilise dokument, mis peab selgelt ja
tiheselt médratlema hangitava eseme kirjelduse. T60s on hankija {iheks probleemiks toodud, et
koostatav tehniline dokument ei ole kooskdlas seaduses toodud ndutuga. Hankeprotsessi
kvaliteedi tdstmiseks tuleb hankijatel oma tehnilise dokumendi ndudeid tdpsemalt kirja panna
ning voimalusel jaotada hange erinevatesse etappidesse. Esimese hankega tuleb méératleda
funktsionaalsus, mis ériliselt selge ja mille kdikidele pakkujate kiisimustele on hankijad
koheselt valmis vastama. Tehnilises dokumentatsioonis ei saa kasutada levinud fraasi ,,selgub

detailanaliitisi kdigus*.

Selline ldhenemine on kasulik nii hankijale kui ka pakkujale. Mida selgem on projekti
madratlus seda edukamad ja realistlikumad on pakkumised ja kui midagi jai esimesest etapist
vélja, siis selle saab hankida jitkuprojektina raamhanke korras. Tehnilise dokumendi
kvaliteeti aitab kindlasti parandada enne hanke viljakuulutamist, turul olevate lahendustega

tutvumine ning potentsiaalsete pakkujatega tehnilist dialoogi pidades.

Dialoogi kdigus tekib hankijale reaalne ettekujutus mida on vdimalik ja otstarbekas hankida.
Selle tulemusena voib juba selguda, et dripoole ndoudmised osutuvad liialt keerulisteks ja neid
ei suudeta tehniliselt lahendada. Kui hankija leiab, et hange on digustatud, siis tédnu tehnilisele

dialoogile osatakse juba tehnilist kirjeldust tunduvalt paremini koostada ja anda parem sisend
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pakkujatele pakkumise koostamiseks. Oluline on siinkohal tdita seadusega sétestatud

tingimust, et tehniline dialoog ei tohi pakkujaid panna ebavordsesse olukorda.

6.2 Hankija vastutab skoobi eest

Eelmise peatiikiga on tihedalt seotud ndue, et hankija peab vastutama projekti tervikskoobi
eest. Kuni voitja kuulutamiseni peab hankija véga tiapselt teadma millisest funktsionaalsusest
tellitav projekt koosneb ja neid teadmisi detailselt selgitama pakkujatele. Kui voitja
Kinnitatakse, siis hankija peab olema kindel, et pakkumuse iga rida on pdhjendatud.

Pohjendatuse hindamisel tuleb l&htuda:
- pakutud realisatsiooni iga funktsionaalsuse tundide arv on realistlik;
- funktsionaalsuste omavahelised s6ltuvused on korrektsed;

- projektis on selgelt miératletud t66de prioriteedid ja funktsionaalsuse loogiline

jérjestus;
- tdidetud on turvalisusele kehtestatud ndudmised;

- tagatud on riistvaraline vdimekus;

projekti kogukestvus on reaalne ning funktsionaalsus vastab juhtrithma ootustele.

Kui pakkumises on koik toodud punktid hankija poolt analiiiisitud ja hinnangud realistlikud
saab voitja vélja kuulutada ning realisatsiooniga alustada. Alles seejérel liigub projekti skoop
pakkuja poole iile, kuid hankijal peab igal ajahetkel olema iilevaade tervikprojektist ja
tulemustest. Hankija ei saa arendusprotsessist eemalduda ja peab pidevalt andma Arilist

sisendit, et tagada Ioppkasutaja ootused siisteemile.

6.3 Avaliku sektori projektijuht

Avaliku sektori projektide edukust médrab védga palju projektijuhi oskuslikkus niha projekti
kui tervikut. Erinevalt erasektori IT siisteemi projektijuhist peab avalikus sektoris lisaks IT

probleemidega tegelema ka jargnevate kiisimustega:
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- arvestama juhtriihma erinevate osapoolte ndudmisega ning leidma lahenduse mis

sobib koikidele huvipooltele;
- tundma seadust ning arvestama seadusemuudatustega;
- toimetulek poliitiliste probleemidega;

- suhtlema aktiivselt teiste projektide projektijuhtidega, et tagada siisteemide vaheline

suhtlus;

Lisaks projektijuhi isiksuseomadustele toob ameeriklaste uurimus vélja projektijuhtimise
tarkvara kasutamise olulisuse. Projektijuhil peab projektiplaan kogu aeg ees olema ning
mudelisse tuleb korrektselt sisse viia teostatud t66d ning selleks kulunud ajad. Kui mingid
tegevused ei alga plaanipdraselt, siis need tuleb samuti koheselt fikseerida, et saada aru

tervikpildist ning hinnata riske mida muudatus projekti edukusele tdhendab. [22]
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7. Kokkuvote

Magistritod pdhieesmarkideks oli viélja selgitada avaliku sektori IT siisteemide riigihangete
kitsaskohad ning probleemide tekkepohjused. Peamisteks probleemideks on etteantud
tdhtaegade Tlletamine, eelarve {iletamine ning Idppkasutajate ndudmiste mittetditmine.
Analiiiisiti kuidas avaliku sektori IT siisteemide hankeid tuleb korraldada vastavalt Eesti

vabariigis riigihanke seaduse korrale.

Riigihanke seadusest ldhtudes, saab vélja tuua probleemse kohana selle jdikuse. IT siisteemid
reglementeeritakse seadusest ldhtuvalt teenusteks ja selle tulemusena kehtib siisteemide
arendamisel kdik teenuse tellimisele kehtestatud seadusesitted. Siiski ei saa avaliku sektori IT
stisteemide ebaedu pohjuseks tuua otseselt riigihanke seadust. Rahvusvahelised uuringud
nditavad, et tegemist ei ole vaid Eesti siseriikliku probleemiga, vaid sarnased probleemid

eksisteerivad ka teiste riikide kordi suurematest avaliku sektori IT siisteemide hankimisel.

T66 analiilis toob vilja, et {iheks suurimaks probleemiks IT siisteemi arendusprotsessis on
tellija kompetentsus. Ebaedukas projekt saab alguse juba enne hanke véljakuulutamist.
Teadusuuringud ja riigikontrolli tulemused néitavad iiheselt, et halb eelanaliiiis, hankija poolt
labimdtlemata funktsionaalsus ning ebakvaliteetse tehnilise hankedokumentatsiooniga hanke
korraldamine viib projekti osalise voi tdieliku ebadnnestumiseni. Ebakvaliteetse hanke tiheks
pohjuseks on ettevotte sisese hankekorra ja hankeplaani puudumine. Antud probleem on
teravat kriitikat saanud ka Rahandusministeeriumi korraldatud uurimuses ja Riigikontrolli
auditis, mis toi1 vdlja et 84 uuritud avaliku sektori ettevotte hankekord ja hankeplaan oli

koostamata 35 ettevottel ning oluliste puudustega 15 ettevottel.

Avaliku sektori IT projektidele lisab keerukust integratsioon erinevate teiste siisteemidega
suhtlemisel ning nduete transformatsioon ajas. Niitena on t60s toodud E-toimiku projekt,
millega on seotud vdhemalt 8 erinevat projekti. Selle tulemusena sdltub kogu projekti edukus
kdikide nende iiksikprojektide edukuse tulemusena. Uhes projektis tekkivad probleemid
voivad kanduda iile teistesse kaasprojektidesse. Selliste probleemide ennetamiseks on vajalik
teostada hankeprotsessi ajal ja ka sellele eelnevalt riskide analiiiis. Uurimust6dd aga néitavad,
et avaliku projektides tehtav riskianaliiiis ei ole piisav ning ei arvestata kdikide vdimalike

tingimustega.
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Autor toob vilja, et projekti edukust aitab tdsta arendusprotsessile pithenduv meeskond.
Hankija ei saa arendusest osa votta ainult driliste nduete kinnitamisega, vaid peab t60
tulemusi pidevalt ka testima ja kontrollima. Eriliselt oluline roll avaliku sektori IT projektides
on projektijuhil, kes erinevalt erasektori projektijuhi rollist peab lisaks tegelema veel

protsessidega mis otseselt siisteemi ennast ei puuduta.

Avaliku sektori hanke dnnestumise tdstmiseks on esmatéhtis tdsta hanke kvaliteeti ning muuta
hanked kdikidele osapooltele ldbipaistvamavaks. Kui kdik osapooled saavad nduetest iihte
moodi aru, siis pakkuja oskab teha realistlikuma pakkumise ning tdendosus projekti

ebaonnestumiseks viheneb.

Antud t66d saab edasi arendada analiiiisides riigihanke seadus. Kas IT projektide edukus
kasvaks, kui seaduses teha muudatusi, sellisel juhul mis need oleks ning kuidas need mdjutaks

projekti edukust.

Kokkuvotvalt saab oOelda, et to0s piistitatud eesmirgid said tdidetud. Hankeprotsessi
analiiisimisel avastatud probleemid sai t60s vélja toodud ning t66 autor pakkus vilja

lahenduse kuidas saaks tosta hanke edukust.
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Summary

The aim of this thesis was to find out what are the main causes why public procurement in
public sector IT projects fail. It is known as a fact that IT projects in public sector often goes
over budget and time. There is also problem with the functionality, public It projects often do
not satisfy its user needs. This thesis also analyses the Estonian Public Procurement law and
how does it accommodate to public sector IT projects.

One of the biggest problem with Public Procurement Law is its inflexibility. According to the
law IT projects classify as a services and that means that while developing system developer
have to follow services regulations. Although it is not right to say that Public Procurement
Law is the main reason why IT projects fail in public sector. International researches are
showing that it is not only Estonian problem. Similar problems are in the international public

sector IT projects also.

Analysis brings out that the main problems why IT projects fail are coming from the
organization and its purchaser. Unsuccessful project already start before the procurement. The
purchaser must guarantee that the technical document is correctly done and describes all the
functionality what is needed and should be done. International researches are showing that
incorrect technical documentation, unclear business rules and functionality leads to failure.
One of the failure purpose is organization regulations. There must be a procurement plan and
schedule. National Audit Office of Estonia has bought out that 35 organizations does not have
procurement plan and in 15 organization plans are incorrect. That audit has analyzed 84

organization.

System integration with other systems are adding difficulty to the project success. The author
has bought out E-toimik as an example. E-toimik consist on at least 8 different project and
every project influence the whole project success. To deal with the problems there is a need to
do a risk analysis in every part of the project. Unfortunately rehearses are showing that

organizations are not doing risk analysis correctly.

The author brings out that dedicated team is one opportunity how to raise project success.
Purchaser have to take a part in every part of the project. It is not enough if he take apart only

in analyze. Purchaser also have to test in every iteration. The project manager is also very
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important person in public sector IT project. And it is important to understand that manager
have to deal with different kind on problems. Sometimes these are even not IT problems.

The author brings out that one way to raise project success is to raise technical documentation
quality. It is most important that project members understand project need correctly. It is the

key how to avoid failure and make project successful.

In conclusion it can be said that the purpose of the master's thesis was fulfilled. The public
sector IT problems has been bought out and author is giving solutions how to ride

procurement quality.
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