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ANNOTATSIOON

Kédesolev magistritoé analiitisib ja Kirjeldab avaliku sektori IT {iiksuste konsolideerimise
voimalusi tuginedes riigi senisele praktikale, rahvusvahelisele kogemusele ja teoreetilistele
késitlustele.

Analiitisi kdigus uuritakse erinevaid organisatsioonikésitlusi, peamiselt hierarhiate, turgude ja
vorgustike valitsemismudeli kaudu ning kaésitletakse Eesti avaliku sektori asutuste arenguid
vorreldes aastaid 2000 ja 2010. ToO teises peatiikis pOdratakse peamine tdhelepanu
organisatsioonide timberkorraldamise mudelitele, kirjeldatakse riigi parimaid praktikaid ja
vastavat rahvusvahelist kogemust. Kolmas peatiikk keskendub Rahandusministeeriumi IT
iiksuste konsolideerimise mudeli viljatootamisele.

Analiitisi tulemusena pakutakse vélja riigi jaoks voimalik tulevikulahendus IT iiksuste
konsolideerimiseks.

Kéesoleva t66 eesmirk on pakkuda riigi IT iiksuste konsolideerimiseks optimaalne lahendus.
Lahendus  tugineb  tinaste  arengusuundade  pdhjal  tuletatud  ettepanekutel.
Rahandusministeeriumi valitsemisala on voetud detailsema analiiiisi objektiks, kuna téna
valitsev olukord on sarnane paljude teiste ministeeriumite valitsemisalade olukordadega ja
pakutud mudeli alusel on vdimalik teha tildistusi laiemalt riigi kontekstis.

Loputoo on kirjutatud eesti keeles, koosneb 82. lehekiiljest, sisaldades 3 peatiikki, 18 joonist
ja 3 tabelit.
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MOISTED

Konsolideerima — koondama, tihedalt liitma (Vodrsonastik, 1999:305). Kindlustama,
tugevdama (Saagpakk, 1992:320).

Konsolidatsioon — (<lad) kindlustamine, piisivaks muutmine (EE 5, 1990:12).
Consolidod — tugevdama, kinnitama (Kleis, Torpats, Gross, Freymann, 2002:256).

Consolidation — konsolidatsioon, konsolideerimine vo6i konsolideerumine; kindlustamine;

pohitamine; lihendamine; {ihinemine (Silvet, 1939:250).

IT Konsolideerimine - infosiisteemide koondamine (tsentraliseerimine) eesmargiga
vihendada turvariske, optimeerida rakendusi, standardiseerida andmekooslusi ja
vihendada ekspluatatsiooni  kulusid. Siisteemide koondamist vdib teostada
organisatsiooni  (asutus, haldusala) siseselt, kooperatsiooni pdhimottel ning

majutusteenust tellides (Truusalu, 2009:16).

Tsentraliseerima — keskkohta v&i iihte kohta koondama, nt juhtimist, kapitali; vast:

detsentraliseerima (V00rsonastik, 1999:584).

Funktsioonisiire (ingl outsourcing) — teenuse sisseostmine kolmandalt osapoolelt, mille
korral makstakse teenuse eest, mis enne oli teenust ostva organisatsiooni jaoks
siseteenus (WikiO, 2010). Asutuse seniste tegevuste ja protsesside iileandmine nende
taitmiseks asutusevilisele, majanduslikult ja &iguslikult iseseisvale osapoolele
(Umarik, 2001:8).

Uhised teenused (ingl Shared Services) - organisatsiooni ithe osa (iiksuse) poolt teenuse
osutamine teistele organisatsiooni iiksustele sh ka nendele, kes seda teenust varasemalt
ise endale tarnisid. Teenuse rahastamine ja muude ressurssidega katmine on jagatud ja
teenust pakkuv {iksus muutub sisemiseks teenusepakkujaks. Votmesonaks on
,Jagamine‘ (sharing) organisatsiooni voi grupi sees (WikiSS, 2009).

Teeninduskeskus (ingl Shared Service Center) — teenuse tellijaga kokku lepitud mahus

tugiteenust osutav organisatsioon.

Avaliku ja erasektori partnerlus (ingl Public-Private Partnership, PPP) — 1990-datel
valitsuste ja institutsioonide poolt kasutusele vdetud ,,pehmem* alternatiiv terminitele

,privatiseerimine* ja ,,funktsioonisiire (Hall, 2008).



SISSEJUHATUS

Majanduslanguse tingimustes tousevad pidevakorda koik teemad, mis on seotud suuremal voi
vaiksemal maédral kulude kokkuhoiuga. Sageli ndhakse kulude kokkuhoidu (tugi)teenuste

timberformeerimises ja/ voi konsolideerimises/ tsentraliseerimises.

Kui uurida Eesti Infoiihiskonna Arengukava 2013 eesmirke, siis need katavad sotsiaalset,
majanduslikku ja institutsionaalset dimensiooni. Leitakse, et infolihiskonda edasi arendades ei
tohiks suurendada ebavordsust voi luua uusi 16hesid, vaid infolihiskond peaks soodustama
olemasoleva ebavdrdsuse vihendamist. Arengukavas on olulisel kohal majandust puudutav
osa; laialdase IKT kasutamise, enama lisandvédirtuse loomise ja Eesti IT sektori ekspordi
edendamise kaudu soovitakse panustada Eesti majanduse jatkuvasse arengusse. Arengukava
institutsionaalne osa piiiiab tagada avaliku sektori kodanikule orienteerituse, 1dbipaistvuse ja

efektiivsuse.
Riigivalitsemise tohustamisel on olulisemateks eesmérkideks, et:
* kogu asjaajamine avalikus sektoris toimub elektrooniliselt;

+ riigi infosiisteem on teenusepdhine ja toimib ldhtuvalt kasutaja vajadustest, mitte

ametkondikust iilesehitusest;

 Eestis kasutatavad elektroonilise isikutuvastuse rakendused vastavad maailma parimatele

praktikatele ning on kasutatavad Eestis ja rahvusvaheliselt;

* teiste maade, eelkdige EL litkmesriikide kodanikele, on loodud vdimalus asjakohaste Eesti

e-teenuste kasutamiseks. (RISO, 2006).

Teema aktuaalsust rohutab Eestis juba mdned aastad tagasi (spontaanselt?) kaivitunud
ministeeriumite IT valdkondade korrastamine. Ténaseks on siin konkreetsete tulemusteni
joudnud Siseministeerium, Justiitsministeerium ning Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeerium. Rahandusministeerium kéivitas 2009. aasta suvel taaskord valitsemisala IT
teenuste kvaliteedi tostmiseks projekti, mille kdigus jouti sama aasta 10puks ettepanekuteni, et
arvestades riigis toimuvaid arenguid ja ministeeriumi enda seniseid kogemusi oleks kdige

otstarbekam lahendus konsolideerida valitsemisala IT iiksused eraldi asutuseks nagu RIK* voi

SMIT?.

! Registrite ja Infosiisteemide Keskus
2 Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskus



Paradoksaalselt on kdigi nende konsolideerimiste puhul kasutatud erinevat ldhenemist. Eesti
suuruses riigis oleks aga ilmselt lihtsam ja loogilisem avaliku halduse korrastamisel kasutada

voimalikult iihetaolist ldhenemist ja loogikat.

Téhelepanuta ei saa jitta ka Rahandusministeeriumi poolt juba 2001. aastal
PricewaterhouseCoopers’ilt tellitud analiiiisi (Renzer, A., Aben, S., Etverk, J., 2001), mille
kohaselt oli tehtud ettepanekute kohaselt just ministeeriumi valitsemisalaiilene |IT
konsolideerimine parimaks lahenduseks IT valdkonna korrastamisel. Paraku tollal jaeti
analiiiisis toodud ettepanekud realiseerimata ja toimusid muud IT korraldust olulisel médéral
toimunud muudatused nagu Maksuameti ja Tolliameti IT konsolideerimine 2002. aastal,
samade asutuste iihinemine 2004. aastal ning ministeeriumi ja Statistikaameti IT
konsolideerimine samal aastal. Paraku aga ei joutud erinevatel pdhjustel kogu IT

konsolideerimiseni.

Rahandusministeerium on 2004. aastast alates proovinud konsolideerida kogu valitsemisala
IT-d teenuste mottes ja Selle tulemusena on Riigihangeteamet tdielikult ministeeriumi IT
tiksuste poolt teenindatav, samuti on Statistikaameti IT hooldus suures osas tagatud
ministeeriumi poolt. Erinevus on selles, et oma suuruselt on Riigihangete ameti néol tegu
védikese asutusega (18 tootajat) ja selle asutuse teenindamine ei ole ministeeriumi jaoks
markimisvaiarne koormus ei tehniliselt ega ressursside mottes. Lisaks eelmainitule on olemas
kogu valitsemisala tarbeks iiks kaasaegne tehnilistele nduetele vastav serveriruum, kus asub
suurem osa asutuste serveritest. Vaatamata ministeeriumipoolsetele piitidlustele ei ole
suudetud kehtestada valitsemisalaiileseid IT reegleid ja iihtset IT strateegiat. Seetdttu on
asutuste loikes areng ebaiihtlane ja tulevikundgemus erinev. Arengud on sageli toimunud
ilma, et neid oleks seostatud IT konsolideerimisega kuigi nad sisult seda on. Naiteks
finantsarvestuse {ihtse tarkvara iile valitsemisala kasutuselevott. IT hankeid on episoodiliselt

teostatud iihiselt ja kuigivord arvestatakse parimate praktikatega valitsemisalas.

Kuna kogu protsess on toimunud suhteliselt kaootiliselt, siis on tdna joutud iksikute
tulemusteni ning tihine serveriruum ja tihtne finantstarkvara ongi ainsad markimisvéarsed
saavutused. Pohjuseid on mitmeid. Valitsemisala asutustes on IT-1 erinev roll asutuste
pohiprotsessides. Maksu- ja Tolliamet ning Statistikaamet ei saa tédna ilma IT abita toimida.
Asutuste pohiprotsessid on tihedalt seotud IT lahendustega ja ITI on kriitiline roll protsesside
toimimisel. Ministeeriumi tasemel on tegemist valdavalt nn kontoritdokohtadega ja

pOhiprotsesside esmased vajadused on suhteliselt triviaalsed. Sellises olukorras on



ministeeriumil iisna keeruline saada aru valitsemisala olukorrast ja olla IT protsesside

tihtlustamisel eestvedajaks.

Eesmirk ja peamised uurimisiilesanded: To66 eesmirgiks on selgitada teoreetiliste
kasitluste, olemasolevate IT konsolideerimiste praktikate ja Rahandusministeeriumi IT
tiksuste konsolideerimise nditel Eesti avaliku sektori jaoks parim voimalik IT {iiksuste
konsolideerimise lahendus. Lisaks parimatele siseriiklikele praktikatele uuritakse muu
maailma sarnaseid kogemusi ja teoreetilisi kasitlusi antud teemal. Omades teiste asutuste
konsolideerimise kogemust ja viies ise vahetult 1dbi RM IT teenuste kvaliteedi projekti on
voimalik véltida varem tehtud vigu ning kujundada asutuse (ja miks mitte ka riigi) jaoks
parim IT konsolideerimise lahendus. Oluline on ka see, et RM IT konsolideerimisel on
valitsemisalas olemas viga tugev IT kompetents, korralik klienditeeninduse tase ja tihe
koostd0 partneritega teistest ministeeriumitest ning erasektorist. Antud t66s ei kasitleta IT

teenuste konsolideerimist.

Hiipotees 1: Ministeeriumite IT iiksuste konsolideerimine on kdige efektiivsem ministeeriumite
valitsemisalade kaupa eraldi IT asutuste loomise kaudu. IT asutuse loomise eelduseks on

ministeeriumi suurus, sisuvaldkondade seotus IT siisteemidega ja kuluefektiivsus.

Hiipotees 2: Eesti suuruses riigis on optimaalne ministeeriumite IT konsolideerida sellisel
méiiral, et suuremate ministeeriumite valitsemisala IT asutused pakuvad IT tdisteenust teistele

ministeeriumitele ja asutustele.



1. ORGANISATSIOONI KASITLUS

Kéesolevas magistritdds kasitletakse IT {iksuste konsolideerimist. See tingib vajaduse

monevdrra pdhjalikumalt peatuda organisatsiooni teoreetilistel késitlustel.

Organisatsiooniteooria pohiliseks uurimissobjektiks on organisatsioon kui institutsioon.
Organisatsioon on kindla inimrithma thiste eesmérkide taotlemiseks moodustatud ja

terviklikult korraldatud iihendus (Uksvirav, 2004:15).

Organisatsiooni loomise peamine modte on saavutada iihiselt tegutsedes rohkem ja
tulemuslikumalt kui eraldi tegutsedes. Saavutatav siinergia on iliheks peamiseks pdhjuseks,
miks organisatsioone luuakse. Kuigi organisatsioon on eraldi kisitletav ei ole see siiski
eesmark omaette vaid vahend millegi vOi kellegi teenistuses ning teatud eesmaérkide
saavutamise keskkonnaks. Organisatsiooni peamine iilesanne on anda tulemusi. Tulemusteta

ei ole organisatsioonil mdtet.

Organisatsioon koosneb inimestest, tegevustest, struktuurist ja varadest. Need osad on

omavahel tihedalt seotud ja mdjutavad teineteist (Uksvirav, 2004).

Organisatsiooni kui institutsiooni on votnud oma uurimisobjektiks paljud teadused ja
Opetused, nt Oigusteadus, sotsioloogia, psiihholoogia, poliitikateadus, pedagoogika jne.
Moeldamatu ja ebaloogiline on tahta mahutada neid kdike iihte organisatsiooniteooriasse.
Eeltoodust ldhtudes on pdhjust rShutada paljude organisatsiooniteooriate (osateooriad)
olemasolu. Need erinevad iiksteisest raskuspunktide, teaduslike pohiseisukohtade, tekkimisaja
ja empiiriliste komponentide poolest. Arvukate organisatsiooniteooriate olemasolus on nii
head kui halba. Headust nditab asjaolu, et jarelikult on uurimisobjekti erinevaid aspekte
pohjalikult uuritud ja tldistatud. Teooriate paljusus néitab iga teadlase katset vilja arendada

oma teooria, teisisonu, selline teooria, mis vélistab teiste eelnevate teooriate Kriitika.

Koik organisatsiooni- ja juhtimisteooriad pohinevad varjatud kuvanditel ja metafooridel, mis
ajendavad meid ndgema, moistma ja juhtima organisatsioone teatud kindlal, kuid sageli
tihekiilgsel moel. Kisitledes teooriaid kui metafoore on selge, et ilikski teooria ei anna
vaadeldavast ndhtusest tdiuslikku ega kodikehdlmavat pilti. Juhtimisteaduses ei olegi iihtegi
absoluutselt diget ega vale teooriat, sest iga teooria toob midagi esile ja jatab midagi varju
(Morgan, 2008). Naiiteks iildtuntud Max Weberi ideaalse biirokraatia teooria kohaselt on koik
avalikud asutused selgelt defineeritavad kui biirokraatlikud. Teisiti ei saakski olla, sest selle
teooria kohaselt on asutuste toimimiseks vaja hierarhiat, mis tagab selge vastutuse, t66jaotust

ehk spetsialiseerumist, legaalsust ehk standardiseeritust, kirjalikkust ehk vdimalust asutuse
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tegevust kontrollida jne (Roots, 2007). Tanapdeval kasutatakse biirokraatiat eelkdige kahes
tadhenduses. Halvasti korraldatud avalik haldus ja/vdi suuremastaapne organisatsioon on
biirokraatia. Kas IT asutus on biirokraatlik ja késitletav kui iga teine riigiasutus? Vastus on ei
ja jaa. Uhest kiiljest on IT valdkond iiks enim standardiseeritud valdkondi, teisalt on IT
tootajaid 1dbi aegade iseloomustanud loominguline ldhenemine t&0sse, ndrk distsipliin,
ebaméirane vastutus ja selge hierarhia puudumine, seda ka riigiasutustes. Samas viib IT
iiksuste konsolideerimine selleni, et tekib rohkem formaalseid reegleid, suhtlemine kliendiga
muutub anoniiiimsemaks ja IT muutub ,patsiga poiste” organisatsioonist tavaliseks, heas
tdhenduses biirokraatlikuks asutuseks. Sellise arengu plussiks on see, et miistilisuse ja
salapdrasuse aura, mis siiani IT maailma suurel mééaral iimbritseb, vdaheneb ja IT muutub {iha
enam loogiliseks ja arusaadavaks igapédevaelu osaks. Kas ideaalis voiks IT asutused olla nagu
peenusteni timmitud todkorraldusega McDonalds’i  kiirtoidurestoran, mis toimib tdnu
halastamatule  efektiivsusele, tulemuste ettearvatavusele, arvulistele néitajatele,
ohjamisjdikusele ja védga kitsale spetsialiseerumisele? Sellise lahenduse suurimaks
probleemiks on inimeste surumine masinate tasemele ja spetsialistide asendamine
lihtt66j0uga. Frederic Taylori teadusliku juhtimise pdhimdtted on mdjutanud olulisel mééral

kogu 20. sajandi esimese poole tookorraldust. Taylor propageeris viit lihtsat pdhimdtet:

1. Viia vastutus t60 korraldamise eest tooliselt juhile. Juhid peavad enda peale votma
kogu planeerimise ja tookorralduse alase mottetdo, jattes todliste lilesandeks otsuste

elluviimise.

2. Kasutada teaduslikke meetodeid tohusaima tooviisi leidmiseks. Kavandada

tooililesandeid seda silmas pidades nii, et tooline teaks tapselt, mida ta peab tegema.
3. Valida iga sellise todiilesande tditjaks sobivaim inimene.
4. Opetada to6line tootama efektiivselt.

5. Jilgida tooliste tegevust, et olla kindel Gigete toOvOtete jirgimises ja vajalike

tulemuste saavutamises.

Tema madistes teaduslik ldhenemine ndudis iga rutiinsemagi t60 iiksikasjalikku vaatlemist ja
modtmist, et leida selle optimaalne teostamisviis. Kiirtoiduketid on tinapdeval vast parim
ndide Taylori ideede realiseerimisest (Morgan, 2008). IT iiksuste eriparaks on see, et vastutus
on delegeeritud spetsialisti tasandile ja vaatamata piilidest reguleerida ja normeerida
valdkonda (erinevate standardite rakendamine) ning soovist optimeerida isikuriske, voib viita,

et vahemalt Eestis see ei ole seni Onnestunud. Vihemalt avalikus sektoris mitte. Mudeliks,
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mille poole avalik sektor liigub, on téna eelkdige suuremate pankade IT korralduse mudel.
Seal on tédpselt paigas reeglid tegutsemiseks erinevates olukordades, todtajate rollid ja
vastutused, sanktsioonid rikkumiste korral jne. Ehk pangad on mingil médral suutnud
vihendada ,,miistilise ja salapdrase IT miistilisust ja salapdra ning tuua IT &ripoolele
lahemale rakendades IT {iksustes dri jaoks elementaarseid reegleid ja tookorraldust. Samas on
IT spetsialiste iseloomustanud see, et nad ei ole késitletavad paris Abraham Maslowi tuntud
motivatsiooniteooria kohaselt. See vdide pohineb sellel, et valdavalt on IT spetsialistid hésti
tasustatud ja tootegemiseks saavad ise kohta valida. Ehk Maslowi teooria kohaselt on
fiisioloogilised vajadused IT spetsialistidel reeglina rahuldatud niikuinii. Edutamine, alaline
tooleping ja pensioni- voi tervisekindlustus ei oma IT spetsialistide jaoks samuti erilist kaalu
(vdhemalt noormatele neist) ehk siis Maslowi piiramiidi teine aste ,turvalisus® on samuti
tagatud. MonevOrra parem on olukord sotsiaalsusega, kuna isegi IT inimesed vajavad
teinekord vdimalust iihiselt pidu pidada, sporti teha vai lihtsalt suhelda ndost ndkku. Kdige
olulisem IT spetsialistide jaoks on eneseteostus ja ego rahuldamine (Morgan, 2008). Need
kaks motivaatorit on niivord olulised, et raske on téna kujutleda IT organisatsiooni toimimas

taylorlikul viljatimmitud moel. Seega on parim lahendus kuskil vahepeal.

Ténapdeval on moeks saanud rddkida meid Umbritseva keskkonna ebakindlusest ja
turbulentsusest. Samas voib viita, et IT jaoks on keskkond olnud kogu aeg ebakindel ja
turbulentne. Seda eelkdige tdnu IT kui valdkonna iilikiirele arengule, mis ei ole voimaldanud
sitani kujundada viga fundamentaalseid IT korraldust standardiseerivaid pohimotteid. ITILi
ndol on ehk tekkimas midagi, millest v3ib saada {ile maailma tunnustatud ja enim kasutatav
standard IT valdkonna korrastamisel. Erinevate turu- ja tehnoloogiliste tingimuste korral
vajatakse erinevat tiilipi organisatsioone. Seega pole olemas iihte ja ainsat valemit
organisatsiooni tegevuse korraldamiseks ja midravaks saab tegelikult keskkond, kus
tegutsetakse. Organisatsiooni edukas kohanemine keskkonnaga oleneb selle kdrgema
juhtkonna vGimest tolgendada asutuse ette seatud tingimusi ja tegutseda nendele vastavalt.
To66d korraldades on vaja teha hulk valikuid ning organisatsiooni efektiivsus soltub tasakaalu
saavutamisest strateegia, struktuuri, tehnoloogia, inimeste pithendumise ja vajaduste ning

keskkonnatingimuste vahel (Morgan, 2008).

Lisaks keskkonnale mojutab organisatsiooni korraldust ja loogikat see, millises olukorras
valdavalt tegutsetakse. Kui tegemist on Paddsteameti-laadse iiksusega, siis tegutsevad nad
peamiselt kriisiolukordades ja siin on vaieldamatult hierarhiline korraldus vajalik. See

voimaldab efektiivset tegutsemist olukordades, kus aeg on piiratud ja kiired otsused vajalikud.
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Peale kriisi on aga vaja kriisi tagajérgi likvideerida ja taastada kriisieelne olukord. Médravaks
saab erinevate liksustevaheline koostoo ja voime koos t60d teha vorgustikuna. Samuti tuleb
koostods valmistuda jargmisteks kriisideks. Siin on oluline usaldus ja teineteise moistmine.
Kolmandaks vdimaluseks on organisatsioonidevaheline suhtlemine turu pdhimotetel, kus
toimub teatud ost-miitik suhted (Meuleman, 2008). IT iiksuseid eristab tavalistest dritiksustest
see, et IT-It oodatakse suuremat paindlikust tegutsemiseks erinevates olukordades. Valdkonna
eriparast tulenevalt on oluline pidev valmistumine kriisideks koostdods éariiiksustega,
tegutsemine Kriiside korral ja samuti suhted &dripoolega nn kriisidevahelisel ajal. Jargmises
peatiikis ksitletakse mdnevdrra pohjalikumalt valitsemise® kolme ideaaltiiiibi kontseptsiooni
chk hierarhia, turu ja vorgustiku kontseptsiooni® IT iiksuste kontekstis. See kolme
valitsemistiilibi kontseptsioon sai valitud just pdhjusel, et eelmainitud IT valdkonna eriparade

tottu sobib see kontseptsioon koige paremini antud kontekstis.

1.1. Hierarhiad, turud, vorgustikud

Kolme valitsemistiiiibi idee on lihtne ja kédibel olnud lddnemaailmas juba vadhemalt
1950ndatest. Valitsemistiilipe defineeritakse selliselt, et turg on detsentraliseeritud struktuur,
mis toimib vaba turu reeglite kohaselt. Hierarhia on jéik, keskselt valitsetav struktuur, milles
kehtivad kindlaksmédratud stabiilsed suhted ja tehingud (Suija, 2005). Vorgustikke on peetud
varasemalt eelmise kahe valitsemistiilibi hiibriidvormiks aga viimastel aastatel riédgitakse iiha
rohkem ka sellest, et vorgustik on pigem eraldiseisev diinaamiline koostoime struktuur, mis
pohineb vastastikustel vajadustel. Eriti populaarne on see idee olnud avalikus teenistuses ja

mida aasta edasi, seda rohkem.

Viimasel ajal on lisandunud idee, et turg, hierarhia ja vorgustik on nn ideaaltiiiibid ja
praktikas puhtal kujul ei esine. Reaalsed suhted organisatsioonide vahel sisaldavad tavaliselt
nii hierarhia, turu kui ka vorgustiku elemente. Kuigi erineval méiéral. Soltub see nii
valdkonnast, kus organisatsioon tegutseb, tegevusalast, riigikorrast ja inimestest, kes
organisatsioone juhivad. Kui radkida valitsemistiitipide hiibriidmudelitest, siis kas saab vdita,
et need omakorda moodustavad uued valitsemistiiiibid a’la vorgustik — hierarhiline? Ja kas
saab viita, et need ideaaltiilibid koos variatsioonidega kirjeldavad ammendavalt koiki

valitsemisega seotud voimalikke tiitipe?

%ingl. governance
*ingl. hierarchies, markets, networks
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Hiibriidtliiibid iseenesest ei esinda puhtaid valitsusasutusi ehk valdavalt hierarhilisi
organisatsioone ega ka klassikalisi turule orienteeritud dariettevotteid vaid jdavad nende

adrmuste vahele.

Uheks vdimaluseks selgitada turgude ja hierarhiate vahekorda ning siiiivimiseks
hiibriidvormide ja nn segatiiiipi valitsemise® olemusse on kasutada transaktsioonikulude6
teooriat, mis tegeleb institutsioonide rolliga majandussubjektide vahelistes transaktsioonides.
Kuna vorgustikud on vaadeldavad ka segavormide alaliigina, aitab viimaste olemust selgitada
vordlus tehingute koordinatsiooni pohiliste vormidega (st turgude ja hierarhiatega).
Transaktsioonikulude teooria on loodud ettevdtete vaheliste ja siseste suhete selgitamiseks,
kuid on laiendatav ka mittetulundus- ja avalikku sektorisse kuuluvate organisatsioonide
vahelistele ning sisestele suhetele. Transaktsioonikulude teooria voimaldab ka seletada, miks
iihtesid tehinguid on otstarbekas koordineerida organisatsiooni sees (hierarhiate abil), teiste

puhul aga on parem viia need organisatsioonist vélja ehk usaldada turgu voi turu-tiitipi suhteid

(Kuura, 2002).

TUNNUSED HIERARHIAD VORGUSTIKUD | TURUD
Peaeesmdrk juhtisiku(te) huvide | thiste huvide | Transaktsioonikeskkonna
teostamine . loomine
teostamine
Normatiivalus toosuhted taiendavad tugevused | leping, omandidigus

Optimeerimise

transaktsioonikulud,
tulemuslikkus

tootmis- ja
transaktsioonikulud,

tootmiskulud, tohusus
(effectiveness) / pettused

objekt/ lisakulude | cgiiancy) / nii tulemuslikkus kui

allikas “viilimine” ka tohusus

Ressursid spetsiifilised, partnerispetsiifilised, | mittespetsiifilised,
valdavalt ka mittemateriaalsed | miitidavad kaubad
materiaalsed ja varud

Vertikaalne suur, tootmissisendite | osalt taiesti detsentraliseeritud

integratsioon

keskne omamine

detsentraliseeritud
omandisuhted

omandisuhted

Paindlikkus

viike

keskmine

suur

Kommunikatsiooni
iseloom ning mojurid

pidev, vertikaalne
(iiks mitme — mitu
ihega), reeglistik ja
tavad

vajaduse jérgi, otsene
(mitmed mitmetega),
suhtumuslik

episoodiline, otsene
(mitmed mitmetega),
pohiline on hinnainfo

Suhete alus ja
konfliktide
lahendamine

detailsed lepingud,
administratiivne késk
ja jarelvalve

korduvad voi
suhtelepingud,
vastastikkus, toetus
reputatsioonile

turunormid ja
Oigussiisteem,
kauplemine,
kohtuvaidlused

> ingl. mixed mode governance
® toojaotuse ja koostdd korraldamise kulud, ingl. transaction cost economics
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Voim ja moju

alluvussuhetel,
staatusel ja reeglitel
pOhinev

lugupeetusel ja
veenmisel pohinev

lugupeetus saavutatakse
turu kaudu

Otsustamine korgel ja kaugel iihiselt, kohapeal autonoomne ja Kiire
Valikud soltuvad vastastikku sdltuvad | s6ltumatud
Kohustumine keskmine kuni suur keskmine kuni suur vaike

Usaldus madal keskmine kuni korge | madal

Ohkkond formaal-biirokraatlik | vastastikku toetav tépsus ja/voi kahtlus

Orientatsioon

funktsionaalne

projektiorientatsioon

iiks algusest 15puni

Transaktsioonide
iseloom

pikaajalised, suur
korduvuste tdendosus

kesk- voi
pikaajalised, muutuv
korduvus

lithiajalised, véike
korduvuse tdendosus

Uhenduste iseloom

kindlad, jaigad,

paindlikud,

diskreetsed, atomaarsed,

(piirid) enamasti piisivad suhteliselt muutuvad | iihekordsed
Motivatsioon, madal — tulemused ja | kdrgem — suunitlus kdrge — miiiid, teenid,
stiimulid tasu ette médratud teostusele kui ei, kukud 14bi

Tabel 1. Turud, hierarhiad ja vorgustikud (Kuura, 2001)

Tabelis 1 voetakse lakooniliselt kokku erinevused erinevate valitsemistiiiipide vahel. Esitatust
jareldub, et vdimalik viis pingete iiletamiseks on vdrgustike ehk turgude ja hierarhiate
hiibriiddvormide kasutamine. Tunnuste kaupa on selgelt ndha, mis on tiilipidele iseloomulik,
mis sarnane ja mis erinev. Siit joonistub viga selgelt vilja ka see, et puhtad tiiiibid
eksisteerivad pigem teoreetiliselt kui praktiliselt. Siin tuleks rohutada info, suhete jm
mittemateriaalse  késitletavust ressursside

ressurssidena  ja problemaatika  osa

organisatsioonidevahelistes suhetes.

Ténapdeva iithiskonna suurenev funktsionaalne eristumine ning iilesehitus toob kaasa riigi
sisemise suverddnsuse kao. Selle tulemusena ei saa halduspoliitikate kujundamine ning
rakendamine toetuda koigest riiklike institutsioonide hierarhilistele otsustele. Kasutada tuleb
ka pehmemaid vahendeid nagu kokkulepped, lepitamine ning koordineerimine. Sellest
tulenevalt on ‘kaasaegse valitsemise’ keskse joonena esile toodud avaliku ja erasektori
institutsioonide vahelist voimu jagamist ning kattumist nn poliitika vorgustikes (Kooiman, J.,
Eliassen, K., 1993). Hierarhilise valitsuse traditsioonilised mudelid annavad iiha enam teed
keerukale avaliku ja erasektori vahelisele todjaotusele, mis ei pdhine enam hierarhial, vaid

riigi ja tthiskonna koostddl ning horisontaalsel koordineerimisel (Pettai, V.; Illing, E., 2004).

Poliitilised vorgustikud on vaadeldavad ka alternatiivse ressursside jaotamise mehhanismina,

mis on leidnud kasutamist struktuuripoliitika, sh teadus- ja innovatsioonipoliitika
kujundamisel mitmetes Euroopa maades, Jaapanis ja mujalgi. Samas rohutatakse, et poliitilisi
vorgustikke ei iseloomusta mitte iiksnes struktuur (st seosed erinevate poliitiliste,
majanduslike ja sotsiaalsete institutsioonide vahel), vaid ka teatud poliitilised protsessid.

Sellised protsessid on (v0i peaks olema) kujutatavad kui erinevate avalike ja era- (nii
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tulundus- kui ka mittetulundus-) organisatsioonide keeruka koostoime tagajirg.
Traditsioonilisi poliitilisi protsesse vOiks iseloomustada kui riigi dirigeerimist voi siis
"tavaliste" vOrgustike abil tehtavat intensiivset lobbyt6dd, mis voib viia kellegi "tellimuse"
tditmisele. Esimese alternatiivi puhul ldahtub initsiatiiv riigist (avalikust sektorist), teise puhul
aga erasektorist. Tdendoliselt voib just viimase alternatiivi rakendamisega kaasneda ka

korruptsioon (Kuura 2002).

2008. aastal avaldas hollandlane Louis Meulemani doktorit6é (Public Management and the
Metagovernance of Hierarchies, Networks and Markets. The Feasibility of Designing and
Managing Governance Style Combinations) (Meuleman, 2008), mis kisitleb kolme
valitsemisstiili (hierarhia, vorgustik ja turg) kombineerimist Hollandi avalikus sektoris. Lisaks

kasitleb Meuleman valitsemise ideaaltiilipe Euroopa Liidu avaliku sektoriga seotult.

Meuleman on oma doktoritéos toonud vélja kuus valitsemise enam mainimist leidnud
hiibriidvormi. Need on oligopoolia, PPP’, aheljuhtimine, OMC EU®  seotud
enesereguleerimise ja iseorganiseerumise kontseptsioonid® ning basaartiiiipi valitsemine™®,

mis ithendab endas peamiselt turu ja vorgustiku tunnuseid (Meuleman, 2008).

Oligopoolia — konkurentsivorm, kus turul valitsevad iiksikud ettevotted, kellel on turul teatud
vOim ja suhteliselt vabad kéed ise hindu médrata. Kuid kuna turul on tegutsejaid vihe, siis
tajutakse teatud soltuvust teineteisest ja vajadust kahepoolseteks suheteks. Voimalik on ka
mitmepoolne suhtlemine ehk kartelli kokkulepped. Olukorda, kus turul on {iks tegija

nimetatakse monopoliks.

Avaliku ja erasektori koost6d on mittehierarhiline valitsemistiiiip, kus avalik ja erasektor
moodustavad tihisettevotte mingi konkreetse eesmirgi lahendamiseks, nt avalikud teenused
vOi infrastruktuuri arendamine. Eristatakse kahte peamiselt juhtimistiilipi: ldbirddkimine-
kauplemine, mis on iseloomulik turulaadsele valitsemistiiiibile ning vaidlemine — veenmine,

mis iseloomustab vorgustiktiilipi valitsemist.

Aheljuhtimine on sarnane vorgustiktiiiipi valitsemisele. Erinevus seisneb eelkodige selles, et
vorgustiktiilipi valitsemist defineeritakse l&bi sotsiaalsete suhete, aheljuhtimist aga 1dbi
funktsionaalsete suhete. Aheljuhtimine on kasulik seetottu, et korrastab teatud maédral

protsessis olijate suhteid.

"ingl. Liihend Public Private Partnership

%ingl. Liihend Open Method of Coordination of the European Union
%ingl. self-regulation and self-organisation

%ingl. bazaar governance
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Euroopa Liidu avatud koost66 meetod (OMC EU) defineeriti 2000. aastal Lissabonis Euroopa
Noukogu poolt. Tegemist on omalaadse ,,pehme* ldhenemisega vorreldes hierarhilise
valitsemistiilibiga. OMC puhul keskendutakse soovituslikele juhistele, parimate praktikate
kasutamisele, vastastikku vordlemisele ja perioodilisele hindamisele. OMC saab késitleda ka
kui vorgustikvalitsemist, kuna selle motteks on iihendada avalik ja erasektor {ihiste

eesmarkide saavutamiseks.

Enesereguleerimine ja iseorganiseerumine on kaks kontseptsiooni, mis leiavad
valitsemistiilipe puudutavates kasitlustes sageli mainimist. Enesereguleerimine on omane
poliitilis-administratiivsetele siisteemidele ja iseorganiseerumine rohkem iihiskondlikele
organisatsioonidele. Need kontseptsioonid on seotud turutiilipi valitsemisega, olles

samaaegselt mojutatud hierarhia tiilibist ja olulisel mééral ka vorgustiktiiiibist.

Basaartiilipi valitsemine on suhteliselt uus iseorganiseerumise vorm ja vdeti esmakordselt
kasutusele seoses vaba tarkvara levikuga. Heaks nditeks basaartiiiipi valitsemisest on
Wikipeedia valitsemine - juhtimine, mida iseloomustab madal kontrollitase (hierarhia),
vihesed stiimulid (turg) ja vorgustik, mis ei pdhine usaldusel, kommuuni liikmed reeglina ei
tunne teineteist ja saavad mérkamatult kommuuni siseneda ja sealt lahkuda. Basaartiiiipi
iseloomustab seega ndrk seos valitsemise ideaaltiilipidega (voim, usaldus ja hind) kuid
moodustab erilise segu vorgustikvalitsemisest (koos tegemine) ja turgude tiiiipi valitsemisest

(individuaalne autonoomia).

Eelkirjeldatud valitsemise hiibriidvormidest kirjeldab oligopoolia kdige tédpsemini olukorda,
mis tekib juhul kui riigiasutuste IT liksused konsolideeritakse tugevamateks ja suuremateks
keskusteks. Tegijate arv konkreetses turuniSis on piiratud ja turg suhteliselt suletud. Turul
olijad teevad omavahel koostodd eelkdige nendes valdkondades, mis on kas Tksi
korraldamiseks kallid (teatud riskide optimeerimine), eeldavad teatud spetsiifilist ja haruldast

kompetentsi voi on partneril korraldatud paremini ja tasuks temalt oppida.

Varem mainitud IT {tksuste valitsemine on heaks nditeks, kus saab rddkida eelkodige
valitsemise hiibriidtiilibist selmet selgelt piiritletud hierarhia, turu voi vorgustiktiiiibist. IT
iksustele esitatakse reeglina kdrged nduded nii teeninduse kvaliteedi kui ka kriisiolukordades
reageerimise osas. Ehk siis IT iiksus vOiks olla tipne ja korrastatud struktuur selge
hierarhiaga, {iiheselt maiiratletud vastutuse ja oOigustega ning peensusteni kirjeldatud
protseduuridega. Teisalt oodatakse, et IT iiksused oleksid innovatsiooni kandjad ja tooksid

asutusse virskeid ideid ning uusi tehnilisi lahendusi. Oleksid kursis maailmas toimuvate
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arengutega ja parimate praktikatega. See ootus aga eeldab aktiivset suhtlemist oma nn tsunfti
teiste asutustega/ ettevotetega, tihedat koostddd kiisimustes, kus omal kompetentsi napib voi

vastupidi, on rohkem ja valmisolek teistega jagada.

Turusuhetega on olukord monevdrra segasem. Riigiasutuste IT iiksused on tavaliselt
minimaalsetes turusuhetes. Reeglina on teenused suunatud kas asutustesse (ministeeriumi
valitsemisala) sisse v0i pakutakse avalikke teenuseid tarbijatele tasuta. Suhe on reeglina ostja
— miilija ehk siis ollakse valdavalt teenuse ostja rollis. RIK on iihe esimese riigi IT asutusena
asunud teenuseid miilima ja asutuse pohiméérusesse on sisse kirjutatud §5 lg 3, et Keskuse
kulud kaetakse riigieelarvest ja majandustegevusest laekuvast tulust, rahvusvahelistes
koostodprojektides osalemisest tulenevatest eraldistest ning Euroopa Liidu poolt eraldatud
vahenditest (Justiitsministeerium, 2007). See on loonud olukorra, kus riik teenib teatud
avalike teenuste miitigiga raha. RIKi puhul on raha teenimise allikaks péringud registritest ja
néiteks e-driregistris on rida paringuid, kus kodulehekiilje kaudu tehtavate iiksikparingutele on
kehtestatud hinnad. Siit edasi mdeldes ei ole keeruline jouda jéreldusele, et samamoodi vdiks

tiks riigiasutus pakkuda teisele teatud teenuseid kokkulepitud tingimustel.

Kui aga jitkub tendents, et riigiasutuste IT {iksused konsolideeruvad ministeeriumite
valitsemisalade kaupa selliselt, et iiheteistkiimnest ministeeriumi valitsemisalast viies-kuues
jaab konsolideeritud IT alles ja ollakse voimelised pakkuma teenust ka viljas poole
ministeeriumi valitsemisala, siis on tekkinud reaalne turuolukord, kus riigi IT-asutused
konkureerivad eraettevotetega iihe ja sama turu pérast. Kusjuures IT asutustel on tugev eelis,
mis tuleneb sellest, et nad tunnevad oma nn emaministeeriumi valitsemisala siisteeme ja
korraldust paremini kui likskdik milline teine asutus. Samuti pole IT asutustel kohustust
kasumit teenida vaid pakkuda vdimalikult head teenust vastavalt kokkulepitud teenuste
tasemetele kokkulepitud hinna eest. Teenuse hind kujuneb omahinnast st arvestatakse vilja
teenuse pakkumiseks kokkulepitud tingimustel vajalikud otsesed ja kaudsed kulud ning

kujundatakse ilma kasumimarginaalita hind.

Meulemani organisatsiooni valitsemistiiiipide tiipoloogia annab hea aluse Eesti avaliku sektori
IT organisatsioonide kujuneva struktuuri uurimisele. Hierarhiad, vorgustikud ja turud kui
sotsiaalse koordineerimise vormid ei esine tdnapdeval puhtal kujul vaid kombinatsioonidena
nii avaliku sektori siseselt kui avaliku sektori ja erasektori vahel. Valitsusasutused on joudnud
arusaamisele, et iiksi ei ole vdimalik koiki probleeme lahendada ja tuleb otsida

koostoovoimalusi. Pigem positiivseteks néideteks viimas(t)e aasta(te) initsiatiividest on
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nditeks TUTSE™ ja miiiigimaksu projekt'>. TUTSE projekt leiab kisitlemist pikemalt
jargmistes peatiikkides, miitigimaksu projekti eriparaks on see, et see on ilmselt esimene
sellises mahus kootd6projekt kohaliku omavalitsuse iliksuse ja riigi vahel. Kui planeeritu
realiseeritakse, siis hakkab riik Maksu- ja Tolliameti isikus pakkuma linnale digitaalset
maksuhaldamise teenust ja linn padseb vajadusest ise vastav keskkond vélja arendada. Jattes
korvale miitigimaksu saatnud poliitilised diskussioonid ja emotsioonid ja keskendudes
lahenduse loogikale, vOib viita, et see on igati ratsionaalne asjade kaik. Esiteks on MTA
maksuhaldurina piisavalt kogenud ja pddev finantssiisteeme disainima ja neid projekte
juhtima ja rakendama. Linna {ilesandeks jadb defineerida miiligimaksuga seotud spetsiifilised

detailid ja kanda miitigimaksuga seotud arendus- ning hoolduskulud.

Riigiasutustel on avalikkusega suheldes tavaliselt kaks tiilipreaktsiooni. Fatalistlik suhtumine,
et meiega pole keegi rahul, mida iganes me siis ka ei tee. Ja teine suhtumine, et kui me ei
suuda kliendi rahulolu kuidagi ise oma joududega suurendada, siis tuleb votta niipalju kui
voimalik eeskuju erasektori korraldusest. TUTSE projekti avalikkuse ette toomine 2009. aasta
kevadel t01 kaasa véga tugeva reaktsiooni IT ettevotete poolt, kes véitsid tiheselt, et erasektor
on parem omanik kui riik ja suudab olla kordades efektiivsem. Peale Vabariigi Valitsuse
otsust 2009. aasta detsembris ei jitnud erasektori koneisik J. Pillesaar, AS Helmes ndukogu
esimees, valuliselt reageerimast (Haavasalu, 2009). Tihti toetab ,,erasektor on parem omanik
kui riik™ positsiooni ka avalik arvamus. Eestis on kujunenud olukord, kus riigi maine on
suhteliselt madal ja riiki peetakse reeglina ebaefektiivseks. Kuigi praktikas on olukord sageli
vastupidine ja kui vaadata kasvdi e-teenuste arenguid voi riigi suutlikkust e-teenuseid
pakkuda, siis siin on riik erasektoriga vorreldes paremal positsioonil. Teiseks oluliseks
teguriks on Eesti turu véiksus, mille tulemusena sisuliselt puudub konkurents IT firmade
vahel. Lisaks liiguvad tihti turu suurimad rahad just avalikus sektoris. Selle tulemusena
muutuvad lepingud riigiasutustega IT firmade jaoks véga ahvatlevateks ja eesmirgiks on
ennast siduda vOimalikult pikaks ajaks. See tagab stabiilse ja piisiva sissetuleku ning

suhteliselt muretu elu.

Kui riik aga organiseerib ennast mones valdkonnas selliselt, et hakkab pakkuma reaalset
konkurentsi erasektorile, siis toob see kaasa turul olulisi muudatusi. Riigi 1T
(re)organiseerimine ja efektiivsuse tous loob olukorra, kus riigiasutusel, kel pole vajalikku IT

kompetentsi endal saab selle n0 sisse osta teiselt riigiasutuselt tehingu hinnaga ja jdtab

' TUTSE - tugiteenuste tsentraliseerimise iileriikliku projekti toonimi
12 Miiiigimaks - Tallinna linna poolt kehtestatav maks, mille jaoks IT keskkonna arendamise viib libi Maksu- ja
Tolliamet. Samuti haldab miitigimaksu keskkonda edaspidi MTA.
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erasektori vastava kompetentsiga asutuse reaalsest kasumist ilma. Riigile on selline teenus
odavam, stabiilsem ja teatud tingimustel isegi kvaliteetsem. Tekkinud olukorras

konkureeriksid omavahel esmalt riigiasutuste IT tiksused ja alles peale seda erasektor.

Mida see erasektorile kaasa toob? Uhest kiiljest vajaduse leida see miski, millega turul erineda
ja teisalt leida vOimalusi teenuseid pakkuda odavamalt kui riik. Samas voib piistitada
kiisimuse, et kas see ei ole tegemist mitte riigipoolse sekkumisega IT turu sektorisse? Uhest
vastust ei ole, kiill aga on selge, et erasektor ei saa leppida selliste arengute rahuliku
pealtvaatamisega ja teeb tOsist lobby, et riik ei organiseeriks ennast ise timber vaid teeks
rohkem koost6od erasektoriga, kasutaks rohkem funktsioonisiiret, PPP-d ja kuni selleni vilja,

et riik delegeeriks tugifunktsioonid in corpore erasektorile.

Riigiasutuste IT iiksuste senine omavaheline koostod on olnud suhteliselt tagasihoidlik ja
muudatused suurema koost60 suunas on toimunud viimastel aastatel eelkdige seetdttu, et
Siseministeerium ja Justiitsministeerium on oma IT iiksused ministeeriumi sees koondanud
tiheks asutuseks ja see on loonud koost6oks hoopis teised voimalused. Enam ei pea otsima
asutuste struktuuridest IT osakonna nimelist vOi sarnase nimega iiksust, kellega vajadusel
koostodd teha vaid koigile on selge, et Siseministeeriumi IT {iksus on SMIT ja
Justiitsministeeriumis RIK™. Katsel luua koostdosuhteid mainitud asutustega tekkisid teatud
administratiivset ~ laadi  probleemid. = Kes  mainitud  asutuste  partneriks  on
Rahandusministeeriumist? Kuna ministeeriumi enda IT-1 puudus vajadus koostooks,
Statistikaameti IT osakond on olemuselt pigem sisuosakond kui IT iiksus ja vajadus oli
Maksu- ja Tolliametil, siis kuidas koostood korraldada? Avalikus halduses kehtib tava, et
suheldakse oma tasemel partneritega ja korgemalseisvat asutust hoitakse arengutega kursis.
See tdhendab, et suhtleb amet ametiga, ministeerium ministeeriumiga ja kui on vaja suhelda
amet — ministeerium liinil, siis vastav amet informeerib oma ministeeriumi sellisest koost60st.
Igapéevasel suhtlemisel on selline asjade korraldamine suhteliselt tiilikas ja aegandudev ning
sageli puudub ministeeriumi tasemel see ,kdorgem joud“, keda konkreetselt peab kursis

hoidma.

Uheks oluliseks IT valitsemise dimensiooniks on kindlasti olnud IT asutuste strateegia IT
arenduste ja muude teenuste sisseostmise vOi oma joududega tegemise vahel. Riigikontrolli
vérskelt avaldatud audit "Riigi infosiisteemide arendusprotsessi tulemuslikkus" (Riigikontroll,

2010) nditab, et kuuest analiitisitud projektist olid kolm dnnestunud ja kolm ebadnnestunud.

B RIK (Registrite ja Infosiisteemide Keskus) - Justiitsministeeriumi haldusala asutus
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Koik kolm onnestunud projekti olid teostatud RIKi poolt. RIKi strateegia on olnud teha
arendusi olulisel mddral oma joududega. Koik teised IT asutused on ldinud arenduste
sisseostmise teed. Konkreetsete projektide tulemusi analiilisides ndeme, et ideaalpilt
"erasektori efektiivsusest” IT arenduste teostamisel ei pea tegelikkuses kaugeltki paika. Samas
on Maksu- ja Tolliameti puhul vastupidine ndide, kus suurem osa arendusprojekte ostetakse
sisse ja tulemuslikult. Arendajateks on pikaajalised viljakujunenud partnerid ning reeglina on
tehtud arendused kvaliteetsed. MTA on kaalunud 14bi aecgade korduvalt, kas panustada enda
arenduskompetentsi viljaarendamisele voi jitkata teenuste sisseostmist. Uheks oluliseks
faktoriks otsustamisel on riigiasutuste palgapoliitika, mis ei vdimalda konkureerida IT
tippspetsialistide turul. Teiseks probleemiks on eelarveliste asutuste jaoks kehtiv jdik
eelarvepoliitika, mille kohaselt on eelarve jagatud konkreetsete eelarveridade vahel ja rahade
liigutamine thelt realt teisele toob kaasa hulgaliselt biirokraatiat ja ei pruugi tagada soovitud
tulemusi. 2009. aastal riigisektoris toimud kérbete struktuur iseloomustab selgelt sellise jiiga
stisteemi absurdsust. Nimelt kérbiti personalikulusid (ehk siis ka IT arendajata palkasid) aga
ei kédrbitud investeeringuid ehk seda rida, mille kaudu finantseeritakse sisseostetavaid
arendusi. Kui niitid MTA oleks organiseeritud selliselt, et valdav osa arendustest tehakse ise,

siis oleks see tihendanud tdsist personaliriski. Antud juhul arenduste maht aga ei vihenenud.

IT arenduste planeerimist ja juhtimist on Eestis 2000ndatel aastatel iseloomustanud suhteline
detsentraliseeritus. Oluliseks juhtimisvahendiks on olnud Riigi IT koosvdime raamistik
(MKM, 2005). Millisesse valitsemistiilipi Riigi IT koosvdime raamistikku voiks liigitada?
Pigem vorgustiku kui hierarhia tiilipi, sest raamistiku viljatootamisel on piititud vdimalikult
palju kasutada erinevate osapoolte (ka erasektor) kaasamist. Raamistiku viljatoStamist

juhtinud RISO néeb raamistikku kui "kokkulepet".

Tasapisi kujunev olukord, kus ministeeriumeid on kaksteist'*, avaliku sektori IT on aga
konsolideeritud nelja-viide suurde IT-asutusse, tihendab seda, et &ripoolel (avaliku sektori
asutusel) tekib pohimotteliselt voimalus IT arenduste ja hoolduse teenuste hankija valikuks
(konsolideeritud 1T-asutuste hulgast). Millised tegurid hakkavad selliseid valikuid
kujundama? Uheks oluliseks kriteeriumiks saab ilmselt olema mainitud konsolideeritud 1T
asutuste tuumikkompetentsid ehk siis kui riigiasutus vajab nt finantssiisteemi arendusteenust,
siis vaib partneriks olla RMIT®, kui aga vajatakse mdnda muud spetsiifilist kompetentsi, siis

moni teine IT asutus. Spetsialiseerumisel on oma eelised. Avalikus sektoris on alati olnud

! Koos Riigikantseleiga, mis ei ole kiill otseselt ministeerium kiill aga staatuselt samaviirne.
1> Rahandusministeeriumi IT asutus
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pohimdte, et iiks asutus teisega ei konkureeri. Siin tekib aga siiski huvitav vdimalus avaliku
sektori IT-asutuste vahelise konkurentsi elementide sissetoomiseks. Kuna riigiasutused ei
hakka omavahel konkureerima hinnaga (eeldatavasti on hind koigil sama), siis saab
konkureerimine toimuda pigem teenuse kvaliteedi tasemel. Huvitav on siin juures see, et
riigiasutused ei panusta turundusele aga kus kohast voiks siis mdne viikese kohaliku
omavalitsuse liksus vOi moni inspektsioon teada, kelle kies parimat teenust saab? Teisalt on
ka riigi IT asutuste ressursid piiratud ja kui iiks asutus eristub teistest oma kdorge teenuste
kvaliteediga, siis ometigi ei saa ta endale lubada olulist klientide arvu kasvu ilma, et ta peaks

suurendama oma isikkoosseisu, laiendama biiroopindu, investeerima riistvarasse jms.

Konkurentsi mdistel on IT alal veel iiks mddde —nimelt IT siisteemile jatkuarenduse tellimine
teiselt ettevottelt on sageli vdga problemaatiline ja praktikas raskesti teostatav ning
kokkuvottes kulukas. Oluline osa on siis ka Eesti turu védiksusel, mis vdoimendab veelgi
olukorda, kus teatud valdkondades puudub konkurents iildse ja turul ongi ainult {iks vastavat
voimekust omav ettevote. Erasektorist sisseostmine aga eeldab konkurentsi. Ilma
konkurentsita iilesannete iileandmine erasektorile ei toimi ja voib riigi jaoks kaasa tuua hoopis
teenuste kallinemise. Peamiseks kiisimuseks paistab kujunevat reaalse konkurentsi loomine IT

sektoris, mitte see, kas tahetakse vdi ei taheta piisavalt asju erakédtesse anda.

IT hooldusega on olukord mdonevdrra teine. Nimelt on hooldusteenus olemuselt universaalne
ja kiisimus pigem selles, et keda teenusepakkujatest rohkem usaldada ja kelle teenus on
odavam. Teatud puhkudel, kus mingus on riigi jaoks tundlikud valdkonnad nagu

sisejulgeolek, ei ole kdigi teenuste sisseostmine ilmselt voimalik.

Uues olukorras tekiks kolmekihiline struktuur (vorkstruktuur): IT teenuseid tellivad
riigiasutused (I kiht), avaliku sektori konsolideeritud IT organisatsioonid (11 kiht) ja avalikule
sektorile IT teenuseid osutavad firmad (IIT kiht). Seosed kujunevad nii paris mitmekesiseks.
Eesti avalikule sektorile tehtavate IT arenduste turg on kontsentreeritud ja nelja-viie suurema
firma osakaal on suur. Koordinatsioon avaliku sektori erinevate asutuste IT ja IT projektide
vahel vdib oluliselt méiral toimuda ka 14bi selle, et iiks firma teeb olulise osa samalaadsetest
projektidest. Niiteks AS Webmedia on osaline mitmes avalikus sektoris protsessijuhtimise™
rakendamisega seotud IT projektis (Riigikantselei digusaktide menetlemise siisteemi ELIS2

projekt jt).

16 BPM - business process management
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SiM'" tellimusel koostas digusteadlane Mario Rosentau 2008. a uurimuse "Riigi ja kohaliku
omavalitsuse asutuste poolt tellitava arvutitarkvara autoridiguste omandamise,
litsentseerimise ja teenusepOhise kasutamise pShimodtted" (Rosentau, 2008), kus esitas
riikliku IT-hangete kompetentsikeskuse idee. See on sisult sarnane 2010. aastal kiivitunud
teeninduskeskuse ideega. Kiisimuseks pigem see, et kas IT-hankeid peaks kasitlema eraldi
hangetena vO01 on riigi jaoks moistlik kdoiki hankeid késitleda iihetaoliselt ja mitte
spetsialiseeruda liigiti. Praktiline selgus saabub eeldatavasti 2011. aastal kui TUTSE raames
on suudetud esimesed asutused integreerida ja votta kasutusele iihtne arvete ja varade
arvestuse tarkvara, mis on liidestatud ka finantsarvetuse tarkvaraga. TUTSE raames on vaja
lahendada ka hangetega seotud temaatika ja siin on voimalikke arengustsenaariume mitu.
Voimalik on hanked konsolideerida sarnaselt TUTSE-ga ministeeriumite teeninduskeskuste
juurde, vdimalik on hanked jagada teemade kaupa laiali erinevat ministeeriumite vahel.
Vilistada ei saa varianti, et hanked konsolideeritakse eraldi mone ministeeriumi juurde iihte

keskusesse.

Et hinnata vdimalikke suundumusi ja arenguid riigis tuleb poorduda ajaloos tagasi ja vaadata,
kus riik oli ja kuhu on ténaseks joutud ning piilida selle pohjal tuletada jirgmisi samme riigi

arengus.

1.2.  Eesti valitsusasutuste areng 2000 kuni 2010

Tulenevalt kiirest majanduslangusest jouti 2008 - 2009. aastal seisu, kus seni suhteliselt
loogiliselt arenenud ja kasvanud avalik sektor sattus silmitsi kiisimusega, et kuidas edasi?
Eelarve kulude kasv senises mahus ei olnud enam moeldav, iilesandeks oli pigem
eelarvekulude vdhendamine. Keeruliseks tegi iilesande see, et 2009. aasta eelarve
menetlemisel Riigikogus ei olnud poliitikud piisavalt konservatiivsed ja see tdi kaasa vajaduse
eelarvekirbeteks jooksva eelarveaasta sees. Eelarvelistel asutustel on sellised nd jooksu pealt
tehtavad muudatused alati keerulisemad kui eelarve menetlemise kdigus tehtud muudatused
sh kdrpimised. Avalikus sektoris on kulude kiireks vihendamiseks pea ainsaks vdimaluseks
personalikulude kirpimine. Uheks meetmeks on koondamine, samas koondamine eeldab
omakorda koondamisrahade viljamaksmisega seotud tdiendavaid kulusid. Teiseks
voimaluseks on tootajate palkade alandamine kas koigil {ihetaoliselt vastava protsendi vorra
voi diferentseerides ametikohtade 10ikes. Kolmanda alternatiivina on asutustel vdimalus

tootajatele anda palgata puhkuse pédevi voi vihendada todaega ja vastavalt vihem ka palka

17 SiM - Siseministeerium
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maksta. Selline tegevus aga tdhendab otseselt tegevusmahtude vdhendamist. Vastasel juhul
saab viita, et asutustes on nd Ohk sees ja voimalik ennast ka optimaalselt dra majandada.
Personalikulude kérpimine ei ole reeglina pikas perspektiivis jatkusuutlik. Esiteks ei ole ritk
voimeline kulude piiramist avalikus sektoris késitlema {iihetaoliselt. See tdhendab, et see,
kellel on varasemalt eelarve planeeritud teatavate reservidega voi kellel on Onnestunud
eelarvesse no ohk sisse planeerida, saavad personalikulude kérpe teha ilma reaalseid palku
kdrpimata ja vastupidi — need asutused, kes on olnud eelarve planeerimisel konservatiivsed ja
kéitunud riigimehelikult on sunnitud reaalselt palku kérpima. Sellise olukorra tulemusena
moonutatakse asutustevaheliste vorreldavate ametikohtade/ palgagruppide proportsioone ja
stivendatakse ebavordsust. Samuti on palgakulude vihendamine lithiajaline meede, sest mingi

hetk tuleb palgakulusid taas suurendada niikuinii.

Pikemas perspektiivis on suurem kokkuhoid voimalik saavutada lébi organisatsiooni
efektiivsuse  tdstmise. Uheks vdimaluseks on teatud funktsioonide vdi teenuste
tsentraliseerimine, asutuste {ihinemine/iihendamine voi siis viimasel ajal samas kontekstis
kasutatud moiste konsolideerimine. Sisult on kdik need tegevused erinevad kuid leiavad
tavakasutuses sageli kasutamist kui stinoniitimid. Sageli toimuvad need tegevused korraga.
Asutuste lihendamise kédigus konsolideeritakse osa tegevusi ja moned funktsioonid voidakse
tsentraliseerida. Oluline on nende tegevuste puhul arvestada tegevuse ulatust — kas on
tegemist {iksuse sees toimuva iilesannete iimberjagamisega tootajate vahel, on see
organisatsiooni sisene protsesside korrastamine voi ministeeriumi valitsemisalas valdkondade

reorganiseerimine.

Oluline tegur on siin motivatsioon, miks sellised timberkorraldused ette voetakse. Iseenesest
on kokkuhoid motivaatorina halb lahendus, kuna siin ndhakse juhtide poolt eelkdige kiiret ja
kohest kasu, mis aga ei ole pikemas perspektiivis jatkusuutlik eesmérk. Jatkusuutlikumaks
motivaatoriks on eesmirk tdsta teenuste efektiivsust ja suurendada kliendi rahulolu samade
kulutuste mahu juures. Kokkuhoid véljendub sellise ldhenemise puhul selles, et ,,sama raha
eest saadakse rohkem®. Ajendid muudatusteks voivad olla ka hoopis lihtsamad. Méngus

voivad olla kellegi isiklikud ambitsioonid vai poliitiline tahe.

Eesti praktikas oli eelmine ulatuslik majanduslangus 1997. aastal. Tdnast majanduslangust ei
ole selle perioodiga avaliku sektori optimeerimise kontekstis motet vorrelda kuna tollal oli
riigi avalik sektor alles kujunemisjargus. Motet on rohkem keskenduda kdesoleva sajandi
alguses valitsenud olukorra vordlemisele tdnase olukorraga. Eesti avaliku sektori

organisatsioonis toimuvate muutuste analiilis on védga lai teema, mille vdhegi pohjalikum
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uurimine ei ole antud t66 eesmargiks. Vaatame siinkohal ainult {ihte 1dbildiget: muutusi Eesti
valitsusasutuste kogumis kahe ajapunkti - 2000. ja 2010. a - vordluses. Ja sedagi ainult kahes
suhteliselt formaalses aspektis: asutuse nimetus ja asutuse kuuluvus ministeeriumi
valitsemisalasse. ~ Jitame  korvale  organisatsioonide  iilesannetes ja  sisemises
organisatsioonilises struktuuris toimunud muutuste uurimise. Seega on analiiis kiillaltki
formaalne, kuid loodetavasti teatud pildi siiski annab. Samuti vdoimaldab tdommata paralleele

riigi 1T asutuste arengutendentsidega.

Eesti praktikast saab asutuste {ihinemise positiivsete ndidetena tuua 2001. aastal finantssektori
asutuste ithinemise, mille tulemusel liideti Pangainspektsioon, Kindlustusinspektsioon ja
Vairtpaberiinspektsioon iihtseks Finantsinspektsiooniks ning Maksuameti ja Tolliameti
ithinemise 2004. aastal Maksu- ja Tolliametiks. Mdlema tihinemise puhul eesmairgiks olnud
funktsioonide iihtlustamine, efektiivsuse ja tOhususe kasv ning tegevuste siinergia on
saavutatud ning Uhinemised vo0ib lugeda igati edukaks. Lisaks on Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumil olemas véértuslik kogemus erinevate organisatsioonide
tthinemisest Majandusministeeriumi ning Teede- ja Sideministeeriumi iihendamisega
seonduvalt ning Energiaturu Inspektsiooni, Konkurentsiameti, Raudteeinspektsiooni,
Sideameti ja Tehnilise Jarelevalve Inspektsiooni tihinemisest Konkurentsiametiks ja Tehnilise
Jarelevalve Ametiks. Koige virskem iihendamine toimus 2009. aastal kui liideti

Autoregistrikeskus ja Maanteeamet iihiseks asutuseks Maanteeameti nime all.

AsUtuste iihinemise eelduseks on iihtse raamatupidamis- ja dokumendihaldusprogrammi ja
Majandus- ja  Kommunikatsiooniministeeriumi konsolideeritud infotehnoloogia
infrastruktuuri kasutuselevott (iihtne kataloogi-, vorgu-, failihaldus-, meili- ja rakenduste
majutusteenus jms). IT konsolideerimine tagab pikemas perspektiivis IT-teenuste parema
kvaliteedi ning tegevuskulude ja téojou kokkuhoiu. (MKM, 2009)

Praegu Eestis toimuvat IT konsolideerumisprotsessi késitledes tekib kiisimus seda protsessi
mojutavatest teguritest. Konsolideerumine Eesti avalikus sektoris on praegu laiem tendents ja
mojutab ka IT organisatsiooni(de) konsolideerimisi. Esiteks juba kasvdi seetottu, et
majanduslanguse tingimustes on ka IT iiksused olukorras, kus eelarve viheneb/ kérbitakse.
Teiseks nidhakse itha rohkem, et kokkuhoidu on vdimalik saavutada toOprotsesside
ulatuslikuma arvutiseerimise teel. Kolmandaks on Eesti riigiasutused joudnud ja jdoudmas oma
arengus olukorda, kus toimub iitha suurem spetsialiseerumine ning paratamatult kaasneb
sellega vajadus keskenduda rohkem pdhiprotsessidele ja suunata oma ressursid (nii inimesed

kui eelarvevahendid) sinna selmet hajutada piiratud vahendeid tugiprotsessidele. Vihem
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oluline ei ole seik, et mujal maailmas edukalt toimuvad konsolideerumise protsessid annavad

julgust ise sama proovida.

Riigikogu menetles 2000. a halduskorralduse seaduse eelndu (Riigikogu, 2000). Seadus oli
moeldud haldusmenetluse seaduse tdienduseks ja pidi muu hulgas sitestama valitsusasutuste
tdieliku loetelu. Nimetatud eelndust vormus seaduseks ainult osa ja sedagi teise nime all
(halduskoostd6 seadus). Kuid ettekujutuse 2000. a riigi valitsusasutuste struktuurist eelndu
siiski annab. Sajandi alguses valitsenud olukorda on kujutatud joonisel 1. Joonisel ei ole
kajastatud Kaitseministeeriumit, kuna halduskorralduse seaduse eelndu §1 lg 4 sétestas, et
»kdesolev seadus ei reguleeri Riigikogu, Vabariigi Presidendi, kohtute, Eesti Panga,
Riigikontrolli, Oiguskantsleri, kaitsevie korraldust.*

ja riigikaitseorganisatsioonide

Kaitseministeeriumit ei kajastata vorreldavuse mottes ka joonisel 2.
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Joonis 1. Eesti valitsusasutused 2000

2000. a kavandatud valitsusasutuste struktuuri tdnapdevaks (2010. a alguseks) viljakujunenud
struktuuriga vorreldes voib teha rea tihelepanekuid ja iildistusi. Joonisel 2 on punase virviga
eristatud asutused, mille nimetus vOi kuuluvus valitsemisalasse on 2010. aastal vorreldes
2000. aastaga muutunud. Ministeeriumide arv on vdhenenud theteistkiimnelt kiimnele (ilma

kaitseministeeriumita). Ministeeriumite allasutuste tldarv on vdhenenud 52-lt 39-ni. See on
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oluline koondumine. Voib jdreldada, et aastatel 2000 kuni 2010 on toiminud valitsusasutuste
koondumise tendents. Kuid peab arvestama, et kdesolev andmestik ei holma ministeeriumide
haldusalas olevaid asutusi ja organisatsioone, mis ei ole valitsusasutused. Ministeeriumide poolt
hallatavate riigiasutuste, sihtasutuste, avalik-diguslike isikute ja riigi osalusega aktsiaseltside
arvulise diinaamika uurimine voib pilti oluliselt muuta. Niiteks valitsusasutuse hallatava
rilgiasutusena toimivad Registrite ja Infosiisteemide Keskus (RIK) Justiitsministeeriumi
valitsemisalas ja Siseministeeriumi infotehnoloogia ja arenduskeskus (SMIT) on asutused, mida

2000. aastal eraldi ei eksisteerinud.
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Joonis 2. Eesti valitsusasutused 2010

Organisatsioonide koosluses toimuvaid muutusi on mitut liiki. MOned muutused on objektiivselt
poOhjustatud riigi sotsiaalse, poliitilise ja majanduselu arengutest. 2000. a eksisteerinud

Erastamisagentuuri jérele ei ole 2010. a enam vajadust. Erastamisagentuur on ka ainus tdielikult ja
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koos oma funktsioonidega kadunud/likvideeritud valitsusasutus. Sisuliselt uue funktsiooniga

valitsusasutusi ei ole viimase kiimne aasta jooksul tekkinud.

Jarelikult voib Eesti valitsemisasutuste funktsionaalset spektrit lugeda juba 2000. a
véljakujunenuks. Edaspidi toimusid ainult iimbertdstmised ja kokkuliitmised. Valdavaks on iihe
ministeeriumi valitsemisala asutuste liitmised (Maksu- ja Tolliamet, Politsei- ja Piirivalveamet,
Maanteeamet). Suurem  muutus oli ka Teede- ja  Sideministeeriumi liitmine
Majandusministeeriumiga. Esineb asutuse iimbertdstmist iihe ministeeriumi valitsemisalast teise
alasse  (nt.  Konkurentsiamet liikus  Rahandusministeeriumi  alt  Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi alla; Andmekaitse Inspektsioon - Siseministeeriumi alt
Justiitsministeeriumi alla). Samuti on ténaseks otsustatud, et 2010. aasta jooksul likvideeritakse
valitsusasutusena seni eksisteerinud Riigihangete amet ja selle ameti baasil moodustatakse
Rahandusministeeriumis uus osakond. Ameti funktsioonid jagatakse iimber loodava osakonna ja

ministeeriumi teiste asjasse puutuvate osakondade vahel.

29.12.2009 toimunud valitsuskabineti nGupidamisel otsustati, et Rahandusministeeriumil koosto6s
iga valitsemisalaga tuleb moodustada finants- ning palga- ja personaliarvestuse arendamise
toorithmad eesmaérgiga viia vastavalt Rahandusministeeriumi poolt esitatud ajakavale hiljemalt
2013. a Iopuks koik riigiasutused {iile thisele finants- ning personali- ja palgaarvestuse
infosiisteemile (Rahandusministeerium3, 2010). Antud otsus voib tdhendada, et ldhiaastatel on
oodata olulisi muudatusi riigiasutuste arvus, struktuuris ja iilesannete jagunemises. Avalikul
sektoril on uute viljakutsetega toimetulemiseks erinevaid voimalusi ja tdnaseks alustatud protsessid
viitavad teatud suundumustele. Kuhu voidakse vélja jouda ja milliseid teid pidi, see leiab

késitlemist pikemalt jirgmises peatiikis.
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2. AVALIKU SEKTORI VALJAKUTSED

Piitides erasektori kogemusi kasutada avalikus sektoris seisavad valitsused silmitsi kahe
probleemiga — esiteks tuleb arvestada kodanike soovidega, teiseks tuleb pakkuda voimalikult
head avalikku teenust optimaalsete (sageli ka minimaalsete) kuludega. Kas selline lahendus
on avalikus sektoris voimalik? Kindlasti on véimalik ja kiisimus pigem selles, et kuidas seda
saavutada. Uheks selliseks vdimaluseks on iihiste teenuste™ ehk teeninduskeskuste lahendus.
Valdavalt eraettevotted on viimased 15 aastat katsetanud konsolideerimise ja
tsentraliseerimise erinevate lahendustega erinevates funktsioonides. Reeglina on need olnud
seotud rahanduse, infotehnoloogia, inimressursside ja riigihangetega ning reeglina selleks, et

viahendada kulusid ja saada konkurentsieeliseid.

Avalikus sektoris on sellesuunalised katsetused olnud tagasihoidlikumad ja selgelt
véljakujunenud mudelit ei ole leitud. Samas ei eita keegi, et siin ei saaks avalik sektor

erasektorist nii-6elda parimat praktikat tile votta.

Avaliku sektori funktsioonide tditmisel peavad riigi ja kohalike omavalitsuste asutused
teostama lisaks oma pohitegevusele ning juhtimisele ka tugitegevusi nagu seda on
finantsarvestus, asjaajamine, personaliarvestus, IT jmt. Tdna on olemas nii tehnoloogiline kui

organisatoorne voimekus iileminekuks tugifunktsioonide teostamise uuele mudelile.

Vastavaid teenused pakuks spetsialiseeritud professionaalsed teeninduskeskused (edaspidi
TK). Teenuse pakkumine tdhendab seda, et iga avaliku sektori asutuse jaoks tagab TK koikide
tugifunktsioonide tditmise korge kvalifikatsiooniga spetsialistide poolt TK keskkonnas.
Asutused ei pea enam Killustatult palkama inimesi tugitegevuste teostamiseks ega kulutama
raha mittepohitegevusega seotud arendusprojektideks ja halduseks, vaid tarbib vastavaid

tugitegevusi garanteeritud teenuslepingu alusel.

Tugitegevuste tostmine avaliku sektori asutustest spetsialiseeritud TKsse vdimaldab iihelt
poolt oluliselt vihendada sellega seotud tegevuskulusid, samas tdstes viljundi kvaliteeti ning

vihendada avaliku sektori arendustegevuse riske (Etverk, 2009:1).

Milline voiks olla teeninduskeskus(t)e administratiivne lahendus? Kas see on tingimata eraldi
asutus iga ministeeriumi valitsemisalas eraldi voi piisab vidikese riigi jaoks ka iihest
universaalsest teeninduskeskusest mdne ministeeriumi juures? Vi hoopis PPP'® lahendus ehk

riigiosalusega driettevote, mis on loodud just konkreetseid teenuseid pakkuma? Voi on

ingl. Shared Services
Yingl. Private Public Partnership
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optimaalsemad moned muud lahendused? Antud t66s ldhtutakse eeldusest, et avaliku sektori
asutused vajavad iimberkorraldusi, kuna majanduslangus toi ilmekalt vilja, et riik saaks
ennast timber korraldades sddsta kulusid voi tdsta efektiivsust samade kulude eest. Teiseks
eelduseks on see, et tdna riigis kiivitatud protsessid (TUTSE, IT iiksuste koondamine
ministeeriumites, haldusreform jms) on pédrdumatud ja nende protsesside pdhjal on mdistlik

teha tldistusi ja jareldusi.

Jargnevalt Kkisitletakse erinevaid alternatiive tuginedes Rahandusministeeriumi poolt
labiviidavale tugiteenuste tsentraliseerimise projektile ning iihtlasi piiiitakse leida riigi kui

terviku jaoks parimaid lahendusi just IT tiksuste konsolideerimise kontekstis.

2.1. Konsolideerimine, tsentraliseerimine, uhised
teenused, PPP ja funktsioonisiire

Konsolideerimist kui moistet on erinevate allikate poolt defineeritud erinevalt sdltuvalt,
millises kontekstis seda terminit kasutatakse. Vorreldes varasema aja allikatega ja
definitsioonidega erinevates keeltes ei ole mdiste algne tdhendus muutunud kiill aga
kasutatakse konsolideerimise mdistet erinevate ndhtuste kirjeldamiseks, mis moningal mééral
erinevad selle termini algsest tdhendusest. Huvitavaks faktiks on toik, et Wikipedia jaab
konsolideerimise mdiste tolkimisega iisna tagasihoidlikuks ja tdlgib ainult konsolideerimise
1abi &drikonsolideerimise definitsiooni. Samas iihendatud teenuste (shared services) mdiste
selgitamisel ollakse viga detailsed (WikiSS, 2009). Usna sageli kasutatakse konsolideerimise
slinoniiiimina tsentraliseerimist. Ja vastupidi. Ometigi on tegemist on eritdhenduslike
moistetega. Kdige lihtsamalt 6eldes seisneb erinevus tsentraliseerimise ja konsolideerimise
vahel selles, et tsentraliseerimise korral on reeglina eesmirgiks planeerimise ja otsustamisega
seotud tegevuste koondamine iihte kohta kokku ja seda nii organisatoorses kui ka fliiisilise
asukoha mottes. Naiteks juhtimise tsentraliseerimine. Konsolideerimine ei eelda tingimata

tihte fiitisilist asukohta ja valdkond ei ole piiritletud ainult otsustamise ja planeerimisega.

IT konsolideerimine on Hewlett-Pacardi poolt 2007. aastal defineeritud kui strateegiat
mitteefektiivsete infrastruktuuride korrastamiseks, toomaks fuusilisi ressursse kokku
iiksteisele ldhemale, tsentraliseerides arvutusvdimekust, integreerides rakendusi ja
andmebaase ning parandades strateegilisse tehnoloogiasse tehtud investeeringute tasuvust.
Lihtsamini véljendades on IT konsolideerimine protsess loomaks optimaalseid, kdideldavaid,

paindlikke, kohandatavaid ja kuluefektiivseid IT infrastruktuure. Antud t66 votmes sobib
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kdige paremini ehk NASCIO? poolt 2006 aastal pakutud tdlgendus, mille kohaselt keskendub
konsolideerimine sellele, kuidas organisatsiooni IT iiksus omapoolsete teenuste pakkumist
organiseerib. Konsolideerimise kdigus voetakse kokku olemasolevad protsessid, teenused ja
rakendused ning neid kombineerides saadakse iihtne efektiivsem terviklahendus (NASCIO,
2006).

Tuginedes praegu muutmisel olevale riigi IT koosvdime raamistikus?* kisitletud koosvdime
tasandite mudelile voime réddkida poliitilisest, diguslikust, organisatsioonilisest, semantilisest
ja tehnilisest konsolideerimisest. Antud t66 kontekstis on oluline rShutada, et kasitlemist leiab

eelkdige IT organisatsiooniline konsolideerimine.

Teiseks oluliseks mdisteks antud kontekstis on iihised teenused (ingl. shared services).
Suurem osa autoreid defineerib seda kui teatud funktsioonide, tegevuste voi ressursside
kontsentreerimist voi konsolideerimist iihte eraldiseisvasse liksusesse (NASCIO 2006). See
tiksus muutub siis teatud funktsioonide, tegevuste, teenuste vOi ressursside tarnijaks-
pakkujaks mitmetele klientidele/ iiksustele organisatsiooni sees. Uhiste teenuste mudelit on
sageli kirjeldatud ka kui vabaturu mudelit (Bergeron 2003). Teenuse pakkuja ja kliendi vahel
tekib partnerlussuhe teenuslepingu? alusel samadel alustel nagu ettevdte astub lepingulistesse
suhetesse oma Kklientidega. Sellise ldhenemisega kéib kaasa eeldus, et klient voib
teenusepakkujaid valida ja see peaks teenusepakkujaid panema olukorda, kus kliendile
pakutakse parim toode parima hinna eest. Siit tekib riigiasutuste jaoks huvitav viljakutse

juhul kui teeninduskeskused on riigiasutused ja konkureerivad omavahel klientide pérast.

Siinkohal on kohane markida, et nii nagu erinesid konsolideerimise ja tsentraliseerimise
moisted erinevad ka iihised teenused (teeninduskeskused) ja tsentraliseerimine.
Tsentraliseerimine eeldab, et on olemas iiks keskne asutus ja iiks fiilisiline asukoht. Uhised
teenused aga eeldavad, et iiks teenusepakkuja on vastutav mitme iiksuse eest ja ei ole iihte
keskset asutust. Tanapédevased infotehnoloogilised vahendid voimaldavad organiseeruda ka

erinevatest asukohtadest ja puudub vajadus tihe keskse fiiiisilise hoone jérele.

Uhiste teenuste lahenduse valimisel on tavaliselt argumendiks tdhususe ja tulemuslikkuse
suurendamine (NASCIO 2006). Need realiseeritakse 1dbi mastaabiefekti saavutatava kulude
kokkuhoiu, protsesside standardiseerimise, suurenenud kompetentsi, teenuste taseme tdusu,

ari(kliendi)iiksustele lisaressursside vabanemise ja kogu organisatsiooni paindlikkuse

20 National Association of State Chief Information Officers
2 http://www.riso.ee/et/files/koosvoime2010.pdf
22 SLA - service—level agreement
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suurendamise kaudu. Ariiiksused saavad keskenduda oma tihelepanu ja ressursid

pohitegevusele ning seeldbi kliendile selle asemel et tegeleda endale teenuse pakkumisega.

Uhistest teenustest saab tavaliselt rikida eelkdige rahandus- ja haldusvallas aga ka sellistes
valdkondades nagu personaliarvestus, finantsarvestus, infotehnoloogia vo1 riigihanked
(NASCIO 2006). Erinevad uuringud ja praktikad kinnitavad, et {ihiste teenuste loogikat saab
probleemideta kasutada ka avalikus teenistuses sdltumata asutuse tegevuse iseloomust (Burns,
Yeaton, 2008:90-91). Sageli e¢i nimetata seda iihisteks teenusteks kuid sisult on ometigi
sellega tegemist. Piisab kui tuua nditeks Maksuameti ja Tolliameti tihinemine (01.02.2004),
kus kahe erineva asutuse iihinemise tulemusena liideti infotehnoloogia, personali- ja
finantsarvestus, riigihanked, tildhaldus ja lisaks veel moned funktsioonid, mille puhul hinnati
liitmisest kasu tousvat. Analoogiline protsess toimus 2010. aasta alguses kui Politseiameti,
Piirivalveameti ja Kodakondsus- ning Migratsiooniameti ithinemisel moodustati Politsei- ja
Piirivalveamet. Nende kahe niite puhul on need teenused siis konkreetsete asutuste sisesed,
mitte ei osteta véljast vOi el jagata teiste asutustega. Vordlus voib tunduda esmapilgul
végivaldne aga seoses TUTSE projektiga on nédha, et varem v4i hiljem jouab riik sinna, kus
suurem osa tugiteenuseid on  vdhemalt  ministeeriumite  siseselt  koondatud
teeninduskeskustesse ja selle 1dbi saavutatakse lisaks otsesele rahalisele voidule ka

efektiivsuse ja teenuse kvaliteedi tous.

Kolmandaks kaasnevaks mdisteks antud teemas on funktsioonisiire (outsourcing). Nimelt
tekib tihti kiisimus, kas mingit teenust osta organisatsioonist viljas poolt voi mitte. Sellisel
juhul tuleks vilja selgitada kummagi alternatiivi kulud. Kui iiks voi teine variant tundub kdoiki

aspekte arvesse vottes soodsam, siis otsustatakse selle kasuks.
Funktsioonisiirde eesmarkideks on:
e Kulude alandamine — see tihendab tarbida sama teenust odavamalt.

e Piisikulude muutumine muutuvkuludeks (suurem paindlikkus) — see tdhendab osta teenust
sisse just siis ja sellisel kogusel nagu seda vaja on. Seejuures loobutakse piisivatest

personali ja inventari kuludest juhuks kui teenust peaks vaja minema.

e Asutusevilise oskusteabe kasutamine — sageli on asutusevilistel professionaalsetel

organisatsioonidel ja ettevdtetel parem teave, vahenditepark ja spetsiaalne koolitus.

e Kontsentreerumine pdhitegevustele — riigiasutus toimib eelkdige oma pdhifunktsioonide

tditmiseks. Lisanduvad korvalised tegevused kahandavad muuhulgas ka juhtkonna
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tadhelepanu pohitegevusele ning takistavad spetsialiseerumise siivenemist asutuses

(Karlson, 2006).

Uhiste teenuste mudel erineb oluliselt funktsioonisiirde mudelist. Funktsioonisiirde korral
makstakse kolmandale osapoolele teenuse eest, mis enne oli teenust ostva organisatsiooni
jaoks siseteenus. Tavaliselt kaasneb funktsioonisiirdega organisatsiooni restruktureerimine ja

koosseisu vahendamine.

Ténaseni pole joutud tihesele arusaamisele, kas iihiste teenuste mudel on parem lahendus kui
funktsioonisiire voi on optimaalsemaks lahenduseks PPP ehk nditeks riigiosalusega ettevote
kui omalaadne iihiseid teenuseid koondav asutus. Riigiosalusega ettevotte puhul on tegemist
eraldiseisva kasumitteeniva &riettevottega. Riigiosalusega driettevotte puhul saame radkida

pigem sisseostmisest kui tihistest teenustest (WikiSS, 2009).

IT arenduses kasutab suurem osa riigiasutusi funktsioonisiiret ja endal hoitakse minimaalselt
programmeerimiskompetentsi. Samas pangad on ldinud teist teed ja omavad ise suuri
arendusmeeskondi. Kindlasti oleks ka riigiasutustel mugavam ja odavam ise arendamisega
tegeleda aga paradoksaalsel moel on eelarvelistel asutuse probleemiks jaigad eelarvereeglid ja
teatud kuluridadelt on lihtsam kulusid teha kui teistelt. Kriitiline kulurida, seda eriti viimastel
aastatel, on just personalikulud ja kui toimuvad eelarvekédrped, siis vidhendatakse just
personalikulusid samas investeeringutega seotud kulusid ei vdhendata. Ehk siis lihtsam on
tellida véliselt partnerilt iga aasta 10 miljoni krooni eest arendustdid kui votta tdodle

tdiendavalt 15 vdga hea palgaga arendajat.

Jargimisena tuuakse koondtabelis (vt tabel 2) vilja erinevate IT teenuste korraldamise korral
vordlus kulude, viljakutsete, paindlikkuse ja erisuste osas. Koigil mudelitel on oma tugevused
ja norkused ja mudeli valik sdltub pigem eesmaérgist, mida soovitakse saavutada, keskkonnast

ja kulu-tulu suhtest.
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Detsentr. IT Teeninduskeskuse Téielikult Pidev tiiustamine ja
teenused mudel konsolideeritud IT loomulik areng
teenused
Korgeim kulu Madalaima hinna | ¢  Madalaim e Olemasolevate
Madal pakkuja  osutab puisikulu lepingute
-’g majanduslik teenust o Kesksed hanked tilevaatamine
5 mastaabisaast Kulud e Standardiseerimi TCO pohiselt
R; Killustatud keskmised, ne vihendab
g planeerimine, mastaabisiist tegevuskulusid,
2z eelarvestamine, suureneb hooldus- ja
% investeerimine Koordineeritum tugikulusid
\ Detsentr. hanked, planeerimine,
piiratud  vOime eelarvestamine,
hindu mdjutada investeerimine
Viéga Reklaami ja | « Rakendamine e Kunagi ei looda
diferentseeritud turundusteenused vaegandudev eritiksuseid
ja keeruline SLA-de e Pidev jitkuy mingite
koordineerimine haldamine protsess probleemide
2 Muutlikud Osaluse e Kaugenemine lahendamiseks
§ standardid ja sdilitamine ariiiksustest o Kulude
= poliitikad raskendab  drist labivaatamine
= Muutlikud arusaamist toimub  harvem,
> tootajate oskused e Nihakse kui pohjendamine
Suuremad arivajadustele raskem
juhtimiskulud mittevastavat
Suurem
inimressursi kulu
® Suur paindlikkus Voimeline selgelt | ®  Loppkasutaja e Paindlikkuse
QS Aripoolel on nditama SLAde suhtes arendamine  libi
é suurem  kontroll tipset tditmist paindumatum standardite
2 planeerimise, Teenindus ei ole (korge kohandamise ja
= poliitika, eelarve liiga paindlik standardiseeritus) info jagamise
2 ja tegevuse iile o Jdik
E__U Vastab  rohkem e Piiratud é&ripoole
drivajadustele mdju
Kiireim Vajalikud on hea | e Ei muutu kiiresti | e Jarjepideva
reageerimisvoime turunduse ja | ¢ Finantseeri finantseerimise
5 vilistele klienditeeninduse mudeliga seotud mudel
3 mdjudele oskused teemad e Pidev liikumine
2 Tugevate ja Teenuse pakkujal efektiivsuse
0 ndrgemate IT on raske tagada poole
tiksuste vahel soovitud  hindu
suured suurklientidele
erinevused

Tabel 2 Erinevate lahenduste vordlus (NASCIO, 2006)

2.2.  Riigi parimad praktikad

Kéesolevas peatiikis késitletakse detailsemalt riigi parimaid IT konsolideerimise praktikaid
avalikus sektoris. Ténaseks on toimunud voi toimumas vastavad protsessis Majandus ja
Justiitsministeeriumis.

kommunikatsiooniministeeriumis, Siseministeeriumis ja

Rahandusministeerium on kdéivitanud 1T konsolideerimise protsessi aga erinevatel
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subjektiivsetel ja objektiivsetel pdhjustel pole analiiiisifaasist kaugemale joutud. Samas on
Rahandusministeeriumi  vedamisel kdimas {ileriigiline finants- ja personaliarvestuse
konsolideerimise projekt, mis mojutab ka suurel méadral valitsemisalas toimuvaid muid

protsesse sh ka IT konsolideerimist.

Kuigi avalikus sektoris on mitmeid vahem v&i rohkem onnestunud konsolideerimise néiteid
ka muudes valdkondades (Riigi Kinnisvara AS, Maksuameti ja Tolliameti tihendamine,
Politsei ja Piirivalveameti loomine jms) ei késitleta neid juhtumeid antud t66s rohkem kui on
vaja illustreerimaks konsolideerimisega seotud sdlmkiisimusi. Uldistavalt voib viita, et
majanduslanguse tingimustes on konsolideerimine muutunud ,,popiks*, selles ndhakse sageli
lahendust sddstmiseks ja kokkuhoiuks ning proovitakse konsolideerida koike, mis véhegi
voimalik. Andmata seejuures endale aru, et konsolideerimise peamine eesmirk ei ole siiski
niivord kokkuhoiu tagamine kui hoopis parema ja kvaliteetsema teenuse pakkumine sama

raha eest.

Ténaste konsolideerimiste eripdraks on see, et need on rohkem voi vdihem seotud IT
lahendustega. Esmapilgul voib jddda mulje, et niiteks finants- ja personaliarvestuse
konsolideerimine ei ole seotud ITga, siis praktikas tdhendab see kogu riigi avalikus sektoris in
corpore iileminekut iihtsele tarkvarale ja iisna suurel méiéral eeldab olemasolevate muude

siisteemide timberkohandamist ja vastavusse viimist uute nouetega.

2.2.1. SMIT - Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja
arenduskeskus

Siseministeeriumi  valitsemisalas oli arengus joutud sinnamaani, kus kiill siindisid
suureparased IKT lahendused nagu e-politsei, isikutunnistus, mille pShineb e-riik ja e-pass,
viisainfosiisteem VIS, Schengeni IS, menetlusinfosiisteemid KAIRI, KMAZ, hiirekeskuse IS
jms aga IKT valdkonna areng tervikuna oli vdga ebaiihtlane asutustes. Esinesid
koostooprobleemid, kus asutused lahendas eraldi sama iilesannet. Pidevad probleemid
valitsesid mitut asutust hdlmavate projektide koordineerimisega. Samas suurenes 1T
lahenduste keerukus, ministeeriumil puudus aga selge iilevaade projektide seisust ja
finantsvahendite kasutamisest. Selle tulemusena tellis 2007. aastal ministeerium vélise auditi
— Siseministeeriumi infotehnoloogiliste protsesside ja organisatsiooni analiilisi audit. Auditis
tehti jareldused, et SM valitsemisalas on IT teenuste osas nork koordineerimine, allasutused

on viga erineva IT tasemega, valitseb suuresti isetegevus, puuduvad nii lithi- kui pikaajaline

2 Kodakondsus- ja Migratsiooniamet
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IT arengukava, tegevusi dubleeritakse. Lisaks tosteti probleemidena iiles KOVide poolt e-
teenuste pakkumise ebaiihtlus, AS Andmevara jitkusuutlikkus ja RIKSi®* suutlikkus
rahuldada SM vajadusi. Auditis tehti ettepanekud, et tuleb luua eraldiseisev IT asutus
ministeeriumi valitsemisalas alates 01.01.2008 koondades kokku koigi asutuste IT personali
ja IT-eelarved. Teise ettepanekuna soovitati koostada SM IT arengukava, mis holmaks
vidhemalt organisatsiooni, infrastruktuuri ja infoarhitektuuri valdkondi ja olek tihendatud
pOhitegevuste arengukava koostamisega. Samuti tehti ettepanekuid, mis puudutasid nii KMA
nimetamist rahvastikuregistri volitatud tootlejaks, AS Andmevara staatuse voi valdkonna

muutmist ning SM osa tugevdamist RIKSi juhtimises.

Arvuliste néitajate osas saab vilja tuua, et enne SMITi moodustamist oli valitsemisalas 9600
teenuste l0ppkasutajat, kes paiknesid 340 erinevas geograafilises asukohas/ kontoris ning
kasutasid 6200 statsionaarset ja 1400 mobiilset arvutitdokohta. Lisaks oli valitsemisalas 100
raadiosidemasti asukohta (ORS - operatiivraadioside tugijaama), 7000 raadioside ja 8500

kontoriside terminali ning umbes 600 fiitisilist serverit ja iile 1200 virtuaalserveri.

IKT personal ei olnud koigis asutustes konsolideeritud vaid tootas laiali IT iiksustes,
majandus-, logistika voi sisuosakondades. IKT ametikohti oli ca 240, neist tdidetud 217.
Nendest 161 inimest to6tas Pohja (74%), 21 Louna (10%), 18 Ladne (8%) ja 17 Ida regioonis
(8%). Ule poole IKT personalist (114 - 217) olid universaalsed ,,itikad* st et nad ei olnud
spetsialiseerunud vaid tegelesid kdigega. Ulejdsinud personal méiratles ennast jirgmiselt:
kasutajatugi (40 todtajat), IT infrastruktuuride arendus ja haldus (14), side infrastruktuuride
arendus ja haldus (26), tarkvara arendus (16), juhtimine (7). Osa kompetentse olid kriitilises
olukorras voi puudusid tldse - arhitektid, analiilitikud, programmeerijad, kiiberturbe

spetsialistid, andmebaaside administraatorid, salvestusvorkude administraatorid jms.

Isedrasustena véadrib esiletoomist mitmete integreeritud infosiisteemid ja eritehnika sh
mereseire, biomeetria, isikut tdendavate dokumentide isikustamine, e-politsei olemasolu.
Lisaks kaasatus rahvusvahelistesse infosiisteemidesse nagu viisainfosiisteem VIS, Schengeni
infostisteem SIS, asiiiilitaotlejate sormejélgede infoslisteem EURODAC ja selle kdigega

kaasnevad {ilikdrged kdideldavusnduded.

SMIT alustas t6od 1.martsil 2008.aastal. SMITi tegevuse protsessiskeem on kujutatud
joonisel 3.

%4 Riigi Infokommunikatsiooni Sihtasutus
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SMITi loomise motivatsiooniks oli saavutada iihetaolisus arendamises ja haldamises, sisse
viia teenustepohine ldhenemine (teenuslepete sdlmimine), olla ministeeriumi kaepikenduseks
ehk IKT valdkonnas ,tark tellija, mitte IT firma. SMIT iilesanneteks planeeriti ka hangete
korraldamine ja jdrelevalve. “Arenduskeskus” tdhendas tellija-tditja arendusmudeli

rakendamist haldusalas.

Péhitegevuse

vajadus IT lahendus

Joonis 3. SMITi protsessiskeem

SMITi visiooniks on sisejulgeolek 1dbi avatuse, koostdo ja innovatsiooni ja missiooniks luua
arenduskeskkond, mille kaudu oleks tagatud SM IKT keskne koordineerimine ja iihetaolised
arendusprotsessid. SMITi juhib peadirektor, kellele allub neli divisjoni — arendusdivisjon,
infrastruktuuri divisjon, strateegia divisjon ja tugidivisjon. Tépsem iilevaade struktuurist on

kajastatud joonisel 4.

Direktor
Sekretér-juhiabi

Direktori asetditja*

Siseaudiitor*

Arendusdivisjon (2) Infrastruktuuri Strateegia divisjon Tugidivisjon (1)
divisjon (3) (2)
| Analiisiosakond | Andmesideteenuste Kiberturbe Rahandusosakond
(lr ) osakond (8) osakond (3) (3)
| Haldusosakond (13) | | | |
1 Serverteenuste Projektijuhtimise Qigus- ja
osakond (26) osakond (11) hankeosakond (5)
Tarkvaraarenduse
osakond (6) ‘ |
Sideteenuste Uldhalduse
osakond (5) osakond (6)

Joonis 4. SMITi valdkondade jagunemine
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SMITis tootab kokku ca 130 tootajat. Koosseisult on suurim infrastruktuuri divisjon 42.

tootajaga. Viikseim tugidivisjon 15. tootajaga.

2.2.2. RIK — Justiitsministeeriumi Registrite ja
Infosuisteemide Keskus

RIK on Justiitsministeeriumi haldusala IT-le orienteeritud riigiasutus, mis moodustati
01.01.2006. aastal  Justiitsministeeriumi  Registrikeskuse  ja  Justiitsministeeriumi

Infosusteemide talituse baasil.

RIKi peamisteks iilesanneteks on riiklike registrite, infostisteemide arendamine ja haldus ning
Justiitsministeeriumi haldusala infosiisteemide ja kogu arvutipargi arendamine ja haldus. RIK
pakub muuhulgas avalikke ja tasulisi teenused ning tal on omatulu teenimise 0Oigus ja
kohustus. JuM® valitsemisalas on RIKil ca 3300 kasutajat, ca 40 infosiisteemi ja VPN?-

vorgus geograafilisi punkte iile Eesti ca 90.

RIKi visiooniks on pakkuda riigihaldus, digus- ja kriminaalpoliitika valdkonnas tipptasemel
infotehnoloogial pdhinevaid &rilahendusi, olles arvamusliider Euroopas ja eelistatud t66andja
Eestis. Missiooniks on luua toimivaid integreeritud teenuseid pakkuv innovaatiline keskkond

riigihaldus-, digus- ja kriminaalpoliitika efektiivsemaks rakendamiseks.

[ Direktor
I
I I [ I
~
Asedirektor Asedirektor .. Sise-
2Ll kontrolli
osakond talitus
| | J
élg'i':fk;'tse Kohtu- Teenuste Infra- Siisteemi-
siisteemide registrite osakond struktuuride || arenduse
osakond osakond osakond
osakond
Sisuteenuste osakonnad Infra ja arenduse
osakonnad

Joonis 5. RIKi struktuur
RIKis tootab kokku ca 150 tootajat.
RIKi hallatavad olulisemad infosiisteemid ja projektid on driregister, Kinnistusraamat,

Kohtute infostisteem, Prokurdride infosusteem, e-Toimik, e-Notar, e-Biiroo, Piiritilene

25 JuM - Justiitsministeerium
26 Virtual Private Network
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digiallkiri jt. RIKi klientideks on Justiitsministeerium, kohtud, vanglad, prokuratuur, Eesti
Kohtuekspertiisi Instituut, Andmekaitse Inspektsioon, notarid (e-notari infosiisteem) ja
Oiguskantsleri biiroo. Lisaks andmete miiiigi kliendid. RIKi siisteeme teenindab ca 140

serverit ja andmemahtu on kokku iile 20 TB.

Justiitsministeerium

Justiitsministeeriumi haldusala kasutajad

AN . .
. . * Intsidendi
Justiitsministeerium haldus
+ Raudvara,
infra taotlused
« Arendusprojekti tellimus
RIK + Eelanaliiiis ﬁ
{ Direktor ]
: I : IT-hooldus-
N A spetsialistid
[ Asedirekto\r/ ] [ Asedirektor ] P
,4

Siisteemi-
arenduse
osakond

* Arenduse
tellimus

Sisuteenuste
osakonnad

+ Rakenduse intsidendi haldus

Joonis 6. RIK koost66 Justiitsministeeriumiga

Koost66 RIKi ja Justiitsministeeriumi valitsemisala vahel on Kirjeldatud joonisel 6.
Juhtkondade tasandil vastutavad koost6d eest RIKi poolt iiks asedirektoritest ja
Justiitsministeeriumi  poolt asekantsler. Lisaks on operatiivtasandil suhtluskanaliks
ministeeriumis infosiisteemide ja toOprotsesside talitus, kes vahendab arendusprojektide
tellimusi ja suhtleb RIKiga eelanaliiiiside 1abiviimisel. Igapdevane suhtlemine ministeeriumi
valitsemisalas toimub valdavalt 1dbi IT-abi, selle kaudu hallatakse intsidente ja kasutajate

taotlusi, tugiisikud lahendavad kasutajate probleeme.

2.2.3. Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi IT osakond

Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumis (edaspidi MKM) korraldas enne
konsolideerimist iga allasutus ise oma IT-d oma parima é&randgemise jérgi.
Kolmeteistkiimnest valitsemisalaasutusest oli IT spetsialist(-id) iiheteistkiimnel, kahel oli IT-
ga tegelev ametnik monel muul ametikohal. Selle tulemusena oli IT tase haldusala 16ikes viga
ebaiihtlane, IT tegevus oli koordineerimata, IT eelarve oli piiratud ja hajutatud, IT personali

kompetents oli piiratud, rollid Killustatud ja koosto6 vahene (vt joonis 7). Eelarvet ja personali
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ressurssi kasutati ebaefektiivselt, kasutusel oli palju erinevaid tehnoloogiaid jne (Truusalu,
2009:40).

Minister
Majandus-ja
Kommunikatsiconiministearium

[
- Kansler
Majandus=ja
K ikatsiooni
ministeerium [
Haldusosakond [ I I I I I 1
Sideamet Kor i Lennuamet Tarhijakai
infostisteemide | | Ragisirtalius | | | |
Infatehnaloogia “Wilis-ja avalike Peadirekior = Peadirektori Tarbijapoditika ja
osakond suhete osakond Srdroaiwad asetaifia ST asetaitia avalike suhete
osakond
Infotehnoloogia Infotehnolcogia Infotehnoloogia
talitus: osakond osakond
] T T T 1
- — it Infoalistoarmide] ] } Tehnilise Energiaturu
Pmenﬁllﬂrasmzlu— MlE?e“i:r‘:E!’;kus JArenduskeskus Raudteeinspaktsioon Jarelevalve Inspeksioon
9 g Inspextsioon
[ [ | | i
Infrastruktuuri Peadirektor
Haldusosakond Direston asetditia ceakond Haldusosakond Haldusosakond aseililn
registri alal
Infotehnoloogia Registrija Infotehnoloogia Majandustalitus
talitus. infottatlusosakond osakand

Joonis 7. MKMi IT korraldus enne konsolideerimist

MKMi koosseisus asuv struktuuriiiksus nimega infotehnoloogia osakond koordineerib téna
kogu valitsemisala IT t66d (IT osakonna pdhimdirus majandus- ja kommunikatsiooniministri
03.06. 2009. a kaskkirjaga nr 162). Osakonna struktuuris on kaks talitust: infrastruktuuri
talitus ja infosiisteemide arendustalitus. Osakonna pohiiilesanneteks on ministeeriumi ja
ministeeriumi valitsemisala riigiasutuste infosiisteemide arendustegevuse kavandamine,
koordineerimine ja toimimise tagamine, infosiisteemide pidamine, haldamine ja nende iile

jarelevalve teostamine ning ministeeriumi varustamine infotehnoloogilise riist- ja tarkvaraga.

IT konsolideerimise pohjused seisnesid peamiselt vajaduses arendada uusi teenuseid ja
infosiisteeme, kvaliteetsemalt, kiiremini, hallates rohkem kasutajaid ja seda kulusid
suurendamata. Teiseks oli vajadus tagada siisteemide suurem tookindlus sh kdideldavus ja

turvalisus viiksemate kuludega.

Konsolideerimise esimeses faasis kaaluti kolme alternatiivi vahel. Kas tdielikult hajus
(tsentraliseerimata) IT teenus, jagatud mudelil pdhinev IT teenus voi téielikult
tsentraliseeritud IT teenus. Oli selge, et igal mudelil on oma plussid ja miinused ning valikul
sai madravaks kulude suurus. Tsentraliseerimata mudel oleks tdhendanud suurimaid kulusid ja
suurimaid probleeme planeerimisel ning eelarvestamisel. Valitsemisala ulatuses oleksid
erisused tookorralduses jddnud kehtima, samuti oleks jddnud ebaiihtlaseks tootajate

kompetents ning tisna palju oleks olnud dubleerimist. Jagatud teenuste mudeliga oleks kulud
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olnud véiksemad, eeldatav rahaline kokkuhoid suurem ja planeerimine ning eelarvestamine
koordineeritumad. Probleemina oleks jadnud osapoolte igapdevase koostod koordineerimine
ja lopptarbija jaoks monevorra arusaamatu tookorraldus. Tsentraliseeritud lahendus tagaks
madalamad tiildkulud ning standardiseerimine alandaks jooksvaid kulusid. Miinustena tuli
esile t60 korraldamise vidiksem paindlikkus ja kaugenemine ariiiksustest. MKM valis

tsentraliseeritud IT teenuse mudeli.

MKM soovis saavutada ldabi konsolideerimise siisteemide keerukuse vidhenemise, riist- ja
tarkvara maksumuse vdhenemise, Serveripinna suurenemise, rakenduste joudluse kasvu ja
ketta massiivide mahutavuse suurenemise, teenuste kdideldavus ja Kkéttesaadavuse

paranemise, IT ressursside paindlikkuse suurenemise ja IT personali vdimekuse kasvu.

Konsolideerimine jagati kolme etappi: infrastruktuuri (seadmete) tsentraliseerimine, teenuste
koondamine ja haldamise konsolideerimine. Esimese etapi jooksul piiiiti organisatsiooni
seadmed (serverid, lindiseadmed, kettaboksid, varundusseadmed, switch-id, haldusvahendid
jms) koondada iihtsesse kdikidele nouetele vastavasse andmetdotluskeskkonda e.
serveriruumi. Seadmete konfiguratsioonid dokumenteerida ja rakendada unifitseeritud
jalgimise ja joudlus monitooringu siisteem. Teises etapis oli planeeritud standardteenuste ja
ressursside (sh riistvara) jark-jarguline koondamine ja integreerimine organisatsioonidesiseste
vOi ka organisatsioonidevaheliste samalaadsete teenuste (nt: e-posti teenus, failiteenus,
raamatupidamisteenus, = dokumendihalduse, tulemiiiiriteenus,  viirusetorje  teenus)
optimeerimist, lihtsustamist ning vajadusel ka integreerimist. Haldamise ja arenduse
konsolideerimise etapis ndhti ette organisatsioonide kasutuses olevate teenuste ja
riistvararessursside administreerimise, varunduse ning haldamise unifitseerimist ja

tsentraliseerimist.
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__ _MKMKANTSLER
Sirafeegiline juhtimine

MKM IT Juht

Operatiivjuhtimine

_Talituse_juhtaja Talituse juhataja

Hooldustalitus Arendustalitus

PROTSESSIPOHINE JAOTUS
Serverid
Tédjsamad ja virk
08 ja andmebaasid
PROTSESSIPOHINE JAOTUS
Anallos
Projektijubtiming
Lahenduste
hankimine
Testiming
Juurutamine
MEM
ARK
EPA
MTA
SA
VTA

Rakendused, juurdepdis
Kasutajatugi ja koolitus

Joonis 8. MKMi IT korraldus peale konsolideerimist

Konsolideerimise tulemusena vihenes IT tootajate arv seniselt 441t 32-le. Vihenemine toimus
eelkdige IT juhtide ja turbehaldusega seotud personali arvelt. T66 kvaliteedi tdstmine ja
kontroll muutus lihtsamaks ning vahetumaks. Ja IT teenuste juhtimine ning koordinatsioon

laks selgemaks ja tilevaatlikumaks (vt joonis 8).

Lisaks siseriiklikule parimale praktikale on pdhjust késitleda ka mujal maailmas toimunud
analoogilisi arenguid. Siin on oluline seejuures arvestada Eesti eriparadega ehk riik on noor,
viikese rahvaarvuga, samas suhteliselt paindlik ja innovaatiline. Jargnevas peatiikis

analiilisitakse moningaid vélisriikides toimunud analoogilisi protsesse.

2.3. Konsolideerimise rahvusvaheline praktika

Riigi toimimise efektiivsemaks muutmine ja selle jaoks erinevate tugiteenuste iihendamine on
reaalselt jarele proovitud mitmetes riikides. Osad sarnased projektid on ka praegu t66s sh
Eestis (nt tugiteenuste ehk TUTSE projekt). Antud peatiikis kasitletakse erinevate riikide
praktikaid ja monevdrra laiemalt kui ainult IT konsolideerimise kontekstis. Riikidest valiti
vélja PGhja-lirimaa ja Soome, kuna iirlased on oma projektiga joudnud t66 autori hinnangul
koige kaugemale ja soomlaste kogemust on meile alati dppimiseks kasulik olnud uurida.
Samas on toimumas voi toimunud sarnased protsessid ka valjaspool Euroopat nii Austraalias

kui ka Ameerika Uhendriikides. Valitud riikide kogemusest on nii mdndagi dppida, mastaabid
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on kiill erinevad ja erinev on ka riikide avaliku halduse korraldus kuid probleemid, mida

lahendada piiiitakse, on sarnased.

Soomes kdivitati 2002. aastal programm riigisektori efektiivsuse tOstmiseks ja
optimeerimiseks. Programmi eesmérgid on haldussuutlikkuse ja kvaliteedi arendamine,
tegutsemisvoimekuse parandamine ja inimressursside parem haldamine. Tulemuseks on
majandusteenuste ja personaliteenuste tootlikkuse ja efektiivsuse tous ja tihtsetest IT
rakendusest saadav arvutussiisteemide iihtsustamise kokkuhoid. Soomele omaselt ldheneti
projektile konservatiivselt st ei voetud eesmargiks kdike ja kohe &ra teha vaid pigem liikuda

sammhaaval ja arvestada maksimaalselt loomulike arengutega.

Suurbritannia valis 2004. aastal tileiildise teeninduskeskustele {ilemineku nii riigi kui kohalike
omavalitsuste tasandil koos teenustele standardiseeritud maksimaalsete ,.etalonkulude

viljatootamisega. Sarnased programmid on to6s ka Sotimaal.

Pdhja-lirimaa kiivitatud avaliku teenistuse arendamise programm (2006-2010) hdlmab seitset
votmeprojekti: avaliku teenistuse iihine personalihaldussiisteem, raamatupidamise ja maksete
tthishaldus, avaliku teenistuse kinnisvara ja  tookeskkonna iihishaldus, iihtne
dokumendihaldus, iihtne koolituslahendus, {ihtne infotehnoloogialahendus, iihtne avaliku
sektori sidevork. Projektide eesmirgiks on konsolideerida, niitidisajastada ja tdhustada avaliku
teenistuse kasutatavaid teenuseid, iihtlustada nende osutamine ning tdsta kvaliteeti

(Rahandusministeerium3, 2010).

Kdigi eelmainitud projektide puhul on iseloomulik, et esialgu planeeritud ajakavadest ei ole
suudetud kinni pidada. Planeeritud tegevused on votnud kavandatust ronkem aega ja kuna
tegemist on ddrmiselt mahukate ja kallite projektidega, siis pole projekti planeerimise faasis
voimalik védga tdpset ajaplaani koostada. Kui niiiid tuua paralleele Eesti toimunud ja
toimuvate sarnaste projektidega, siis on valesti planeerimisega seotud risk ka meil olemas ja
varasemate projektide puhul osaliselt realiseerunud. Rahandusministeeriumi 1T
konsolideerimise projekti kdivitamisel oli ministeeriumi juhtkonna ootus, et kogu protsess
viiakse 16pule kuue kuuga (!) st et iihtlustatakse toOprotsessid, korraldatakse vajalikud
formaalsused ning peale seda on kohe tagatud kvaliteedi tdus ja efektiivsuse kasv. Peale
pohjalikku analiiiisi selgus, et nii optimistliku ajakavaga ei ole siiski voimalik soovitud

tulemusi saavutada.
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2.3.1. Pohja-lirimaa

Pohja-lirimaa avaliku teenistuse arendamise programm (NICS- Northern Ireland Civil
Service) holmab eneses seitset votmeprojekti, mis on kidesolevaks ajaks erinevates elluviimise
etappides. Projektide cesmirgiks on konsolideerida ja niilidisajastada avaliku teenistuse
kasutatavaid teenuseid, iihtlustada nende osutamine. Projektide maksumus on eeldatavalt ca
2,9 miljoni naela. Uhtlasi on eesmirkideks avalike teenuste tdhustamine ja kvaliteedi
tostmine.

Et saada iilevaadet, mida projektid endast kujutasid antakse jargnevalt neist lithililevaade.

1. Avaliku teenistuse iihine personalihaldussiisteem (HR Connect). Projekti eesmérgiks on
tagada palgaarvestus kuni elektroonilise palgaarvestussiisteemi rakendamiseni, tohustada
palgaarvestussiisteemi ja personalivaliku otsustusprotsesse, 2008. aastaks juurutada {ihtsed
protsessid ja teenused valdkondades, kus see on majanduslikult pdhjendatud, tdiustada
personalivaliku elektroonilisi infosiisteeme, 2008. aastaks vidhendada paberdokumentide

kasutust personalivaldkonnas 70% vorra.

Pohja-liri rahandus- ja avaliku teenistuse ministeerium (DFP) sdlmis 2006. aastal strateegilise
avaliku ja erasektori partnerluslepingu (PPP) 15 aastaks véirtusega 37,8 mln inglise naela
investeeringuid, ning aastatasuga 26,7 mln naela. Ministeerium vdib lepingu iiles 6elda pirast
10. aastat. Projekt pidi olema Idpetatud 2009. aastaks, kuid venis ning ldpptihtaeg on hetkel
liikatud edasi aastasse 2010.

2. Raamatupidamise ja maksete iihishaldus (Account NI). Eesmirgiks on ajakohastada
avaliku teenistuse raamatupidamine ja maksetddtlus. Hankemenetlused on 16pule viidud,
projekti rakendatakse. Graafikust (siisteemide osaline aktiveerimine 2007.—2008. aastal) on

projekt maas.

3. Avaliku teenistuse kinnisvara ja tookeskkonna iihishaldus (Workplace 2010). Lepingu
s0lmimine teostajaga toimus 2009. a martsis. Projekti eesmirgiks on tagada koigile
valitsusasutustele kaasaegne ja motiveeriv tookeskkond, mis on paindlik ning toetab uuendusi
avalike teenuste pakkumises. Pohimdtteline heakskiit projektile saadi valitsuselt 2007. aastal.

Projekt on praegu rakendusfaasis.

4. Uhtne dokumendihaldus (Records NI). Eesmirk: luua iihtne dokumendihaldus- ja
arhiveerimissiisteem kogu avalikule teenistusele. Projekt on rakendamisfaasis, toimub

kasutajate koolitamine (2007 detsembriks oli koolitatud 12 000 inimest ca 18 300-st).

44



5. Uhtne koolituslahendus (Centre for Applied Learning - CAL). Eesmirgiks iildise
koolitusteenuse  timberkorraldamine, tagamaks koolitusvajaduste katmise pohiliselt
ministeeriumides ja ametites, sh korgematele riigiametnikele. Projekti aktiivne rakendamine

algas 2008. aastal.

6. Uhtne infotehnoloogialahendus (IT Assist - the ICT Shared Service Centre). Eesmirk on
muuta pakutav teenus paindlikumaks ja téokindlamaks ning vdhendada teenusega seotud
kulusid. 2007. aasta septembris sOlmiti teostajaga 6-aastane leping, mis on pikendatav iga-
aastase hindamise tulemuste pohjal maksimaalselt 10 aastani. IT Assist kasutajatugi (Service
Desk) kaivitati 2007. aasta mais. 2009. aasta aprillist alates on teenus kittesaadav kdigile

kokkulepitud osapooltele.

7. Uhtne avaliku sektori sidevork (Network NI). Eesmirgiks on luua iihtne, kiire sidevork,
mis haaraks koik avaliku teenistuse hooned ning tagaks avalikule teenistusele tdnapdeva

vajadustele vastava heli-, video- ja andmeside (NICSreform, 2010).

New Citizen
Channels

Step change in:

New Working _Quality __ New Working

Methods
; R g

Environment

New Technological Newly Skilled
Foundation People

S —— —
Network NI Centre For Applied
IT Assist Learning

Joonis 9. NICS projekt

Pdhja-lirimaa avaliku teenistuse arendamise programmi tutvustamiseks avalikkusele sonastati
viis eesmirki, mis projektiga loodetakse saavutada. Need on uued toomeetodid, uus
tehnoloogiline alus, ajakohaselt kvalifitseeritud inimesed, uus todkeskkond ja uued riigiga
suhtlemise kanalid kodanikele. Joonisel 9 on kujutatud graafiliselt, milliste eesmirkide
téditmiseks millised projektid on rakendatud. Sellisel moel sdnastatud ja graafiliselt kujundatud
eesmargid voimaldavad avalikkusel kerge vaevaga saada aru, mida ja miks tehakse ning peale

projektide 16ppu hinnata, kas soovitu ka saavutati.

Rahandusministeeriumi IT konsolideerimise kontekstis on &petlik pdhjalikumalt vaadata,

mida kujutab endast ICT Shared Services Centre.
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2.3.1.1. IT Assist - ICT Shared Service Centre

ICT Shared Service Centre pakub iihiseid infrastruktuuri ja to6lavateenuseid NICS tdotajatele
sOltumata sellest, kas nad vajavad seda teenust kontoris, kodus voi mobiilsel todkohal.
Tegemist oli kogu projekti raames lihena esimestena kiivitatud allprojektidest ja alates 2009.

aasta kevadest peaks uus lahendus ka praktikas toimuma.

IT Assist pakub iihiste teenustena IT abi (HelpDesk), e-maili, infrastruktuuri, serverite

majutust ja to6lauva tuge. Kasutajad on ténaseks ca 18 300 kdigist iiheteistkiimnest avaliku

sektori asutusest.

Teeninduskeskuse IKT teenused peavad vastama jargmistele tingimustele:

o Jarjepidevus korgekvaliteedilise teenuse tarnimisel iga kasutajani drivajaduste pideva
kasvu tingimustes;

e IKT teenuste tohus tarne;

e Pakkuda IKT teenuste tarnimisel talitluspidevus ja turvalisus;

e Luua piisiv suutlikkus keerukate tehnoloogiate haldamisel;

o Kindlustada drivaldkonna elujoulisuse tagamiseks IKT tugi;

e Suurendada standardiseeritust iile NICS;

e Juurutada efektiivne IKT juhtimine;

o Tagada IKT kompetentside jarjepidev arendamine.

Oodatav kasu: IT Assist pakub lisaks iihisele infrastruktuurile ja koikjalt kittesaadavatele

toolauateenustele kuluefektiivset IKT teenust, kasutades dra asutuse parimaid praktikaid.

Samuti tagades teenuste kittesaadavuse paranemise ja kdigi huvirithmade ootuste tditmise. IT

Assist’i  tugevusteks on maailmatasemel andmekeskused, ITILi rakendamise suured

kogemused ja ettevotetevaheline koostookokkulepe Microsoftiga (DFPNI, 2010).

Projektiga alustati 2006. aasta oktoobris ning esimeseks iilesandeks oli luua 2007. aasta maiks
formaalselt {ihtne teeninduskeskus (Shared Service Centre) ja jargmise kahe aasta jooksul liita
keskusega kdik iiksteist Pohja-lirimaa avaliku teenistuse asutust. Viljakutse oli plaanide jérgi
viga tOsine ja monevorra ootamatult suudeti sellega edukalt isegi ennetdhtaegselt hakkama

saada. Kusjuures sarnast ambitsioonikat projekti varasemast vordluseks korvale votta polnud.

Projekti meeskond sédtestas detailsemad eesmérgid ja pdhimdtted, tddtas vélja juurutamise ja
muutuste strateegia. Peamiste pdhimdtetena sitestati, et tuleb kasutada teadaolevalt parimat
klienditeeninduse kogemust, vajadus tiiustada suutlikkust reageerida dri muutustele, vajadus

saavutada parem tasakaal innovatsiooni, usaldusvaérsuse, turvalisuse ja kulude vahel. Samuti
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peeti oluliseks, et teeninduskeskust peab saama vorrelda erasektori samasuguste asutustega

ning et keskuse tegemistest oleks voimalik klientidele suvalisel hetkel adekvaatselt aru anda.

Projekti alguses lepiti kokku, et keskusesse kaasatakse kdik olemasolevad valdkonnaga
tegelevad spetsialistid. Samuti seda, et kujundatakse uus IT teenuste juhtimise protsess, mis
baseeruks ITIL-iI*” sh ITILile vastav kasutajatoe lahendus. Kogu planeeritu saavutamiseks
kokkulepitud tingimustel eeldas tugevat juhtkonda, vdga head projektijuhtimist, head
koostodd kaasatud asutustega, igakiilgset kommunikatsiooni sh nii avalikkusega kui ka
partneritega erasektorist. Antud projekti puhul olid suurimateks partneriteks BT, Microsoft,

Atkins, Touchpaper ja Steria.

Projekti kdivitumise esimesel aastal suudeti ndidata IKT kulude kokkuhoidu rohkem kui 1
miljoni naela ulatuses. Jargnevateks aastateks prognoositi igaaastaselt ca 2. miljoni naela

suurust kokkuhoidu (Publictechnology.net, 2009).

Meile ldhema kogemuse saab iilelahe Soomest, kes alustas oma riigisektori efektiivsuse
tdstmise ja optimeerimise programmi varem kui Pohja-lirimaa. Tulemusteni on joutud pea

tihel ajal ja mones osas on iirlased teinud isegi kiiremaid edusamme.

2.3.2. Soome

Soome riigisektori efektiivsuse tdstmise ja optimeerimise programm (KIEKU) kéivitati
2002. aastal. Programmil on kolm strateegilist eesmirki:

1. Haldussuutlikkuse ja kvaliteedi arendamine. Alleesmargid:

e arendatakse koigile haldusalades rakendatavad samalaadsed tugitegevusprotsessid, samuti

arvestus- ja tegevusjuhised;

e kindlustatakse iihtsetel tegevuspdhimotetel koostatud aruandlusvormid, mis sisaldavad
Oiged ja piisavad andmeid;

e vabastatakse personal lisavéirtust tootvateks tegevusteks vOi valmistatakse nad ette
pensionile minekuks;

e info ja kommunikatsioonitehnoloogia kasutamine eesmérgimallide arendamisel ja uute
voimaluste loomisel (digeaegsus ja iseteenindus).

N

. Tegutsemisvéoimekuse parandamine. Otsesed eesmirgid:

optimeeritakse kulumahukad ja erilaadsed tegevused, protsessid ja menetlused:;

parandatakse majandusteenuste ja personaliteenuste tugitegevuste tootlikkust kasutades
teenuskeskuste vorme ja elektroonseid teenuseid;

2T |T Infrastructure Library
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kasutatakse kaasaegset arvutus ja andmeside tehnoloogiat protsessid sujuvamaks
muutmiseks (digeaegsus, integreerimine, automatiseerimine ja iseteenindus).

3. Inimressursside parem haldamine:

luuakse juhtimis- ja otsustustegevusi toetavaid teenuseid;

parandatakse riigi, kui tddandja atraktiivsust;

¢ luuakse vOimalused, et hoida padevat, arenguvdimelist ja motiveeritud personali.
Planeeritud tulemused 2003-2008 suuremas osas saavutati ja see vOoimaldas projektiga edasi
lilkuda soovitud suunas. 2009 — 2011 on eesmargiks votta kogu sektoris kasutusele iihtsed
tooviisid ja IT siisteemid. Teeninduskeskuse vorgustik tootab efektiivse teenusepakkujana.

Uhtse majandus- ja personalihalduse IT rakendusest saadav arvutussiisteemide iihtsustamise
kokkuhoid 20%.

Tulemuste saavutamiseks peavad olema edukalt 1dbi viidud muudatused finants- ja
personalisektoris ning on vajalik valitsusasutuste igakiilgne panus. On oluline, et

tulevikuvisioonide kujundamisel arvestatakse teeninduskeskuse mudeli lahendusega.
2003 kuni 2008 saavutatu osas véérivad eraldi esiletdstmist jargmised tulemused:

e Kkorraldati majandus- ja personaliprotsesside jarelevalve kontsernitasemel,

e juurutati majandus- ja personalihaldusprotsesside iihtsed arvestusmeetodid;

e tagati pShiandmed KIEKU arvestussiisteemide hankimise eesmarkide jalgimiseks.
Majandusteenuste ja personaliteenuste tugitegevuste tootlikkust iseloomustavateks niitajateks
on 40% tootlikkuse ja efektiivsuse kasv. Majandushalduses soovitakse muuta kdik protsessid
390 (inimt6otundi - itt) efektiivsemaks e 12,7 %; teenuskeskuste protsesside osakaal 380 itt.
Personalihalduses saavutada palga- ja lisatasuarvestus kokkuhoid 122 itt e 29%.

Teenuskeskuste kliendisuhete 67,4% tous itt-s mdddetuna.
Kieku programmi visioon finants- ja personalikiisimustes riigiasutustes 2012. aastaks on:

”Motiveeritud, vilunud ja teadlik personal arendab ja pakub kvaliteetseid ning
konkurentsivoimelisi ~ teenuseid, mis on seotud finants-ja  personalikiisimustega,

kliendivajaduste rahuldamiseks, kooskolas protsesside ja IT-siisteemidega” (Kieku, 2010).

Erinevalt iirlastest on soomlased sitestanud véga selged ja moddetavad indikaatorid, samas ei
kiirusta soomlased tulemuste saavutamisega ja on iimberkorraldustega pigem konservatiivsed
ja ettevaatlikud kui kiiret kasu tagaajavad. Peamine rohk on suunatud eelkdige teenuste

kvaliteedi tdstmisele ja riigi suutlikkusele omada iilevaadet
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Kokkuvotvalt saab delda, et igal riigil on oma kogemus ja iiks-iihele seda kopeerida ei ole
motet ja ei tohigi. Oluline on arvestada kindlasti seda, kus oma avaliku halduse
korraldamisega ollakse, millised on probleemid, mida piiiitakse lahendad ja milliseid on riigi
jaoks vastuvdetavad alternatiivid. Jargnevalt voetakse kokku antud peatiikis kisitletud teemad

ja pakutakse vilja voimalik konsolideerimise lahendus Eesti jaoks.

2.4. Milline lahendus on parim?

Ténane majandusseis, riigi avalikus halduses seni toimunud arengud ja olemasolev tehniline
voimekus viitavad sellele, et aeg suuremateks muutusteks on kiips ja otsustamist vajab, kas
liigutakse edasi loomuliku arengu teed ilma protsessi forsseerimata voOi siis vastupidi,

kdivitada muudatuste juhtimiseks konkreetne projekt voi projektid.

Ténu {leriiklikule tugiteenuste tsentraliseerimise projektile on védhemalt finants- ja
personaliarvestuse valdkonnas asutud tegutsema forsseeritult ja jirgmise nelja aasta jooksul
on plaanis viia riik siin uuele tasemele. T4naste arengute pdhjal voib prognoosida, et projekti
kasvab planeeritust suuremaks ja lisaks finants- ja personaliarvestusele peab see projekt
suutma dra hallata ka digitaalse dokumendihalduse. Pohjust selliseks arvamuseks annab
TUTSE projekti ambitsioonikas soov korraldada projekti kdigus &ra iileriiklik e-arvete
menetlemisprotsess ja luua selleks spetsiaalne portaalilaadne internetipohine keskkond. E-
arved aga moodustavad osa digitaalsest dokumendihaldusest. Seega on loogiline eeldada, et
kui asutused, kes tdna ei oma korralikku finants- ja personaliarvestuse ega dokumendihalduse
siisteeme hakkavad kasutama TUTSE projekti poolt pakutatavat lahendust, siis tekib neil

vajadus dra menetleda ka dokumendid, mis ei mahu selle projekti eesmérkidesse.

Pole sellist asja nagu parim lahendus. Iga lahendus sdltub konkreetsest juhtumist ja
kontekstist. Eesti suurust (tdpsemini viiksust) arvestades on igasugused absoluutsed
lahendused kiisitava véartusega. Loomulikult on erasektori ettevotted huvitatud pikaajalisest
stabiilsest sissetulekust, mille tagaks riik aga kui analiilisida kasvdi nn Helmese konsortsiumi
pakutud lahendust TUTSE projekti raames, tekib rida kiisitavusi, millele vastuseid tegelikult
ei ole antud. Alljargnevalt on neid ettepanekuid analiitisitud eelkdige selles vaates, et milline
on riigi senine kogemus olnud ja kas tehtud ettepanekud on reaalselt teostatavad. IT
konsolideerimise kontekstis on erasektoril kindlasti varuks samasugune plaan, eriti kui

arvestada, et TUTSE raames moodustatud konsortsiumi juhib Helmes ehk IT firma.
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1. Riik moodustab 100% riigi omanduses oleva dariithingu tugiteenuse osutamiseks.
Analoogiline pretsedent on olemas Riigi Kinnisvara ASi?® niol, mis vaatamata oma suhteliselt
pikale tegutsemisajale ei ole eriti palju riigis suutnud korda saata. Riigiasutuste kinnisvara on
endiselt 10puni korraldamata, osa varadest kuulub RKASile, osa asutustele endile ja kolmanda
osa moodustavad erasektorilt titiritavad pinnad. Ehk siis algselt head ideed ei ole suudetud
siiani realiseerida ja kas senine RKASi tegevus on riigile kasu vai kahju toonud, pole keegi

hinnata suutnud.

2. 100% riigile kuuluvale édritihingule antakse iile antud funktsioonide teostamiseks seni
kasutusel olnud vara. Samuti tehakse kdigile antud iilesandeid seni tditnud teenistujatele

(soodustingimustel)/ to6tajatele ettepanck asuda todlepinguga todle antud ettevottes.

Antud ettepanek koosneb kahest elemendist, esiteks varade iileandmine riigilt driiihingule ja
teiseks soov teha tooleasumise ettepanek koigile todtajatele, kes seni antud iilesandeid téitnud.
Varade iileandmisega pole muid probleeme, kui et lisaks tarkvarale kuuluksid iileandmisele
ka hulk servereid ja kasutajatookohti, on need siis terminaltddkohad, PC-d voi siilearvutid
ning ilmselt on neid suure osa selliseid, mis vajaksid uuendamist-virskendamist ja kui mitte
kohe, siis ldhiaastatel kindlasti. Arvutitookohtade elutsiikliks on kujunenud riigiasutustes 3-4
aastat. Kdigi tootajate varbamisel uude asutusse tekib kiisimus, et kas osa neist lastakse kohe
peale véarbamist lahti v3i sunnitakse efektiivsemalt t66le kui seni, sest kuidas muidu oleks

voimalik saavutada soovitud kiimnetesse miljonitesse ulatuv kokkuhoid?

3. 100% riigile kuuluva driiihingu vormis tegutseva teeninduskeskuse ja riigi vahel sdlmitakse
leping, kus fikseeritakse tugiteenuste osutamise organisatsiooniline ja funktsionaalse ulatus.
Sellest ldhtuvalt médratakse lilevoetavate teenuste hind, tuginedes tdnastele riigieelarvelistele

kuludele ja tegevustele.

See on riigi jaoks sisuliselt votmepunkt, sest selle punktida méaaratakse edaspidiseks teenuste
hind. Ténast hinnataset arvestades oleks riik soodsas positsioonis, kuna teenuste hinnast

moodustavad suure osa palgakulud ja palgad on viimase aastaga langenud kogu riigisektoris.

4. Juhtimisettevote teeb (juhul kui riik ei soovi ise investeerida arendusteks vajalikku
hinnanguliselt umbes 60 mIn krooni) vajalikud investeeringud seatud eesmérkide

saavutamiseks.

% Riigi Kinnisvara AS (RKAS) on 2001. aastal riigi kinnisvara senisest tShusamaks haldamiseks loodud
kinnisvaraarenduse ja -haldusega tegelev ettevdte, mille aktsiad kuuluvad 100%-liselt Eesti Vabariigile (RKAS,
2010).
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Kui leping sdlmitakse 5. aastaks, siis on kiisitav, kas 60. miljoni kroonine investeering on
reaalne? Keegi ei anna ju garantiid, et sama ettevotte jatkab jargmised viis aastat ja seda eriti

juhul kui soovitud kvaliteedi tousu ei suudeta néidata.

5. Riik jadb driihingu omanikuks ning riigiga lepingu sOlminud eraettevotja viib

teenuskeskuse 5 aasta jooksul kokkulepitud kvaliteedi- ja efektiivsusnéitajateni.

Tegemist on loosungiga, mida on kindlasti raske tagada. Ning mis juhtub siis kui soovitud
kvaliteedi- ja efektiivsusnditajateni ei joutagi? Néiteks selgub tegevuse teisel aastal, et
kokkuhoiu ja efektiivsuse kasvu asemel on toimunud kulude kasv ja klientide rahulolu

vihenemine. Ettevotte juhatus vahetatakse vélja aga see iiksi ei taga tulemust.
6. Riik saab toimiva teenuskeskuse soovi korral miiiia voi jatta edasi riigi omandisse.

Kui riigiomanduses oleva driettevotte puhul on riigil voimalik dikteerida kasumimarginaali
suurust, siis eraettevote on oma otsustes vaba ja peamine eesmirk ei ole siis enam mitte
parima voimaliku teenuse osutamine vaid omanikele kasumi teenimine. Eriti huvitavaks
muutub olukord siis, kui I&birddkimistel ei joua riik ja teenust pakkuv ettevote kokkuleppele
vOi halva majandamise tottu ldheb ettevote pankrotti. Kas riik peab siis appi tulema?

(Haavasalu, 2009)

Eeltoodut arvestades tegi valitus kiillaltki mdistliku otsuse kui leidis, et riik saab selle
projektiga edukalt ka ise hakkama (vdhemalt esialgu) ja ambitsiooni kérbiti selliselt, et suure
tileriigilise teeninduskeskuse moodustamise asemel toimub tugiteenuste konsolideerimine
ministeeriumite valitsemisalade kaupa Rahandusministeeriumi juhtimisel
(Rahandusministeerium3, 2010). O1. juulil 2010 on ndha, kas Rahandusministeeriumil on
onnestunud oma valitsemisala ulatuses TUTSE pilootprojekt 1dbi viia ja soovitud

konsolideerimised kéivitada. Selles oleneb viga palju kogu projekti edasise saatuse jaoks.

Nii nagu ei ole mdistlik delegeerida kdikide riigi tugiteenuste haldamist erasektorile, nii ei ole
riigi jaoks ratsionaalne piilida ise kodike otsast 10puni ise dra teha. Nii nagu juba varem
viidatud on IT valdkonnas kujunenud praktika, kus IT arenduste puhul ostetakse suur osa
arendustegevusest niikuinii sisse. Ja kui juhtub, et senine partner lahkub turult, 1opetab
tegevuse vOi1 el soovi enam edasi teenust pakkuda, on vdimalik leida uus partner ja partneri

vahetusega seotud aja ning rahakadu on suhteliselt vaike.

Kiisimus taandubki tegelikult sellele, et millist kompetentsi on mdistlik ja kasulik endal
omada, millist lihtsam ja odavam sisse osta, mil médral tsentraliseerida ja kus kasutada

detsentraliseeritud lahendusi. Tdna paraku ei osata veel piisavalt kasutada IKT vdimalusi

o1



sellistele kiisimustele vastamiseks ja liigselt ldhtutakse olemasolevast praktikast. Uute
vOimaluste adumine votab ilmselt veel aastaid ja sinnani tehtud otsuseid voib nimetada pigem
vaheotsusteks. IT iiksuste jaoks on véljakutseks see, kuidas dripoole vajadusi paremini tdita.
Kuidas seda teha odavamalt ja samas suurendades kliendi rahulolu. Uheks vdimalikuks
stsenaariumiks on liikkuda ITga riigiiileselt samas suunas kuhu tina liiguvad finants- ja
personaliarvestus ehk konsolideerida asutused ja teenused ministeeriumite valitsemisalade
kaupa. Jargmises peatiikis analiiiisitakse pohjalikumalt Rahandusministeeriumis toimunud IT
teenuste kvaliteedi projekti ettepanekuid, millest olulisim oli idee konsolideerida valitsemisala

IT asutused eraldiseisvaks ministeeriumi hallatavaks riigiasutuseks.
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3. RAHANDUSMINISTEERIUMI VALITSEMISALA IT
UKSUSTE KONSOLIDEERIMINE

Rahandusministeeriumi IT konsolideerimise puhul peab arvestama, et konsolideerimine
toimub paralleelselt muude tegevuste ja protsessidega. Uheks olulisemaks ja enimmdjutavaks
on iileriigiline tugiteenuste konsolideerimise projekt (toonimega TUTSE — TUgiteenuste
TSEntraliseerimine), mis vastavalt 29.12.2009 toimunud valitsuskabineti ndupidamise
otsusele sai heakskiidu ja 2010. aasta jaanuaris alustati rahandusministeeriumi poolt juhitavat
tugiteenuste tihendamist. Selle kidigus viiakse koik riigiasutused valitsemis- ja haldusalade
kaupa {ile ihisele finantsarvestuse ning personali- ja palgaarvestuse tarkvarale

(Rahandusministeerium 2010)%.

3.1. Olukord enne konsolideerimist

Rahandusministeeriumi juhtkonnal oli juba 2008. aastal tekkinud mote, et IT valdkond
valitsemisalas vajaks korrastamist, kuna 2004. aastal 1dbi viidud Statistikaameti IT
konsolideerimine Rahandusministeeriumi juurde ei olnud kdige dnnestunum. Samas arenes
Maksu- ja Tolliameti IT omasoodu, valitsemisalas puudusid iihtsed IT reeglid ning ka
ministeeriumi enda IT korraldus jattis paremat soovida. Samas aduti, et IT tihtsus erinevates
asutustes on erinev ja kuniks midagi erakorralist ei ole juhtunud, ei ole pohjust protsessi
forsseerida. Seoses majanduslangusega tekkis uus olukord, mis sundis ministeeriumi otsima
sadstuvoimalusi ja valitsemisala IT valdkond oma suhteliselt suure eelarvega (ca 150 miljonit
krooni aastas ja 120 todtajat) tundus olema selleks sobiv. Ministeeriumis kiipses idee 1dbi IT
valdkonna konsolideerimise saavutada reaalne rahaline kokkuhoid. 2009. aasta juuniks jouti
niikaugele, et kutsuti esimest korda kokku teemat arutama valitsemisala asutuste IT juhid.
Esialgu pakkus ministeerium vélja idee, et kogu IT tuleb liita MTA juurde ja pakutud ajakava
kohaselt oleks kogu timberkorraldus pidanud toimuma sama aasta septembriks. SA ja MTA
IT juhid ei olnud selle ettepanekuga péri, kuna ettepanekul oli 14bi analiiisimata ja kaasnenud
oleksid liiga suured riskid. Mdlema asutuse jaoks on IT-lI votmetdhtsus pohiprotsesside
toimimisel ja seega ei olnud pohjendatud selliste riskide votmine. Ootamatu oli ka idee tuua
IT kokku iihe ministeeriumi allaasutuse juurde, kuna sellega oleks kaasnenud mitmed

juriidilised ja administratiivsed probleemid. Lisaks ldks selline ettepanek vastuollu iihe

29 Kiiesolevas peatiikis kasutatakse ldbivalt Rahandusministeeriumi kantsleri kaskkirjaga nr 96, 29.07.2009
moodustatud IT teenuste kvaliteedi td6riihma poolt ettevalmistatud materjale ja nendele edaspidi eraldi ei
viidata. Kéesoleva t66 autor on mainitud td6rithma juht.
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konsolideerimise peamise eesmirgiga ehk vabastada asutused tugitegevustest ja voimaldada

neil keskenduda pdhitegevustele.

3.1.1. Rahandusministeeriumi IT korraldus

Rahandusministeeriumit on iseloomustanud viimastel aastatel iisna suured muutused nii
tookorralduses kui austuse struktuuris. Lébiviidud muudatused on olnud tdsised ja seotud
otsustega, mille tagamaad ei ole antud t66 autorile teada. Toimunud muudatuste tulemusena
on ministeeriumi ametnikel iisna raske tipselt aru saada, kes mille eest vastutab ja mil mééral

ministeerium kureerib allasutuste toid ja tegemisi. RMi koosseisus on ca 300 todtajat.

IT valdkond jaguneb kolme osakonna vahel - t66jaamade ja tugiosakond, siisteemihoolduse
osakond ja finantsjuhtimise tarkvara arenduse osakond. Enne 01.09.2009 toimunud
ministeeriumi valitsemisala IT arenduse viimist Maksu- ja Tolliameti juurde oli RMi

koosseisus ka IT arenduse osakond.

To6jaamade ja tugiosakonna koosseisus oli 01.01.2010 9 to6tajat. Osakonna pohitilesanne on
koordineerida to6jaamade ja tarkvara ning kontori- ja sidetehnika seadistamist ja tarkvara
hoolduse korraldamist ning tagada tugiteenus ministeeriumi ja tema valitsemisala

arvutikasutajatele (Rahandusministeerium, 2010).

Stisteemihoolduse osakonna koosseisus oli 01.01.2010 9 too6tajat. Osakonna pdhiiilesanne on
tagada ministeeriumi ja tema valitsemisala info- ja kommunikatsioonisiisteemi talitlus ning

arvutivorkude toimimine.

Finantsjuhtimise tarkvara arenduse osakonna koosseisus oli 01.01.2010 6 todtajat. Seoses
tugiteenuste konsolideerimise projektiga suurendati veebruaris 2010 t66tajate arvu 10 inimese
vorra. Osakonna pdhiililesanne on koordineerida ministeeriumi ja tema valitsemisala
finantsjuhtimise infosiisteemi arendamist ning hooldamist. Seoses TUTSE projektiga laieneb

osakonna vastutusala véljas poole ministeeriumi.

Osakond haldab ja arendab finantsjuhtimise infosiisteemi installatsiooni, mida kasutavad enda
finants-, personali- ja palgaarvestuseks Rahandusministeerium, Maksu- ja Tolliamet,
Statistikaamet, Sotsiaalministeerium, Siseministeerium, Riigikontroll,
Pollumajandusministeerium, Pollumajandusuuringute Keskus, maaparandusbiirood, Eesti
Pollumajandusmuuseum, Justiitsministeerium, Prokuratuur, kohtud, vanglad ja Registrite ja

Infosiisteemide Keskus (Rahandusministeerium, 2010).
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Ministeeriumi IT arendusosakonna koondamise tulemusena vastutab formaalselt kogu

valitsemisala IT arenduste eest Maksu- ja Tolliameti infosiisteemi arenduse osakond.

3.1.2. Maksu- ja Tolliameti IT korraldus

Maksu- ja Tolliameti IT {ihendati {iks aasta enne Maksuameti ja Tolliameti ithendamist 2003.
aasta alguseks. Sisuliselt tdhendas see tehnilist konsolideerimist, ihendati omavahel vorgud,
voeti kasutusele iihised ressursid (serverid jms), kasutati teineteise kompetentse ja inimesi
ning ihiselt planeeriti IT-ga seotud kulutusi. Administratiivset konsolideerimist ehk
struktuuriiiksuste {ihendamist ei olnud planeeritud ja nii jatkasid IT osakonnad molema
asutuse juures iseseisvat eksisteerimist kuni ametite iihendamiseni 2004. aastal.
Paradoksaalselt ei rddgitud ega tdendoliselt ka ei teatud, et ca pool aastat peale IT
konsolideerimist asutakse Kiirkorras asutusi ithendama. 2003. aasta juunis anti
Rahandusministeeriumi poolt Tolliameti tollasele peadirektorile Aivar Rehe-le iilesanne
Maksuamet ja Tolliamet {ihendada 2004. aasta algusest. Olukorra muutis keeruliseks see, et
samal ajal kdisid intensiivsed ettevalmistused liitumiseks Euroopa Liiduga ja Tolliametile
tdhendas see niikuinii tdsiseid ilimberkorraldusi nii tegevsutes, protsessides kui ka

seadusandluses.

MTA-s on tidna kaks infotehnoloogiaga seotud osakonda: infosiisteemi arendusosakond ja

slisteemihoolduse osakond. Infosiisteemi arendusosakonna koosseisus to6tab 29 tootajat.

Osakonna peamised iilesanded alates 01.09.2009 on:

e Rahandusministeeriumi ja ministeeriumi valitsemisala infotehnoloogiaalase strateegia
viljatodtamise ja selle elluviimise ndustamine ja koordineerimine;

e ameti ja ministeeriumi infosiisteemide arendamine, s.h:

e osalemine funktsionaalsete nouete kaardistamisel, osalemine tarkvara realisatsioonide
véljatootamisel, infoslisteemi  testimine  koostdds  teiste  struktuuriiiksustega,
juurutustegevus koosto0s teiste struktuuriiiksustega;

e arendusettepanekute analiilis, realiseerimine, infotehnoloogiliste arendustegevuste
koordineerimine ning jarelevalve teostamine;

e ameti ja ministeeriumi vastavate struktuuriiiksuste ndustamine infosiisteemi
juurutamisprotsesside kvaliteedi juhtimisel (Maksu-jaTolliametl, 2010).

Siisteemihoolduse osakonna koosseisus tootab 38 tootajat. Osakond jaguneb kolmeks
talituseks: infrastruktuuri talitus, siisteemide talitus ning tugi- ja monitooringu talitus.

Osakonna pohiiilesanneteks on

e ameti Uhtse infosiisteemi haldamine ning rakendamine;
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e infosiisteemi vajadustega seotud riist- ja tarkvara soetamine ning hooldamine;
e riigihangete korraldamine ning labiviimine riist- ja tarkvara soetamiseks;

e riist- ja tarkvara haldamise korraldamine ning arvestus ja nimetatud vara arvelevott ning
mahakandmine;

e arvestuse pidamine riist- ja tarkvarale tehtud kulutuste iile ning vastavate aruannete
koostamine;

e ameti infosiisteemi tehnilise andmeturbe korraldamine;

e IT HelpDesk teenuse pakkumine (Maksu-jaTolliamet2, 2010).

PEADIREKTOR

ASETAITJA ASETAITJA Peadirektori
POHIPROTSESSID TUGIPROTSESSID biiroo F:ghja MTH
Maksude Nas.akond & ida
aakand Teabeosakond
Siseauditi -
- coakond Louna MTK
fuludeaaakond arendusosakond
Ladne MTK
Teenindus-korralduse Siisteemihooldus-
osakond osakond

Tollikorralduse

Juriidiline osakond
osakond

Kontrolliosakond Uldosakond

Uurimisosakond

Joonis 10. Maksu- ja Tolliameti struktuur
MTA jaguneb tugi- ja pohivaldkonnaks. IT osakonnad kuuluvad tugivaldkonna koosseisu ja

alluvad vahetult peadirektorile tugiprotsesside ala. MTA struktuur on kujutatud joonisel 10.

3.1.3. Statistikaameti IT korraldus

Statistikaameti infotehnoloogia osakond on amet struktuuriiiksus, mis allub vahetult ameti

peadirektori asetditjale metoodika ja tehnoloogia alal. Osakonna pohiiilesanded on:

e Tagada infotehnoloogia strateegia valjatotamine ja rakendamine
e Tagada ameti infosiisteemide toimimine ja areng

e Korraldada andmebaaside infotehnoloogiline hooldamine

e Hooldada ja arendada eritarkvara

e Korraldada biirooseadmete hankimist ja hooldamist
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e Korraldada kommunikatsiooniseadmete hankimist ja hooldamist
e Juhendada kasutajaid ja korraldada koolitust

o Korraldada infoturvet

Osakonna koosseisus on 29 todtajat. Erinevalt MTA-st vastutab SA IT osakond biiroo- ja
kommunikatsiooniseadmete hankimise ja hooldamise eest. MTA-s vastutab selle eest
tildosakond. Nagu IT osakonna iilesannetest voib vilja lugeda, siis ei paku nad kasutajatuge
ega helpdeski teenust, samuti siisteemihooldusega seotud teenuseid. Nende eest peaks hea

seisma ministeeriumi IT iiksused. Statistikaameti struktuur on kujutatud joonisel 11.

STATISTIKAAMET
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Joonis 11. Statistikaameti struktuur

IT osakond allub peadirektori asetiitjale.

3.2. IT teenuste kvaliteedi parandamise projekt

Rahandusministeeriumi kantsleri késkkirjaga nr 96, 29.07.2009 moodustati IT teenuste
kvaliteedi tooriihm, mille pohiliseks tilesandeks oli kaardistada valitsemisala IT olukord ja
formuleerida ettepanekud IT teenuste kvaliteedi tdstmiseks. Todgruppi kuuluvad esindajad
Rahandusministeeriumist (RM), Maksu- ja Tolliametist (MTA) ning Statistikaametist (SA).
Rahandusministeeriumi initsiatiivil moodustati MTA Infosiisteemi arendusosakonna (ISO)
baasil nn valitsemisala ISO, mille peamiseks iilesandeks on pakkuda IT arendusteenust kogu
valitsemisalale (alates 01.09.2009). Selle sammu tulemusena kaotati RMi IT arendusosakond
ja selle kolm tootajat liikkusid MTA ISO koosseisu. Praktikas tihendab see samm seda, et
konsolideeriti RMi ja MTA IT arendus, SA IT arendus toimub seni kehtinud praktika kohasel.
Samas IT hoolduse osas pakub konsolideeritud IT teenust RM SA-le. MTA IT hooldus

toimub iseseisvalt.
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Eelkirjeldatud tegevuse tulemusena on tdna kujunenud olukord, kus IT arendust ja serverite

ning todjaamade hooldust osutatakse erinevatel diguslikel ja praktilistel alustel.

Jargmise loogilise sammuna tuleb valitsemisalas korrastada kogu IT valdkond sh IT hooldus.
Pohjus selles, et IT arendus ja hooldus on iiks tervik ja pikaajaliselt ei ole vdimalik sellise
terviku toimimine téiesti erineva protsessiloogikaga. Selleks, et selgitada valja valitsemisala
jaoks koige optimaalsem lahendus, on toimunud arutelud téogruppides, RM ja valitsemisala
asutuste vahel, on konsulteeritud teiste riigiasutustega ja uuritud parimaid praktikaid mujal

maailmas.

Ténast IT korraldamise olukorda RMi valitsemisalas iseloomustab kdige paremini joonis 12.

Rahandusministeerium Maksu- ja Tolliamet Statistikaamet

Siisteemihoolduse Ominb teenust
osakond (9 in)

Toojaamade ja Osutab teenust
tugiosakond (8 in)

! Infotehnoloogia

Koordi N
r as . N "
Infosiisteemi neeripz  0Sakond (27 in)
Osutab teenust
< arendusosakond >
(29 1n)
Koordineerib? | Stisteemihoolduse

osakond (39 in)

Joonis 12. IT tookorraldus RM valitsemisalas

Vastavalt pdohimddrusele on RM’i siisteemihoolduse osakonna pohiiilesanne tagada
ministeeriumi ja tema valitsemisala info- ja kommunikatsioonisiisteemi talitlus ning
arvutivorkude toimimine ning té6jaamade ja tugiosakonna pohiiilesanne on koordineerida
toojaamade ja tarkvara ning kontori- ja sidetehnika seadistamist ja tarkvara hoolduse

korraldamist ning tagada tugiteenus ministeeriumi ja tema valitsemisala arvutikasutajatele.

Maksu- ja Tolliametis tegeleb antud tegevustega siisteemihoolduse osakond ning kontori- ja

sidetehnika seadistamise ja hooldusega iildosakond.

Alates 01.09.2009. a on MTA Infosiisteemi arendusosakonna pohiiilesanneteks
Rahandusministeeriumi ja tema valitsemisala asutuste infosiisteemide arendusstrateegia
véljatootamise ja rakendamise koordineerimine ning tarkvara arenduse korraldamine.

Praktikas tdhendab see siiski RM-ile IT arendusteenuse pakkumist.
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Samas on SA IT osakonna tilesanne tagada IT strateegia vdljatodtamine ja rakendamine, ameti
infosiisteemide toimimine ja areng, korraldada andmebaaside infotehnoloogiline hooldamine,
hooldada standardtarkvara, hooldada ja arendada eritarkvara, juhendada kasutajaid ja

korraldada koolitust ja infoturvet.

Eeltoodut kokkuvottes vOib resiimeerida, et valitsemisalas valitseb IT valdkonna
korraldamisel iisna suur segadus, formaalsed {iilesanded ei ole suures ulatuses kooskdlas
tegelikkusega, ebaselged on vastutused ja volitused. Samas on ministeeriumi IT valdkonna
juhtida ca 150 miljoni krooni suurune eelarve (2009, koos personalikuluga) ja selline

korralduses valitsev ebaméérasus on seotud selgelt liiga suurte riskidega.

Projekti kdigus tootati 1dbi neli alternatiivset lahendust: dleriikliku tugiteenuste
teeninduskeskuse osana, valitsemisala asutuse koosseisus, eraldi valitsemisala hallatava
riigiasutusena (RM IT) ja teenuse sisseostmine erasektorist. Alljargnevalt antakse iilevaade
voimalikest lahendusvariantidest, mis saavad wvalitsemisala IT konsolideerimise kontekstis
kaalumisele tulla. Variantide véljatoomisel ja kirjeldamisel on ldhtutud tdna arutusel olevatest
niivord-kuivord realistlikest voimalustest. Késitletud ei ole tleriikliku IT asutuse loomise ideed,
kuna hetkeseisu arvestades on see utoopiline vaatamata ajakirjanduses kasutatud vordlustele, kus
Eesti Vabariiki vorreldakse suure rahvusvahelise ettevottega. Kiill aga ei saa seda ideed vélistada
kaugemas tulevikus eeldusel, et ministeeriumid korrastavad, konsolideerivad ja tsentraliseerivad
eelnevalt oma IT teenused valitsemisala siseselt. Samas on téna juba ministeeriumites tehtu pohjal
selge, et ei olda valmis kohe astuma veel suuremat sammu ja asuma IT teenust korraldama iihiselt

ja tileriiklikult.

3.2.1. Uleriiklik teeninduskeskus

Uks variant IT teenuste {imberkorraldamiseks on teenuste tsentraliseerimine loodavasse
teeninduskeskusesse (vt joonis 13), kus infotehnoloogiliste teenuste osutamiseks luuakse
vastav divisjon. Finantsarvestuse ja raamatupidamise, personali- ja palgaarvestuse,
dokumendihalduse ning hanketegevuse korval hakkaks teeninduskeskus osutama ka
infotehnoloogiateenuseid. Infotehnoloogiateenused hdlmaksid IT arendust, siisteemihooldust

(serverid ja vorgud), laua- ja siilearvutite hooldust ning kasutajatuge.

Juhul kui teenuseid osutatakse ainult ministeeriumi valitsemisalale tdhendaks see umbes
olemasoleva 120 asutuste IT teenistuja (sh SA kogu IT osakond) iileviimist
teeninduskeskusesse, mis tdhendaks et teeninduskeskuse personal kasvaks umbes 300-It 420-

ni. Juhul, kui eesmirgiks seada IT teenuste osutamine koigile voi osale avaliku sektori
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asutustele, siis tuleks arvestada ligikaudu 500-liikmelise to6tajaskonnaga asutusega, kellest

pooled téotaksid infotehnoloogia valdkondades.

ey

//

/( Flnanlsju!htlmls- ja ( )
(, Avalikus, sh teised / personaliarvestusteenused \ a8
§ riigiasutused O - /

\ /

\ T 7
C -

—

=

Joonis 13. Infotehnoloogia teenused teeninduskeskuses

Plussid:

e Valitsemisalas moodustatakse kahe uue asutuse asemel iiks;

e Senisest efektiivsem juhtimine ja koostdo teiste valitsemisala asutustega.
Miinused:

e Olulised otsused valitsuse tasandil Teeninduskeskuse loomise osas on veel langetamata.
Valitsemisala IT korraldamisega ei ole motet venitada voi todtada iileminekuperioodiks
vilja muid alternatiive;

e Teeniduskeskus pakub iileriiklikku teenust, IT osas oleks tegemist valitsemisalasisese
teenusega. See muudaks teeninduskeskuse administreerimise keerukaks ja ei aita kaasa IT
teenuste ldbipaistvuse tOstmisele. Arusaamatuks jdéb asutuse fookus;

e Allasutuste jaoks muutub IT teenuse kéttesaadavus keerulisemaks;

e Teeninduskeskus on iileriiklik asutus, IT konsolideerimine toimub ainult valitsemisala
siseselt;

e Toimiva ja harjunud téokorralduse muutus;

e Teeninduskeskuse prioriteet on iileriiklik teenus, IT jadb selgelt tahaplaanile. Allasutustele
omakorda on IT teenus primaarse tdhtsusega;

e Organisatoorselt jadb IT teeninduskeskuses eraldatuks, pohjus erinevates eesmirkides
(riiklik, valitsemisala sisene), erinevas eelarve kujunemises ja tdhtsusest ning mojust
asutuste pohitegevustele ja tegevuste jitkusuutlikkusele;

e Koostdd teiste IT asutustega ei toimu tippjuhi tasemel vaid IT juhi (CIO®) tasemel, kes

teeninduskeskuses on paremal juhul struktuuriiiksuse juhi staatuses.

% Cl0 - Chief Information Officer
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3.2.2. Valitsemisala asutuse osakond

Teoreetiliselt ja tehniliselt on vdimalik konstruktsioon, kus kogu valitsemisala IT teenuse
koondatakse valitsemisala mone asutuse olemasoleva IT osakonna juurde ja vastav osakond
(osakonnad) hakkab pakkuma teenust iile valitsemisala. Kuni 01.09.2009 oli RM koosseisus 4
IT teenust pakkuva osakonda, MTA-I 2 ja SA-l1 1 ehk kokku 7 IT erinevaid teenuseid
pakkuvaid osakondi. Sellise lahenduse tulemusena tekiks mone asutuse juurde suhteliselt suur
(ca 100 inimeseline) osakond ja kui asutuste suurusi arvestades oleks loogiline selle
osakonna/osakondade tekkimine MTA juurde, siis jargmisena tekiks rida juriidilisi
probleeme, kuidas volitada iihte asutust teise asutuse andmeid to6tlema, olema volitatud isik
jne. Réadkimata igapdevastest subordinatsioonist tulenevatest probleemidest. RMi juurde
vastava osakonna loomine tekitaks olukorra, kus IT kasvaks RMis iilejddnud ministeeriumiga
koosseisuga vorreldes ebaproportsionaalselt suureks. Analoogiline olukord tekkis
Justiitsministeeriumis, mille tulemusena moodustati JuMi valitsemisala IT teenuste

haldamiseks eraldi asutus — RIK (Registrite ja Infosiisteemide Keskus).

Plussid:

e Tehniliselt lihtne osakonna loomine;

e Eiole vaja luua uut asutust.

Miinused:

e Asutuse osakonnal puudub eraldiseisev eelarve a la nagu on asutusel,;

e Osakonnajuhataja ei kuulu asutuse juhtkonda. Valitsemisalas teenuse korraldamisel ei ole
osakonnajuhatajad strateegilisteks partneriteks allasutuste juhtkondadele. RMi variandi
puhul eeldaks IT teenuste osas eraldi asekantsleri kohta vdi selle lilesande delegeerimist
monele olemasolevale asekantslerile;

e Ténase olukorraga vorreldes ei ole tagatud teenuse ldbipaistvuse, selguse ja kvaliteedi
tous;

e Juriidilised probleemid — andmete to6tlemise volitus jms;
e Toimiva ja harjunud téokorralduse muutus;

e Asutus saab lisaiilesande, mis sisuliselt tdhendab uut pdhiiilesannet.

3.2.3. Valitsemisala hallatav riigiasutus

Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskuse (SMIT), Registrite ja Infosiisteemide
Keskuse (RIK) ning MKMis toimunud IT konsolideerimise nditel on riigis olemas praktikad,
mida on modistlik RM valitsemisala konsolideerimise kdigus arvestada. Eelmainitud

lahenduste tulemusena on vastavate ministeeriumite valitsemisalades toimunud oluline IT
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teenuste kvaliteedi tdus ja IT teenus on muutunud sisupoole Klientide jaoks selgemaks ja
labipaistvamaks, seda nii eelarve kui ka igapdevase juhtimise kiisimustes. Eeldada on, et
analoogiliselt korraldavad ldhitulevikus oma ministeeriumite valitsemisalade IT teenused
enamus ministeeriume. See omakorda muudab oluliselt lihtsamaks ja efektiivsemaks

tileriigilise IT-alase koostd0 erinevate ministeeriumite ja asutuste vahel.

Plussid:

e Selge ja piiritletud vastutus, viljas poole lihtsalt arusaadav (nii valitsemisalas kui riigis
laiemalt);

e Efektiivne juhtimine ja koostdd teiste valitsemisala asutustega;

e Riigis analoogiliste toimivate lahenduste ndol on parimad praktikad olemas (SMIT, RIK,
MKM IT);

e Rahvusvahelised IT korralduse parimad praktikad (ITIL, COBIT, TOGAF);

e Teostatav vihese aja- ja ressursikuluga ministeeriumi siseselt;

e Tagatud teenust tarbivate asutuste jaoks ldbipaistvus eelarve ja teenuste juhtimisel.
Miinused:

e Tiiendava asutuse loomine RM valitsemisalas;

e Toimiva tookorralduse oluline muudatus.

3.2.4. Teenuse sisseostmine erasektorist

Viide, et erasektor on efektiivne ja avalik sektor ei ole, tugineb tavaliselt emotsionaalsel
hinnangul. 2008. aasta oktoobris avaldatud Greenwich'i tlikooli raporti kohaselt on PPP
(Public-Private Partnership, avaliku ja erasektori partnerlus) korral kapitalikulud erasektoril
tavaliselt suuremad kui riigil (nt intressimadrad). Empiirilised analiiiisid nditavad, et avalik
sektor saab olla sama efektiivne kui erasektor. Seega ei saa teha ennatlikku jéreldust, et
erasektor on iseenesest juba efektiivne sellepdrast , et on erasektor. Tehingukulud, mis on
seotud PPP moodustamisega, ldbirdakimistega, jarelevalvega, era- ja avaliku sektori partnerite
omavahelise infovahetusega ning Oigusliku noustamisega on kdrged. PPP lepingud on
mittetdielikud. Olukorras, kus PPP lepingute tdhtacg on rahvusvahelise praktika kohaselt ca
20 aastat, ei saa esialgselt solmitud lepingud katta koiki vdoimalikke muudatusi ajas ja ruumis.
PPP lepingu sdlmimiseks peab riigil olemas olema detailanaliilis teenuse mahtudest,
maksumusest ja muudest olulistest teguritest. PPP moodustamine ja toimimine peab olema
labipaistev ning Euroopa Komisjoni soovituste kohaselt tuleb jargida hanketegevuse
regulatsiooni (Hall, 2008).
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Erasektori kaasamisest haldusiilesannete osas on kirjutatud juba 2001. Aastal, nt
Riigikontrolli audit teemal ,,Avaliku halduse asutuse funktsioonide iileandmine vilisele
partnerile (outsourcing) ehk funktsioonisiire. Viidatud Riigikontrolli auditis (Ik 74)
margitakse, et funktsioonisiirde peamisteks riskideks on kiisitletute hinnangul juriidilised
kiisimused (leping), Oige partneri valik, osapooltevaheline ruumiline kaugus, partneri
ebapiisava kontrollimise risk ja maksumus (enamasti isetegemisest kallim). Auditis
maérgitakse, et koik asutuse funktsioonid ei ole iileantavad. Protsessid, mis on strateegiliselt
téhtsad (riigi eksistentsile olulised), ja asutuse spetsiifilised protsessid peavad jidma asutusele
(samas Ik 15). Samuti sedastatakse, et funktsioonisiirdega on praktikas kaasnenud jargmised
probleemid: eraettevitetest partnerid ei tunne piisavalt avaliku sektori spetsiifikat ega
Oigusakte ning probleeme tekitab ka seaduste (nt riigihangete seaduse jiargimine partneri

valikul) ja muude digusaktide jargimine ning eelarvelised piirangud.

Juba nimetatud auditis margiti (Ik 75), et ,,Strateegiliselt olulisematest funktsioonidest mainiti
nditeks Rahandusministeeriumis raamatupidamise ning Kultuuriministeeriumis Ilubade
vdljaandmisfunktsiooni iileandmise voimalikkust tulevikus.” Lisada tuleb, et mida
strateegiliselt olulisem on {ileantav protsess, seda pdhjalikumalt on wvaja ldbi viia
mojufaktorite prognoos ja analiilis. Néiteks hoone haldamisel on vdhene seos asutuse
strateegiaga, seevastu infotehnoloogial voi arendustegevusel voib olla asutuse strateegiale

suur mdju (Umarik, 2001).

Valitsemisala tidnase praktika kohaselt ostetakse suurem osa IT arendusega seotud teenuseid
sisse erasektorist koigi allasutuste poolt. Ise panustatakse oma ressurssidega eelkdige
viiksemamahulistesse sisearendustesse. IT hoolduse osas on olukord vastupidine ehk suurem
osa tegevustest viiakse ise ldbi. Erasektori ulatuslikumast kaasamisest saame antud juhul
rddkida eelkdige IT hoolduse kontekstis. Selle lahenduse puhul on organisatoorselt kaks
varianti — koik asutused jatkavad oma tdnase struktuuriga st omavad IT iiksuseid, MTA ja RM
vihendavad siisteemihooldusosakondade koosseisu ehk viivad ldbi koondamise. Teise
variandi puhul tsentraliseeritakse IT kui selline RMi juurde osakonnaks, viiakse 1dbi
koondamine ja asutuste juurde tekivad nn IT juhid, kelle kaudu toimub suhtlemine IT ja

aripoole vahel. Molema lahenduse korral ostetakse suurem osas teenustest sisse erasektorilt.

Lahendus eeldab samuti, et moodustatakse esinduskogu {iritusega liituvate asutuste
esindajatest, kes on siis edaspidi ITILi moistes kliendi esindaja. Lepitakse kokku
teenusetaseme tingimustes ning hangitakse vajalikud teenused, nt 5 aastaste raamlepingutega.

Konkurentsi séilitamise huvides on maistlik voimalusel erinevad teenused hankida erinevatel
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teenusepakkujatelt. IT teenuste ostmiseks vajalik raha on iga asutuse oma eelarves ja
ostetakse vastavalt oma voOimalustele tdpselt neid teenuseid mida on vaja. Konsolideeritud
hanked (optimaalne hind ja kvaliteet) koos rahade liigutamine 1dbi asutuste (makstakse ainult
vajalike teenuste eest), tagab iihise ressursi kdige optimaalsema kasutuse. Toendoliselt on
teenuste konsolideeritud hankimist mdistlik kombineerida muude alternatiividega.

Plussid:

e Teenuste konsolideeritud hangete meetodit on voimalik edukalt rakendada iileriigiliselt;

e Siilib normaalne turukonkurents. Hangete korral ostetakse teenust vabaturu hindadega.

Miinused:
o Kaiki teenuseid pole voimalik turult mdistliku hinnaga osta;

e IT teenuste laiaulatuslik sisseostmine erasektorist toob kaasa olemasoleva IT personali
koondamise (iihekordne kulu);

e Majanduskasvu tingimustes ei suudeta kallinevate teenuste hindadega eelarves sammu
pidada. Majanduse languse korral ei ole partnerid omakorda valmis samas suurusjérgus
teenuste hindade alandamise osas labi rddkima;

e Valitsemisala teenuste spekter holmab endast suurel mééral erisusi, mille korraldamise
tileandmine on juriidiliselt keeruline. Nt MTA on uurimisasutus, sellega kaasneb rida
seadustest tulenevaid piiranguid, mille korraldamine erasektori kaudu ei pruugi osutuda
riigi julgeoleku seisukohast reaalseks;

e IT tegevuste siinkroniseerimine viliste partneriga on uus ja keeruline véljakutse;
e Toimiva ja harjunud to6korralduse muutus;
e Partneri tegevuse lopetamise oht, omanikevahetused, ebasobiva omaniku tekkimine

partneriks (maksuvolglane vms).

3.3. Konsolideeritud RM IT, ulesanded, struktuur,
koosseis

Loodava asutuse pohiiilesandeks oleks RM valitsemisala asutusele nende vajadustele vastava
kvaliteetsete IKT teenuste pakkumine. Lisavédértuseks on see, et IT tsentraliseerimise kéigus
konsolideeritaks ka side ja kommunikatsioonide teenused (koopiamasinate ja skdnnerite
hooldus-haldus, telefonisidega seotud teemade ring, videokonverentsi teenus jms), kuna
nende eristamine IT ja iildhalduse vahel on tdna pigem ajalooliselt kujunenud kui

protsessiloogikast ldhtuv korraldus.

Uhendatud asutuse loomise korral muutub suhtlemine IT valdkonnas teiste ministeeriumite IT

asutustega oluliselt konkreetsemaks ja lihtsamaks. Tédnu sellele tekib riigis IT vallas senisest
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ulatuslikum parima praktika levimine ja 1dbi tihistegevuste on vdimalik saavutada senisest

suurem efektiivsus.

Uhendatud IT asutuse koosseis kujuneks valdavalt tina olemasoleva IT iiksuste tddtajate
baasil. Kokku oleks asutuse suurus ca 150 inimest ja pohililesanneteks valitsemisala IT
stisteemide hooldus, arendus ja IT strateegiline juhtimine. Loomulikult eeldab eraldi asutus ka
teatavate asutuse toimimiseks vajalike tugifunktsioonide loomist. Tugifunktsioonide
kujundamisel on ldhtutud eeldusest, et RM viib 10puni juba alustatud tugiteenuste
konsolideerimise protsessi ja lihendasutuses on vastavad tugifunktsioonid ainult esinduse
tasemel olemas a’la jurist, finantsist, personali- ja koolitusjuht, asjaajaja jne. Antud loetelu ei
tdhenda, et need funktsioonid kaetakse eraldi inimeste poolt. VOimalik ja ilmselt ka

otstarbekas on jaotada funktsioonid konkreetsete teenistujate vahel ldhtudes to6koormusest.

Struktuuri kujundamisel on aluseks koosseisu suurus, asutuse pohifunktsioonid ja tdnane
parim kogemus. Arvestatud on samuti IT valdkonna eripdrast tingitud erisustega. Asutust
juhib peadirektor, talle alluvad osakondade juhatajad, kes kokku moodustavad asutuse
juhtkonna (vt joonis 14). Osakonnad jagunevad omakorda talitusteks, mida juhivad talituste
juhid.

RMIT

Turvajuht

IT arendus IT hooldus IT strateegia ja arisusteemid Uldosakond

Joonis 14. RM IT struktuur
Joonisel 15 on kujutatud ithendatud IT asutuse paiknemine RM struktuuris. Arvestatud on ka
sellega, et eeldatavasti moodustatakse samal ajal ka riigitilene teeninduskeskus (TUTSE), kellele

hakkab IT asutus pakkuma samasugust teenust nagu teistele valitsemisala asutustele.
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Rahandusministeerium

Statistikaamet Maksu- ja Tolliamet Teeninduskeskus RMIT

Joonis 15. Rahandusministeeriumi valitsemisala struktuur

3.3.1. IT arendus

Selle osakonna pdhieesmirk on tagada IT arenduste ldbiviimine. IT arendus korraldab kogu
valitsemisala tarkvara arendusprojektide ldbiviimist alates hangete ettevalmistamisest kuni
tarkvara juurutamiseni. Valdav osa sisearendustest tehakse osakonna oma joududega,

vilisarendused ostetakse sisse eraettevotetelt.
Osakonna koosseisus on kaks talitust (vt joonis 16):

e Analiiiis: IT projektijuhtimine, silisteemianaliiiis, &driarhitektuur, testimine,
dokumenteerimine

e Tarkvara arendus: tehniline arhitektuur, tarkvara disain ja programmeerimine

Arendus

Analiitis

Tarkvara arendus

Joonis 16. IT arenduse osakond

3.3.2. IT hooldus

Osakonna pohieesmérk on IKT teenuste hoolduse tagamine. IT hoolduse protseduurid

korraldatakse vastavalt ITILi protsessidele.
Osakonna koosseisus on kolm talitust (vt joonis 17):

e Kasutajatugi: kasutajatoe operaatorid (service desk), monitooring

o Toojaamateenused: todjaamade, printerite, koopiamasinate, telefonide, lokaalsete
vorguseadmete jmt hooldus ja varade arvestus
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e Siisteemihooldus: kesksiisteemide (serverid, telefonikeskus, tulemdiiirid jmt) hooldus
ja varade arvestus, siisteemiarhitektuur (infrastruktuur), tehniline testimine

—

IT hooldus

Kasutajatugi

Susteemihooldus

Toojaamateenused

Joonis 17. IT hoolduse osakond

3.3.3. Strateegia ja arisusteemid

Osakonna {ilesandeks on tagada IT strateegia rakendamine kooskolas teenindavate asutuste
dristrateegiatega. Osakonna t66 korraldamisel ldhtutakse asjakohastest ITIL protsessidest

nagu finantsjuhtimine, teenustasemete haldus, teenuste hindamine jms.

Osakonna jaotus talitusteks on tingitud driprotsesside spetsiifikast ja mahust. Teenuste
arenduse all on mdeldud eelkdige olemasolevate teenuste edasiarendamist ja lisaks uute
teenuste véljatootamist. Turunduse all peetakse silmas vOimalust, et iihendatud IT asutus

pakub vajadusel teatud teenuseid ka teistele avaliku sektori asutustele.

Osakonna koosseisus on kolm talitust (vt joonis 18):
e MTA drisiisteemide tugi: &risiisteemide kasutajatugi, andmekogude monitooring,
projektijuhtimine, driprotsesside analiiiis

e SA ja RM risiisteemide tugi: drisiisteemide kasutajatugi, andmekogude
monitooring, projektijuhtimine, driprotsesside analiiiis

e Teenuste arendus ja turundus: IT strateegiline juhtimine, IT teenuste arendamine,
turundus teistele riigiasutustele, IT teenuste haldus ja kvaliteedijuhtimine

IT strateegia ja
ansisteemid

MTA
arististeemide tugi
SAjaRM
arisusteemide tugi

Teenuste arendus
ja turundus

Joonis 18. IT strateegia ja drisiisteemide osakond
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3.3.4. Uldosakond

Uldosakonna pdhieesmirk on toetada IT asutuse igapievast toimimist. Osakond koondab
jargmised funktsioonid: juriidiline tugi, finantsarvestus ja raamatupidamine, personal ja
koolitus, audit, vélisvahendite hange, asjaajamine — dokumendihaldus, iildhaldus,
riigisaladuse haldus. Osakonna sisemine struktuur, isikkoosseisu suurus ja tépsed

funktsioonid soltuvad tugiteenuste konsolideerimise protsessi kdigust.

3.3.5. Turvalisuse korraldus

Tegemist on strateegiliselt olulise valdkonnaga, mis peab alluma vahetult asutuse juhile.
Turvalisus jaguneb pdhimotteliselt kaheks valdkonnaks: IT turvalisus ja tldturvalisus.
Variandina on voimalikud eraldi turvajuhi ja IT turvajuhi ametikohtade loomine. Turvajuhi
pohiiilesandeks oleks turvalisusega seotud koostoo teiste valitsemisala asutustega, turvalisust
puudutava reeglistiku viljat6otamine ja rakendamine ning jérelevalve turvareeglite tditmise
ile valitsemisalatileselt. IT turvajuhi pdhiroll on IT siisteemide turvalisuse tagamine.
Pohiliselt tegemist tehnilise turvalisuse valdkonnaga. Turvaspetsialistid osalevad nii arenduse

kui ka hoolduse protsessis. Partneriteks valitsemisala asutuste turvajuhid.

3.3.6.  Oiguslikud alused

Juriidiliselt on kodige otstarbekam moodustada RM IT valitsusasustuse hallatava riigiasutusena
(RTI, 15.10.1996, 73, 1300, VVm 244, 16.10. 1996). See oleks kdige kiirem lahendus ka
ajaliselt. See lahendus eeldaks ka kdige viiksemaid timberkorraldusi tdna kehtivas
oiguskorras. Lisaks on vaja kehtestada rida erinevaid valitsemisalaiileseid IT hoolduse ja
arendusega seotud kordasid ning juhendeid, luua tdiesti uued toOprotsessid ja praktikad.

Valitsusasutuse loomine ei ole antud juhul pdhjendatud.

3.3.7. Koostoo valitsemisala asutuste vahel

Asutustevahelise koosto6 sujuvaks toimimiseks on tdpselt vaja kokkuleppida eelarve
kujunemise ja planeerimise reeglid, igapdevane kommunikatsioon, rollid ja vastutused ning
jirelevalvet ja sanktsioneerimist puudutavad kiisimused. Uheks votmekiisimuseks saab olema

IT asutuse juhtide ja kliendihaldurite kaasatus osalevate asutuste planeerimisprotsessidesse.
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Kindlasti eeldab selline tookorraldus asutustevaheliste teenustaseme lepingute sdlmimist™ ja

viga tapseid koostodd puudutavaid protseduurireegleid.

IT valdkonna juhtimiseks ja koordineerimiseks tuleb luua eraldi valitsemisala asutuste
juhtidest moodustatud iiksus, nt IT ndukogu, mille iilesanneteks oleks IT tegevuse
koordineerimine valitsemisalas, IT arenduste prioritectide mddramine ja IT rahade jagamise
otsustamine ldhtuvalt asutuste vajadustest ja prioriteetidest aga seda ainult juhul kui
planeeritud tegevuste osas toimuvad eelarveaastal muudatused. Mdni projekt ei realiseeru,
onnestub hankida tdiendavaid vilisabi vahendeid voi toimuvad siindmused, mis ei olnud
etteplaneeritud ja mis eeldavad kokkulepitud IT vahendite iimberjagamist. Samuti oleks antud
iiksus omalaadseks jdrelevalveorganiks RM IT tegevuse iile. Noukogu t66d juhiks
ministeeriumi kantsler voi IT valdkonna eest vastutav asekantsler. Noukogu kooskdimise

sagedus oleks tihitatud asutuste planeerimisprotsessiga

Igapédevaseks IT t60 korraldamiseks asutuste vahel on otstarbekas moodustada asutuste
juhtide asetditjatest — asekantsleritest nn operatiivndukogu, mille pohiiilesandeks on eelkdige

IT haldusega seotud kiisimuste otsustamine.

Lisaks eeltoodule on oluline, et RM IT juhtkond oleks kaasatud asutuste regulaarsetele
juhtkondade koosolekutele, kus oleks vdimalik lahendada jooksvaid kiisimusi ja vahetada

informatsiooni.

Kaasatud asutuste juhtkondade jaoks on ddrmiselt oluline luua vdimalus saada jooksvalt
tilevaade rahade kulutamisest ja teenustasemete vastavusest kokkulepitud tingimustele.
Infovajadus voib olla lahendatud ldbi aruannete voi tihekordsete paringute sdltuvalt asutuste

juhtkondade soovist.

3.3.8. Eelarve kujunemine ja planeerimine

IT hoolduse eelarve kujuneks ldbi RM IT ja valitsemisala asutuste vahel sdlmitud
teenustaseme lepingutes sitestatud nouete. IT arenduste eelarve kujuneks labi selle, et
asutused kaitsevad oma vajadused Rahandusministeeriumis analoogiliselt tdna toimuva
eelarveprotsessiga ja ldbirddkimiste tulemusena kokkulepitud eelarvesummad kantakse RM
IT eelarvesse. Arendustaotluste ettevalmistamisel konsulteerib RM IT asutusi arenduste
voimalike mahtude osas. Samuti aitab IT asutus hinnata Kriitiliselt arenduse vajalikkust ning

sobivust olemasolevatesse siisteemidesse. Jooksvalt eelarveaastal toimub rahade jagamise

3L SLA - Service Level Agreement
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muutmine ainult 14bi valitsemisala asutusi ithendava ndukogu teenust saavate asutuste juhtide

otsusel.

Projektide osas, mis on kas liiga suuremahulised (kallid) aga olulised voi vihem olulised aga
ei leia rahastamist eelarvest, esitatakse taotlused muude allikate kaudu finantseerimise

leidmiseks.

Asutuse loomisel peavad iile tulema kaasatud asutuste eelarvetest todtajate todtasu
(riigieelarve artikkel 50), IT tegevuskulude (artikkel 5514) ja investeeringute (artikkel 1555 ja
156) eelarvevahendid. Samuti antakse asutuste poolt ile IT todtajate tookohad (lauad, toolid,
arvutid jms kontorimdobel ja tehnika), tehnika ja sideruumid, serveriruum jms kaasnevad
infrastruktuurid. Serverruumi iilalpidamine rahastatakse IT asutuse eelarvest , asutuste juures
asuvate side- ja tehnikaruumide tilalpidamine aga asutuste endi eelarvetest. Kokkuleppimise
objektiks on, kas ldoppkasutajate kdsutuses olevad todvahendid (terminalid, lauaarvutid,
stilearvutid, printerid jms) jadvad asutuste bilanssi voi liiguvad need IT asutuse omandusse.

Mbolemad variandid on voimalikud.

Uldhalduskulu jagatakse proportsionaalselt IT personali paiknemisele asutuste vahel ning

vastav summa eraldatakse vastavate asutuste eelarvetest IT asutuse eelarvesse.

Nagu eelpool Kirjeldatud, siis IT investeeringud ja majanduskulud finantseeritakse
riigieelarvest. Aluseks voetakse ministeeriumi valitsemisala asutuste eelarvetaotlused IT

asutusele eelnenud eelarveaastal ning raha eraldatakse IT keskusele.

Toojou- ja personalikulu osas eraldatakse allasutuste taotlustest IT personali osa ning

moodustatakse IT asutuse personali eelarve. IT personalile maksab palka otse IT asutus.

Detailne analiiiis konkreetsete summade ja eclarveridade kaupa on antud projekti kontekstis
ebaoluline, kuna on ebaselge, millal RM IT asutuse loomine voiks toimuda. Tuginedes

eelkirjeldatud skeemidele on eelarve viljaarvestamine vaid tehniline probleem.

3.3.9. Riskid

Lahtuvalt projekti iseloomust ja kriitilisusest Rahandusministeeriumi ja valitsemisala IT
teenuste toimimisele vdib organisatsiooniliste muudatuste 1&bi viimisel vilja tuua erinevaid
riske. Suurimad riskid on seotud muudatustega seotud kommunikatsiooniga. Ebapiisava
kommunikatsiooni tulemusena ei pruugita aru saada, miks muudatus on vajalik ja mis seeldbi

paremaks muutub. Samuti vajab pidevat kommunikeerimist todprotsessides toimuvad
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muudatused. Tekivad uued rutiinid, suhtluskanalid ja standardid. Kriitiliseks osutub kaasatud

asutuste juhtkondade toetus muudatustele. Projekt ei Onnestu kui mone kaasatud asutuse

juhtkond seda ei toeta. Selle riski optimeerimiseks on vaja juhtkondasid projekti kdigus hoida

pidevalt inforingis ja olulised otsustuskohad juhtkondadega lébi arutada. Olemasoleva

teenuste kvaliteedi taseme siilitamine ja tdstmine on vdimalik ainult siis kui projekti kéigus ei

toimu olulist votmekompetentsi kandvate ametnike lahkumist. Lahkumisel on variant, et nad

lahkuvad tildse valitsemisalast voi jddvad oma asutusse ja ei lihine uue loodava asutusega.

Selle riski optimeerimiseks tuleb projekti vdimalikult varajases faasis nende ametnikega

personaalselt tegeleda, selgitada nende rolli muudatuste kdigus, nende positsioone uues

asutuses ning hoida neid pidevalt projektiga seotud info ringis. Olulisemad riskid on

kokkuvotvalt kirjeldatud tabelis 3.

RISK

SELGITUS

LAHENDUS

Muudatuste juhtimise risk

Rahandusministeeriumi
juhtkond ja
konsolideerimise toogrupp
ei suuda muudatust ellu viia

Ministeeriumi ja kaasatud
asutuste juhtkondade
toetuses eelnev
kokkuleppimine,
meeskonna valik

Kommunikatsioonirisk

Valitsemisalasuunaline
kommunikatsioon jadb

Selge kommunikatsiooni-
strateegia, kaasatud asutuse

ebapiisavaks pohjustades juhtide igakiilgne

vastuseisu ja motivatsiooni | kaasatootamine, suunatud

langemist selgitused IT
spetsialistidele ja
10ppkasutajatele.

Kompetentsi risk

Muudatuste kdigus
lahkuvad toolt
votmekompetentse kandvad
ametnikud (juhi,
spetsialistid)

Votmeisikute personaalne
kaasamine projekti
voimalikult varajases
staadiumis.

Uhtse eesmirgi risk

Uue asutuse eesmarkidest
saadakse erinevalt ja valesti
aru

Strateegiliste dokumentide
koostamine koost kaasatud
asutustega, jirgnev
kommunikatsioon asutustes

Teenuste tagamise risk

Teenuste kvaliteedi
halvenemine muudatuste
ajal ja uue asutuse
toimimise alguses

Teenuste maksimaalne
iihtlustamine asutuste vahel
enne organisatoorseid
muudatusi

Teenustasemete risk

Teenustasemete
kokkuleppimisel ei saada
teineteisest aru

Vastavad koolitused
juhtidele, pidev info ja
selgitused erinevates
kommbkanalites

Tabel 3 Projektiga seotud riskid
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KOKKUVOTE

Millised on vdimalikud arengustsenaariumid Eesti avaliku sektori IT valdkonna
konsolideerimiseks ldhiaastatel? Nagu eelnevalt kirjeldatud, on voimalikud erinevad
stsenaariumid. Neist kodige lihtsam on see, et ei muutu midagi ja jadb selline olukord nagu
tdina st moned ministeeriumid on oma IT konsolideerinud, teised jdtkavad vanaviisi ja
kolmandad hakkavad rohkem IT teenuseid sisse ostma erasektorist. Rahvusvahelisi arenguid

ei arvesta.

Kindlasti on téna veel aktuaalne iileriiklik suur IT asutus voi riigiosalusega driettevote nagu
Riigi Kinnisvara AS v0i Tallinna Sadam AS, mis pakuks IT teenuseid riigiasutustele
tsentraalselt. Sellise lahenduse puhul jadvad loomulikult erandid nagu Kaitsepolitsei Amet voi
Teabeamet ja veel moni asutus, mille tegevuse iseloomust tulenevalt ei ole vdimalik IT

teenust sellisel kujul sisse osta.

Riigis toimuvaid arenguid jélgides ning tuginedes rahvusvahelisele kogemusele tundub koige
optimaalsem IT asutuste konsolideerimine ministeeriumite kaupa selliselt, et keskused tekivad
ainult neist suuremate juurde. Loodavad tugevad IT keskused kannaksid konkreetset
spetsiifilist kompetentsi ja oleks suutelised pakkuma teenuseid ka viljapoole oma
valitsemisala teistele ministeeriumitele ja asutustele sh kohaliku omavalitsuse asutustele.
Kéesolevas t60s valitud uurimise ulatus ei voimaldanud kahjuks eraldi uurida kiisimust, et
mitu sellist IT asutust oleks riigile vaja ja millised ministeeriumid voiksid olla riigis
keskseteks IT teenuste pakkujateks. Tdendoliselt ei saa IT kompetentsi iihestki asutusest
taielikult vélja viia. Milliseid IT kompetentse ja millisel mééral asutuses sdilitada vo1 luua,

sOltub tdendoliselt paljudest teguritest ja konkreetsetest asjaoludest.

Ténase praktika toel voib viita, et sellised kompetentsikeskused on juba tekkinud voi
tekkimas. SMITi tugevuseks on sisejulgeolekuga seotud teenuste arendus ja haldus, RIKi
tugevuseks on diguskeskkonnaga seotud valdkonna pohjalik tundmine ja RMIT vdiks olla
riigis finantssiisteemidega seotud kompetentsikeskuseks. Sisuliselt on téna sellel alge olemas
Rahandusministeeriumi finantsjuhtimise tarkvara arenduse osakonna kujul, kes pakub teenust
viljas poole valitsemisala. Kindlasti tekib mone suurema ministeeriumi juurde veel moni
keskus vo1 moodustub uus keskus nditeks kohalike omavalitsuste IT {iksuste baasil. Voimalik

on ka hoopis teistsugune kompetentside jagunemine.

Selliste arengute korral on riigi IT iiksustel oluliselt lihtsam teha koost6dd alates iihistest

hangetest, kus on voimalik juba rddkida mastaabiefektist kuni vastastikku kompetentside
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vahetamiseni - jagamiseni. Tdna toimub hea koostod RIKi ja SMITi vahel ning
valdkondadeks on seadusloome, vilisabi ehk eelkdige struktuuritoetuste taotlemine,
serveripargi ajutine ristkasutus voimaliku tdsise turvaintsidendi korral, to6tajate arendamine
jne. Analoogilisi koostdonditeid on ilmselt teisigi. Kindlasti ei taga iikski IT asutus kogu
vajalike teenuste spektrit. Arenduste puhul on tina véljakujunenud valdavalt praktika, kus
arendused ostetakse sisse erasektorist ja asutuses endas on reeglina ainult projektijuhtimine
ja/voi nn koodilugejad. Ilmselt jadb see nii ka tulevikus, kuna riigiasutuste arendusmahud on
iihest kiiljest lisna suured ja teisalt ei ole arenduste maht piisiv vaid soltub tisna suurel médral
eelarvevahendite eraldamisest ja edukusest erinevatest fondidest raha taotlemisel. Lisaks

mojutavad Eesti IT arenduste mahtu suurel mééral rahvusvahelised projektid.

Kindlasti ei maksa loobuda ideest iihe suure riikliku IT asutuse loomisest. Millises juriidilises
vormis ja millal, on isekiisimus. Kindlasti ei ole tina mdistlik kohe asuda sellise
ambitsioonika projektiga tegelema. Peamine pdhjus on selles, et riigi IT korraldus on
ministeeriumite kaupa iisna erinev alates hasti toimivatest ja organiseeritud IT {iksustest kuni
viga kaootilise korralduseni vélja. Sujuv iileminek, kus esmalt korrastatakse ministeeriumite
siseselt IT organisatsioonid ja alles peale seda otsustatakse edasised sammud, on t66 autori
hinnangul ratsionaalsem ja vdiksemate riskidega lahendus kui ambitsioonikas tileriigiline tiks
IT asutus voi ettevGte. Arvatavasti toob siin teatud selgust 2010. aastal kdivitatud tugiteenuste
tsentraliseerimise projekt (kus kasutatakse samuti ministeeriumite kauba korrastamise

taktikat), mis peaks nditama riigiasutuste koostodtahet ja —vdimet asju iihiselt teha.

T66 eesmirk sai tdidetud ja Rahandusministeeriumi valitsemisala IT tiksuste konsolideerimise
nditel tehtud ettepanek riigilileseks IT asutuste konsolideerimiseks - korrastamiseks
ministeeriumite valitsemisalades. Kinnitust said molemad hiipoteesid st konsolideerimise
optimaalne tase on ministeeriumi valitsemisala ja konsolideerimisel on mdistlik teha seda
selliselt, et riigis jddks alles tugevamad keskused, kes on suutelised pakkuma teenuseid
ministeeriumite ileselt. Sellise lahenduse tulemusena suudaks riik tosta IT teenuste kvaliteeti

ilma kulusid suurendamata.
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SUMMARY

This Master's Thesis is a study of consolidation processes of IT organization in Estonian

governmental sector. The case of Estonian Ministry of Finance has been studied in detail.

The analysis in the first chapter explores different organizational approaches, focusing
essentially on hierarchies, markets, and networks of governance, and compares Estonian
public sector institutions' progress between 2000 and 2010. The second chapter of the work
pays particular attention to models of restructuring organizations, describes the best practices
and the relevant international experience. The third chapter focuses on a blueprint model for
consolidating the IT entities in the Ministry of Finance.

As a result, the analysis offers an approach to consolidation of IT entities in a state institution.
The objective of this research is to provide an optimum solution for IT consolidation of
entities. The solution is based on trends, which can be derived from suggestions and proposals
currently under consideration. The IT organizations of the Ministry of Finance have been the
subject of this detailed analysis, because the situation there is similar to situations in many
other ministries' areas of government and in this proposed model, one is able to make

generalizations about a broader national context.

The thesis is written in Estonian, consisting of 82 pages, and contains three chapters, 18

figures and three tables.

What are the possible consolidations and development scenarios of the Estonian public sector
IT organizations in the coming years? As previously described, various possible scenarios
have been analyzed. The simplest scenario is that nothing changes and the situation remains
“as is” with some consolidating IT departments, some continuing the old way, and some
buying more IT services from the private sector. This approach takes into account neither

international nor national developments.

Certainly, there is still a possibility today to create a central IT agency or a state-owned
commercial company such as State Real Estate Company or Port of Tallinn to provide IT
services to all state agencies centrally. Such a solution will have, of course, exceptions such as
the Security Police Board, the Intelligence Board, and a few other bodies who by nature of

their activities cannot buy in IT services from other businesses.

Based on current national developments and on international experience, it seems most

optimal to consolidate IT organizations ministry by ministry in a way that only the largest
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ministries will have consolidated centers. It can be expected that stronger IT centers would be
characterized by solid specific expertise as well as able to offer services to other bodies
outside their area of government, including local authorities. Unfortunately, the scope of this
thesis does not allow to investigate the optimal number of such IT departments to be
established or concrete proposals as to which ministries should be the central IT service

providers in the country.

Current practice supports such a proposal, because these competence centers are already in
place. The SMIT’s* strength lies in the development and maintenance of services connected
to home security matters. The RIK’s®® advantage is their in-depth knowledge of legal
environment. So, the IT competence center of the Ministry of Finance could be associated
with the country's financial systems. Essentially, today there is “an embryo” on the level of
the Ministry of Finance in the form of the financial management software development
department, which offers services outside the area of government. Certainly, some other
larger ministries could also form new centers or they can be formed on the basis of IT units of
local governments. It is also possible to imagine a different division of tasks and

competences.

Such developments make it much easier for IT organizations to work together and in this
case, it is also possible to set up new forms of exchange or sharing of competences. Today
there is a good co-operation practice between RIK and SMIT in the areas of regulations,
namely, when financial aid is sought from Structural Funds, when a server farm is cross-used
temporarily in case of a potentially serious incident, in cases of staff competence
development, etc. Supposedly, there are other similar examples of cooperation. Certainly, no
IT agency is able to provide all the necessary services at once. It is a regular modus operandi
nowadays in case of software development to outsource developments to private sector with
the buying institution itself dealing with project management and / or code-reading.
Apparently, it will remain so in the near future, because on the one hand the development
volumes are quite large, yet on the other hand, they are quite volatile and depend on the extent
and success of attracting sufficient budgetary resources from different funds. In addition,

Estonia’s IT developments are greatly affected by the volumes of international projects.

Definitely it can be recommended not to abandon the idea of establishing of a single large
state IT agency. The legal form and the timing of this agency is yet to be debated. It is,

%2 Consolidated IT organization under the Ministry of Interior
%3 Center of Registers and Information Systems under the Ministry of Justice
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however, expedient to postpone taking up such an ambitious project at the moment for the
reason that current state IT organizations vary greatly from well-functioning and well-
organized IT departments to quite chaotic arrangements. A smoother transition, in which
agencies are first re-arranged within the government areas of the ministries with further steps
considered afterwards, should be viewed as more rational and less risky than the ambitious
establishment of one nationwide agency or IT company. Some degree of clarity will also be
achieved as a result of one project from 2010 - the centralization of support services, - which
also follows the re-arrangement tactic first within the government areas of the ministries. This
project should demonstrate the spirit of cooperation between agencies and the ability to do
things together.

The objective of the research is achieved and, based on the example of the Ministry of
Finance, the proposal for the state wide IT entities consolidation and re-arrangement within
the government areas of the ministries is made. Both hypotheses were supported that the
optimal level of consolidation is one ministry's government area and that consolidation is
reasonable in a way that would allow stronger centers to form in order to offer services across
ministries. Such a solution could allow the state to raise the quality of IT services without

increasing the costs.
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LUHENDID

IKT
ITIL
JuM
NICS
PPP
RIK
RM
RMIT
SM
SMIT
SSC
SSDN
SSO
TK
TUTSE
projekt.

— Info- ja kommunikatsioonitehnoloogia;

— Information Technology Infrastructure Library;

— Justiitsministeerium;

— Northern Ireland Civil Service;

— Private Public Partnership;

— Justiitsministeeriumi Registrite ja Infoslisteemide Keskus;
— Rahandusministeerium;

— Rahandusministeeriumi Info- ja Kommunikatsioonitehnoloogia Keskus;
— Siseministeerium;

— Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja Arenduskeskus;

— Shared Services Center;

— Shared Services Development Network;

— Shared Services Organization;

— teeninduskeskus;

— dleriigiline raamatupidamise, personali jt tugiprotsesside teeninduskeskuse
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