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Kokkuvote auditeerimise tulemustest

Riigiasutused kasutavad tdnapédeval oma tegevuses viaga suures ulatuses
info- ja kommunikatsioonitehnoloogia voimalusi, andmeid hoitakse
digitaalsena ja teenuseid pakutakse elektroonilisi kanaleid kaudu. E-
teenuste arendamiseks ja kdigushoidmiseks vajalike tarkvaraarenduse
projektide hulk avalikus sektoris on seetdttu viimase kiimne aasta jooksul
oluliselt kasvanud. Suures osas on arendusmahtusid suurendanud
voimalus kasutada Euroopa Liidu toetusraha.

Auditiga vaadeldi, kas ja miks riigiasutuste tarkvaararendused
ebadnnestuvad. Samas piiiiti vélja tuua erinevate asutuste parim praktika
tarkvara arendamisel ning olulisemad edutegurid arendusprojektide
elluviimisel.

Auditis analiitisis Riigikontroll itheksa infosiisteemi arendamist kaheksa
ministeeriumi valitsemisalast: ehitisregistrit enk EHRI, riigi infosiisteemi
haldussiisteemi ehk RIHAt (mdlemad Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeerium), Eesti teadusinfosiisteemi ehk ETISt (Haridus- ja
Teadusministeerium), tarkvarasiisteemi kohtutéituritele tditemenetluse
labiviimiseks ehk e-Téiturit (Justiitsministeerium), keskkonnaotsuste
infostisteemi ehk KOTKASt (Keskkonnaministeerium), maaelu arengu
toetuste stisteemi ehk MATSi (Maaeluministeerium), riigihangete
registrit ehk RHRi (Rahandusministeerium), sotsiaalkaitse infostisteemi
ehk SKAISi (Sotsiaalministeerium) ning Politsei- ja Piirivalveameti
isikutuvastus- ja menetlusinfosiisteemi ehk UUSISt (Siseministeerium).
Lisaks vaadati tarkvaraarenduse korraldust Kultuuriministeeriumis ja
Vilisministeeriumis.

Auditi olulisim ajend oli asjaolu, et tarkvara arendamisele kulutatakse
mirkimisvéirselt raha ning valminud tarkvara voi infosiisteemid
maéngivad olulist rolli avaliku sektori juhtimisel ja teenuste osutamisel.

Euroopa Liidu toetuste eest 15petati eelarveperioodil 2007-2013 kokku
232 infokommunikatsiooni tehnoloogia (IKT) valdkonna projekti
kogumaksumusega 53,4 miljonit eurot. Riigi infoiihiskonna arengukava
viimase eelarveprognoosi jargi peaks ajavahemikul 2014-2020 kuluma
IKT-lahendustele kokku 223 miljonit eurot. Néiteks on Euroopa Liidu
toetusraha praegusel eelarveperioodil voimalik kasutada nutika
teenustetaristu arendamiseks kokku 46 miljonit ja avalike teenuste
pakkumise arendamiseks 99 miljonit eurot.

Kuna asutuste asjaajamine ja inimeste teenindamine sdltuvad {iha enam e-
teenustest, on tarkvaraarenduse projektide ebadnnestumise kahjud
oluliselt suuremad kui pelgalt nende arendamiseks kulunud raha.
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Mida me auditi tulemusel
leidsime ja jareldasime?

Audit niitas, et viis arendusprojekti iiheksast (EHR, KOTKAS I,
MATS, RHR, RIHA) olid libi viidud téhusalt ehk olulises osas
etteniihtud eelarvega, kokkulepitud ajaks ning vajaliku
funktsionaalsusega.

Riigikontrolli hinnangul ebadnnestus neli arendust (ETIS2, e-Tiitur,
SKAIS2, UUSIS) ja seda jargmistel pohjustel:

ETIS2 — teadusvaldkonnas tehtud muudatuste t6ttu muutusid ka
nduded infosiisteemile, mistdttu tuli need muudatused arendamise
kéigus jooksvalt infosiisteemi sisse viia, sSamuti oli arendusplaan liiga
optimistlik.

E-Taitur — arendusprojekti juhtija ei arvestanud kasutaja vajadustega,
projekti osaliste rollid ega iilesanded ei olnud selgelt kirjeldatud,
osapooltel oli ka koostooprobleeme.

SKAIS2 — pdhitegevuse protsessid ei olnud kirjeldatud ega
optimeeritud ning digusakte muudeti sageli, mistottu tuli teha
muudatusi kdimasolevates arendustes; projekti osaliste rollid ega
iilesanded ei olnud selgelt kirjeldatud, osapooltel oli ka
koostooprobleeme; samuti ilmnesid probleemid rahastusega.

UUSIS — digusakte muudeti sageli, puudus oli arendajatest ja rahast,
arendajad vahetusid, kontroll arenduse kvaliteedi iile oli puudulik
ning oli raskusi vananenud infosiisteemi uuendamisega.

Lisaks eeltoodule tegi Riigikontroll auditeeritud tarkvaraarenduse
projektide kohta veel jirgmised tihelepanekud:

Arendusprojektide tohusat elluviimist takistavad muudatused,
mis tehakse arenduse ajal digusaktidesse. Sellised muudatused
aeglustasid oluliselt arendust66 valmimist vai pdhjustasid lisakulutusi
(nditeks EHR, ETIS2, SKAIS2).

Arendusprojektide algatamisel ei méelda infosiisteemide hilisema
jatkusuutlikkuse peale. Auditeeritud projektidest nelja (Kotkas I,
SKAIS2, e-Tiitur ja UUSIS) planeerimisfaasis ei hinnatud, kuidas
tagada arendatud tarkvara edaspidine kdigushoidmine ja tugi asutuse
pohiprotsessidele ning kui suur on arendatud tarkvara iga-aastane
hooldus- ja parenduskulu.

Sageli ei vasta valminud tarkvara koikide kasutajarithmade
vajadustele. Auditeeritud projektidest kuue puhul ei olnud selge, kas
valminud tarkvara oli kooskdlas kasutajate soovidega.
Tarkvaraarenduste jarel ei hinnatud alati regulaarselt kasutajate
rahulolu ega tarkvaraarenduse kasutatavust (sh kasutajamugavust).

Tarkvaraarenduste reeglistik ei ole alati kindlaks méératud.
Auditeeritud tarkvaraarenduse projektide algusfaasis ei olnud mitmel
asutusel ega valitsemisalal tarkvaraarenduste 1dbiviimise korraldust
reguleeritud ja selleks néudeid kKindlaks maaratud. Auditi ajaks olid
enamikul auditeeritutel eelnimetatud nduded ja korrad olemas, ent
mitmed neist vajavad veel tiiendamist.
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Asutustel ei ole selge, kas Euroopa Liidu (EL) toetusraha
kasutamise reeglid voimaldavad tarkvaraarendustes rakendada
agiilseid meetodeid. Arenduste jagamine viiksemateks etappideks
voib olla paljudel juhtudel otstarbekas, kuid asutused on sellest
loobunud, arvates, et ELi reeglid ei voimalda selliseid arendus-
meetodeid kasutada. Seni ei ole Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeerium vélja selgitanud, millised on voimalused rakendada
agiilseid arendusmeetodeid EL.i toetusraha kasutamise korral, ega
vajaduse korral ndustanud toetuste taotlejaid nende meetodite
kasutamisel.

Mis olid tarkvara arenduste Kokkuvétlikult voib iiheksa projekti hindamise pohjal vilja tuua
peamised edutegurid? jirgmised tarkavara arenduse edutegurid:

Enne tarkvara aredustega alustamist tuleb kirjeldada ja optimeerida
pohitegevuse protsessid, et arenduste tulemusel valmiks tarkvara, mis
aitab tohustada pohitegevust ja pakkuda efektiivseid e-teenuseid.

Kirjeldatud ja optimeeritud pohitegevuse protsessidele peab andma
oma heakskiidu pdhitegevuse valdkonna esindaja ehk infostisteemi
peakasutaja. Lisaks peaks protsessi olema kaasatud siisteemi
loppkasutajad.

Senisest enam tuleb poorata tahelepanu tarkvaraarenduse
meeskondade mehitamisele. Eriti oluline on leida projektidesse
padevad projektijuhid ja votmeisikud, kellest soltub tarkvara
arenduste edukus.

Tarkvaraarenduste teostuseks ei ole voimalik soovitada parimat voi
universaalset kdigile sobivat metoodikat. Siiski oleks tarkvara-
arendusi soovitatav 14bi viia viaiksemate etappidena, sest nii selguks
arenduse voimalikud probleemid varem ja saaks teha aegsasti
vajalikke parendusi.

Tarkvaraarenduse projektide eel tuleb projektis osalevaid inimesi
koolitada (nt selgitada, mis on tarkvaraarendusprotsess, kuidas seda
1abi viiakse, kes on selle osalised). Samuti tuleb projekti algfaasis
selgeks teha osalejate rollid, iilesanded ja vastutus projektis.

Regulaarselt (soovitatavalt kord aastas) tuleb kiisida infosiisteemide
kasutajatelt tagasisidet infosiisteemide kasutatavuse ja hendega
rahulolu kohta ning kasutada seda infot uute arenduste planeerimisel.

Oigusaktide koostamisel tuleb arvestada infosiisteemide loomise voi
taiendamise vajadust, et infosiisteemide arendused oleks vdimalik
tdahtajaks valmis saada ja digusaktid oleksid rakendatavad.

Auditeeritud noustusid iildiselt Riigikontrolli tehtud tahelepanekute ja
soovitustega. Mitmed asutused on juba teinud muudatusi tarkvara
arenduse korralduses voi teevad selleks ettevalmistusi.
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Infosiisteem — teavet andev ja jaotav
infotdotlussiisteem koos sinna juurde
kuuluvate organisatsiooniliste, sealhulgas
inim-, tehniliste ja rahaliste ressurssidega.
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Valdkonna iilevaade

Tarkvaraarenduse taust

1. Riik arendab tarkvara vdi tellib tarkvara arendusteenuseid inimeste
paremaks teenindamiseks, ametnike t66 parendamiseks ja ametkondade
asjaajamise tohustamiseks. Eesti riik on votnud eesmargiks, et info- ja
kommunikatsioonitehnoloogia peab iihest kiiljest muutma riigi
infosiisteemid inimeste ja teenuste keskseks, teisest kiiljest
efektiivsemaks ja mdjusamaks.

2. Kui Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi (MKM) iilesanne
on koordineerida riigi infosiisteemi arendamist, siis valdkondlike
infosiisteemide arendamise ja kdigushoidmise eest peab hea seisma nende
omanik (tavaliselt nn sisupoole ehk tegevusvaldkonna esindaja, kes on
pédev sisulistes infosiisteemiga seotud kiisimustes), s.t asjakohane
ministeerium voi moni ministeeriumi valitsemisala asutus.

3. Riigi infosiisteemide haldussiisteemi (RIHA) andmetel on avalikus
sektoris kasutusel ligi 998 infosiisteemi, mis pakuvad nii elanikele kui ka
ametnikele erinevaid e-teenuseid. Praegu on Kirjeldatud umbes 1567
teenust. Teenused peavad olema avaldatud MKMi hallatavas
valitsusasutuste teenuste keskses kataloogis ja voimaluse korral ka
teenust pakkuva asutuse veebilehel.

4. Infosiisteemide loomiseks voi tdiendamiseks vajalike tarkvara-
arenduste all moeldakse aeg-ajalt kitsalt programmeerimist, kuid tarkvara
arendamise protsess hdlmab méarksa enamat. Ehkki protsessi tdpne
iilesehitus sdltub peamiselt arendatava tarkvara otstarbest ning loojate
eelistustest ja kogemustest, saab iildisemalt see alati alguse vajaduste
selgitamisest ning 1dpeb valminud toote juurutamise ja hooldusega. Ule-
vaate traditsioonilisest tarkvaraarenduse protsessist on antud joonisel 1.

5. Tarkvara arendusmetoodikaid ja -mudeleid on kasutusel mitmeid (vt
tdpsemalt lisa A). Neist on enam levinud jargmised:

= Koskmudel (ingl waterfall) on iiks enim teatud ja vanimaid
tarkvaraarenduse mudeleid, mis on oma nimetuse saanud
jarjestikuste veekoskede analoogiast — vesi langeb tihelt astmelt
jargmisele ega poordu tagasi. To0s liigutakse samuti samm-
sammult madalamale astmele ning k&ik etapid peavad olema
taielikult Iopetatud enne jargmise etapi alustamist.

= Iteratiivne arendusmudel (ingl iterative development) on
arendusmudel, kus arendus on jagatud iteratsioonideks ehk
korduvateks etappideks, tulemeid hinnatakse jooksvalt ning
kulud jaotuvad terve projekti peale.

= Agiilne tarkvaraarendus (ingl agile software development) ehk
vélearendus on tarkvaraarenduse mudel, mille eesmérk on
korraldada t66 nii, et suudetaks edukalt toime tulla muutuva
keskkonna ja arenduse kdigus tekkivate probleemidega. Seda
mudelit iseloomustab kodige enam kiirus, paindlikkus, lithikesed
arendustsiiklid ning pideva iilevaate ja tagasiside andmine.
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DevOps (liithend ingliskeelsest sonadest development ning

operations) on vilearendajate hulgast 2009. aastal kdibele ldinud

lendsdna, mis tdhistab tegijate ja kasutajate senisest tihedama
koostt6 vorme ja meetodeid: arendusfilosoofiat, -kultuuri ja

-keskkonda, arendusprotsessi ning instrumente.*
Praktikas kasutatakse tavaliselt mitme mudeli kombinatsiooni.

Joonis 1. Ulevaade tarkvara arendamise protsessist
Teostatavusanalils
e Mis on arendusest saadav strateegiline kasu (nt aja
jaraha kokkuhoid)?
o Kas tulevased kasutajad on valmis uuendusteks?
o Kas olemasolevad protsessid toetavad uut
susteemi? I
alinll
Vajaduste selgitamine
¢ Mis probleemi arendus lahendab?

@ ¢ Millised on nduded uue ststeemi
funktsionaalsusele ja kvaliteedile?

e Kas vajadused rahuldab olemasolev
» / \ & (riiuli)tarkvara voi peab hankima uue lahenduse?

O
Disain , .\
e Millised on slisteemi ja selle osade pohijooned

ning nende omavahelised seosed?

e Kuidas hakatakse siisteemi kasutama ja kuidas
see sobitub olemasoleva riistvara, tarkvara ja (o) /
vorguga?

¢ Millised on nduded siisteemi turvalisusele?

¢ Millised on seotud andmebaasid?
e Milline on projekti ulatus ning selle Gletamise
voimalused?
Arendus
¢ Disainitud lahenduse teostus

programmeerimiskeeles.

— e Osade testimine (Uihiktestid, stisteemi testid,
kasutajate iteratsioonide testid), veendumaks, kas
< / > tellimus on taidetud vastavalt lahtellesandele.

1.\‘

Loplik testimine ja juurutamine

o Kas stisteem toimib tervikuna nii nagu
planeeritud?

o Kas kasutajad on nous stisteemi vastu votma,
lahtudes viimasest kasutajate testist?

e Kas riskide maandamiseks toimub
sertifitseerimine ja akrediteerimine (vajaduse
korral)?

e Kasjuhtkond votab vastutuse stisteemi edasise
toimimise eest ning tadiendab
vastavalt sisekontrollististeemi?

Tegevused slisteemi

rakendamise kaigus
e Kasjooksvalt stisteemi hindava protsessi jargi on

%: slisteem piisav kasutajate vajaduste

\

rahuldamiseks ning on endiselt strateegiliselt

sama kasulik kui teostatavusanallilsi kaigus?
¢ Millised on 6ppetunnid slisteemi arendusest,

kuidas muuta protsesse ja edasisi arendusi?

Allikas: ISACA — systems development life cycle, Riigikontrolli joonis

! https://akit.cyber.ee/term/8926-devops.
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Andmebaas — mingile kontseptuaalsele
struktuurile vastavalt organiseeritud
infotdotlust ja -otsingut toetav andmete
kogum, kus on kirjeldatud nende andmete
omadusi ja neile andmetele vastavate
olemite seoseid.

Rakendustarkvara — otseselt
[oppkasutaja iilesannetele suunatud
tarkvara, mis on kavandatud aitama
kasutajail teha teatud toid voi kasitleda
teatud tiilipi probleeme, erinevalt arvutit
ennast juhtivast tarkvarast.
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6. Tarkvaraarenduse projekti juhtimisest voib soltuda, kas arendus
Iopetatakse edukalt voi see ebadnnestub (s.t nditeks katkestatakse, tulemit
ei juurutata). Uks edutegureid on ka projekti libiviimise meetod. Niiteks
ebadnnestusid Norras korraldatud tarkvaraarenduste uuringu? kohaselt
koskmeetodil tehtud suurtest arendusprojektidest 42% ja vaid 23%
agiilselt 1abi viidud projektidest. Viiksemate projektide puhul oli vahe
viiksem: ebadnnestus 11% koskmeetodil ja 4% agiilselt arendatud
projektidest. Tarkvaraprojekti edu sdltub enamasti sellest, kui pohjalikult
on projekt ette valmistatud ning kui hoolikalt projekti plaani jérgitakse.

1. Eesti digusaktides ei ole infosiisteemi mdistet defineeritud, seal on
nimetatud peamiselt andmekogusid. Avaliku teabe seaduse kohaselt on
andmekogu? riigi, kohaliku omavalitsuse voi muu avalik-digusliku isiku
voi avalikke tilesandeid tditva eradigusliku isiku infosiisteemis
téddeldavate korrastatud andmete kogum, mis asutatakse ja mida
kasutatakse seaduses, selle alusel antud digusaktis voi rahvusvahelises
lepingus sétestatud iilesannete tditmiseks.

8. Riigi Infosiisteemi Amet on oma riigi infosiisteemi teejuhis andnud
jargmised madratlused:

= Andmekogu (ka register, andmebaas) on infosiisteemis
toodeldavate korrastatud andmete kogum.

= Infosiisteem koosneb teabe kogumise ja séilitamise, tootlemise
ning véljastamise vahenditest. Infosiisteemi pdhiosad on

o andmekogu (register, andmebaas);
o tootluseeskirjad (programmid, rakendustarkvara);
o riistvara ehk tehnilised vahendid.

9. Tuginedes eelnevale vdib teha jirelduse, et infosiisteem on laiem
moiste kui andmekogu, kuna see sisaldab lisaks andmetele ka nende
tootlemise ja haldamise reegleid ning riistvara.

10. Tarkvaraarenduse all on auditis silmas peetud ministeeriumi v3i
mone tema valitsemisala asutuse iilesannete tditmiseks kasutatava
infosiisteemi loomist voi tdiendamist vajalike funktsionaalsustega.
Tarkvaraarendus voidakse tellida teenustdona voi see voidakse teostada
ka mone ministeeriumi IT-kompetentsikeskuses tootavate arendajate abil.

Tarkvaraarenduse levinumad riskid

11. Kindlasti ei saa viita, et kdikide joonisel 1 toodud arendusprotsessi
etappide ldbimine tagaks automaatselt tarkvaraarenduse projekti
Onnestumise. Pahatihti voivad ebadnnestumise taga olla aga just
puudused mones neist protsessidest voi mone arendamisetapi
vahelejdtmine tervikuna. Seetdttu on vdga oluline médrata riigiasutuses
voi valitsemisalas kindlaks {iheselt mdistetav arendusprotsess.

2 Do Agile Methods Work for Large Software Projects? Simula Research Laboratory,
2018. https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-319-91602-6_12#Fn3.
3 Avaliku teabe seaduse § 431.
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Suletud |&htekood — tarkvara, mille kood ei
ole avalikkusele kattesaadav s.t seda ei
saa lugeda, muuta, auditeerida.

12. Arendusprotsessi kindlaksméédramisele peab lisanduma paindlikkus
arvestada iga tiksiku projekti erisustega, sest tarkvaraarenduse projektid
onnestuvad vaid siis, kui suudetakse piisavalt arvestada nende suuruse,
keerukuse, kasutajate vajaduste, erinevate osapoolte arvu, rahastamis-
allikate ja muude just selle projekti jaoks kriitiliste karakteristikutega.

13. Tarkvaaraarenduste kdigus puutuvad pooled kokku mitmesuguste
riskidega. Suurem osa riskidest m&jutab seda, kas tarkvara valmib Gigel
ajal, selleks ette ndhtud eelarve eest ning kdikide planeeritud
funktsioonidega. Levinumad riskid on jirgmised* > 7:

Eesmirgid piistitatakse ja sdnastatakse valesti voi ebapiisavalt.

Tarkvara sisu on ebaselge, arenduse sisulise poolega tegelevad
inimesed ei tea tépselt, mida soovitakse.

Sisulise poolega tegelevate inimeste soove ei osata tapselt
kirjeldada.

Tarkvaraarenduse projekti kdigus muudetakse Gigusakte ja
seetottu tuleb juba planeeritud arenduses, kdimasolevas arenduses
voi valminud infosiisteemis teha muudatusi.

Tellija projektijuhi vdi teostaja projektijuhi voi molema
teadmised on puudulikud.

Tarkvaraarendaja on vihese kogemusega vGi ebakompetentne
ning selle tulemusena valmib ebakvaliteetne tarkvara.

Ebapiisav arendusmahu ja -aja hinnang, mis toob kaasa lisa aja-
ja rahakulu nii arendajale kui ka tellijale.

Juhtimisega seotud riskid, nditeks puudulik koost66, mittetoimiv
infovahetus, juhtkonna vdhene huvi, sisulise poole inimeste
vihene kaasamine, midramata vastutusalad jm.

Projekti rahastus on ebapiisav.

Meeskonna liikmete arv ei ole piisav, nende teadmiste tase on
madal, meeskonnaliikmed vahetuvad.

Tehnoloogilised riskid, niiteks valitud tarkvaraplatvorm ei osutu
jatkusuutlikuks, kasutatakse suletud lahtekoodi vi eksisteerivad
oiguslikud piirangud, juurutamise protsess on keeruline, vead on
tuvastamata vai varjatud.

4 Barry W. Boehm. Software Risk Management: Principles and Practices. 1991.
http://sunset.usc.edu/TECHRPTS/1991/usccse91-500/usccse91-500.pdf.

5 Top Ten Lists of Software Project Risks: Evidence from the Literature Survey. Tharwon
Arnuphaptrairong, 2011.
http://www.iaeng.org/publication/IMECS2011/IMECS2011 pp732-737.pdf.

6 Top 10 Software Development Risks. Staff Writer, 2010.
https://www.itproportal.com/2010/06/14/top-ten-software-development-risks/.

7 Types of Risks in Software Projects. 2019. https://www.softwaretestinghelp.com/types-
of-risks-in-software-projects/.
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= Testimise ja vastuvotmisega seotud riskid, puudulik versiooni-
haldus, arendustulemite {ilespanekuga seotud probleemid.

=  Toimiva projektiplaani puudumine voi selle eiramine.

Auditi valim

14.  Auditiks moodustati ekspertvalim (edaspidi valim), kuhu voeti
tarkvaraarenduse projektid, mille maksumus oli soovitavalt iile 500 000
euro ning mis périnesid voimalikult erinevatest asutustest ja
valitsemisaladest (vt tabel 1). Samuti sooviti valimisse votta eri allikatest
rahastatavaid projekte.

15. Valdavalt moodustasid valimi vélisrahastuse (nt Euroopa Liidu
fondide toetused, Euroopa Komisjoni teotus, Keskkonnainvesteeringute
Keskuse toetus) projektid, vilja arvatud UUSIS, mis suuremas osas tehti
riigieelarve raha eest. Samuti vdeti vaatluse alla projekte, mille suhtes on
olnud suur avalik huvi vdi mis on olnud meedia tdhelepanu all (nt
SKAIS2 ja e-Tiitur).

Tabel 1. Auditi valim

Infosiisteem Liihend Arenduse eest vasutav  Auditis vaadatud  Auditeeritud
asutus arendamisaastad  arenduste
maksumus
Ehitisregister EHR Majandus- ja 2009-2014 950 000
Kommunikatsiooniministeerium
Eesti teadusinfoslisteem ETIS2 Haridus- ja 20122015 900 000
Teadusministeerium
Tarkvarasusteem kohtutaituritele e-Taitur Registrite ja Infoslisteemide 2013-2015 1 150 000
taitemenetluse labiviimiseks Keskus
Keskkonnaotsuste infoslisteem KOTKAS | Keskkonnaministeeriumi 20152017 1 000 000
(auditeeriti arenduse esimest etappi) Infotehnoloogiakeskus
Maaelu arengu toetuste silisteem MATS Péllumajanduse Registrite ja 2014-2018 4 600 000

Informatsiooni Amet

Riigihangete register RHR Rahandusministeerium ja 2016-2018 2 500 000*
Rahandusministeeriumi
Infotehnoloogiakeskus

Riigi infostisteemi haldussuisteem RIHA Riigi Infostisteemi Amet 2015-2018 275 000
Sotsiaalkindlustusameti (SKA) SKAIS2 Sotsiaalministeerium ning 2014-2017 5 000 000
sotsiaalkaitse infosiisteem (auditeeriti Tervise ja Heaolu

infostisteemi Il versiooni arendamist) Infostlisteemide Keskus

Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) uusIs Siseministeeriumi 2014-2016 2100 000
isikutuvastus- ja infotehnoloogia- ja

menetlusinfostisteem arenduskeskus

* Riigihangete registri arendamise kogu kulu, arendus kestab aastani 2020.
Allikas: Riigikontroll

16. Auditi kdigus vaadeldi, milline on tarkvara arendamise korraldus (vt
aruande peatiikk ,,Nouete kindlaksméaramine tarkvara arendamisele®,
punktid 17-56) eespool nimetatud infosiisteeme haldavates asutustes ja
ministeeriumites ning lisaks veel Kultuuri- ja Vilisministeeriumis. Ule-
jargmises peatiikis on vaadeldud aga ainult eelnimetatud infostisteeme.
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Nouete kindlaksmaaramine tarkvara arendamisele

17. Tarkvaraarenduse projektide labiviimiseks ei ole riiklikul tasemel
kohustuslikke noudeid kehtestatud. Samas tuleb tarkvaraarenduse
hangetel jargida riigihangete seadust, mis annab juhiseid toode teostaja
leidmise kohta ning reguleerib lepingu vdimalikku muutmist. Teatud osas
on asjakohased MKMi algatusel vilja to6tatud juhendmaterjalid, kus on
antud soovitusi koosvoime saavutamiseks teiste riigi andmekogude ja
infosiisteemidega®, infosiisteemide kasutajate vajadustega arvestamiseks®,
tarkvaraarenduse lepingute sdlmimiseks™® jm.

18. Ei seadus ega MKMi juhend ei reguleeri arendusprotsessi kuigi
detailselt. Seetdttu tuleb ministeeriumidel, IT-kompetentsikeskustel voi
riigiasutustel vélja to6tada pohimdtted, millest tarkvaraarenduse
projektide ldbiviimisel juhinduda. Ministeeriumide loodud
arendusnduded on kehtivad tavaliselt kogu valitsemisalas, monel juhul
kehtestavad IT-kompetentsikeskused ja asutused eraldi nduded.
Tarkvaraarenduse projektidele, mida arendatakse vilisraha eest, kehtivad
veel omakorda toetusmeetme nduded (nt nduded projekti
organisatsioonilisele iilesehitusele, aruandlusele, eelarvele).

19. Selge ja dokumenteeritud arenduskorralduse olemasolu on d4rmiselt
oluline, selleks et tarkvaraarenduse projekti ellu viies ei jadks tihtegi
vajalikku etappi voi tegevust tagaplaanile vai seadusest tulenevat nduet
tditmata ning seda hoolimata valitud arendusmudelist vdi mdnest muust
arendusprojekti erisusest. Kui nditeks arendusprojekti vahetulemusi ei
seirata ega analiiiisita, tarkvaraarenduse ulatuse kindlaksma4ramine ja
muutmine ei toimu ldbimaoeldult, arenduse teostatavust ei hinnata voi el
looda koosvdimet riigi infostisteemiga, siis on kannatajaks projekti
tulemusel loodav infosiisteem.

20. Audit niitas, et tarkvaraarenduste labiviimise korraldus oli enamikus
valitsemisalades reguleeritud ja nduded tarkvaraarenduse projektide
labiviimiseks kindlaks maératud. Mitme valitsemisala (Haridus- ja
Teadusministeerium (HTM), Justiitsministeerium (JuM), Keskkonna-
ministeerium (KeM), Siseministeerium (SiM), Sotsiaalministeerium
(SoM)) puhul t6i Riigikontroll vélja mdningaid puudusi. Naiteks
puudusid nduded planeerimisdokumentide (projektiplaan jm) koostamise
kohta. Samuti ei olnud méératud, kuidas peaks tarkvaraarenduse
projektides toimuma kvaliteedi juhtimine. Tépsemalt on neid puudusi
kasitletud allpool.

Tarkvaraarenduse reeglistik

21. Et tarkvaraarenduse projekte edukalt 1dbi viia, peaks auditeeritud
asutustes voi valitsemisalades olema protsessi aluseks tarkvara loomise ja
tellimise korraldus — valdavalt on see asutustes dokumenteeritud kui
tarkvara arendamise kord. See arenduskord peaks jargima tarkvara
arenduse parimat praktikat voi juhinduma mdnest tarkvaraarenduse

8 | T-koosvdime raamistik ja seda toetavad teised raamistikud, niiteks ,,Riigi IT
arhitektuur® (aastast 2007) ja ,,Riigi IT semantilise koosvdime raamistik*.

9 Niiteks ,,Avalike teenuste roheline raamat* (2013), ,,E-teenuste disainimise kisiraamat*,
,,Kasutatavuse moddikute siisteem* (2014).

10 Tarkvaraarenduse tiiiipleping
https://itpraktikud.eesti.ee/dokuwiki/doku.php?id=itari:toogrupid:erasektor:start.
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labiviimisele on kokku
lepitud, kuid monel juhul
kinnitamata
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standardist. Arenduskorras peaks ennekoike olema Kirjeldatud projekti
organisatsiooniline iilesehitus ja arendusprotsessi tulemi vastuvotmise

kord.

22. Riigikontroll tuvastas, et iildiselt on projekti organisatsiooniline
tilesehitus (rollid, tegevused, 1dpptulemi méaratlemine) ministeeriumide
valitsemisalas kiillaltki hésti kokku lepitud. Norgemal tasemel on projekti
tulemite (sh vaheetappide tulemite) kohta info kogumine ja selle
analiiisimine. Samuti ei ole tikski valimisse vdetud tarkvaraarendust ellu
viiv asutus voi valitsemisala pidanud vajalikuks viia tarkvara
arendusekorraldus vastavusse mone selleteemalise standardiga.

23. Auditi kdigus selgus, et kuigi enamasti on asutusesisesed
kokkulepped tarkvaraarenduse kohta loodud (vt tabel 2), ei ole need
moningatel juhtudel kinnitatud. Juhtkonna kinnituseta juhiseid voivad
tootajad kiill jargida, kuid see ei ole kohustuslik ning seetdttu voib
arenduste ldbiviimise praktika erineda.

Tabel 2. Arenduskordade olemasolu auditeeritud asutustes

Asutus Arenduskord

Loodud ja | Loodud, kuid | Loomata
kinnitatud | kinnitamata

Majandus- ja X
Kommunikatsiooniministeerium

Riigi Infosiisteemide Amet X

Justiitsministeerium X

Registrite ja Infosiisteemide X
Keskus

Haridus- ja Teadusministeerium X

Sotsiaalministeerium X

Tervise ja Heaolu X
Infosiisteemide Keskus

Sotsiaalkindlustusamet X
Rahandusministeerium X
Rahandusministeeriumi X

Infotehnoloogiakeskus

Keskkonnaministeerium X

Keskkonnaministeeriumi X
Infotehnoloogiakeskus

Siseministeerium X

Siseministeeriumi Info- X
tehnoloogia- ja Arenduskeskus

Politsei- ja Piirivalveamet X
Vilisministeerium X
Maaeluministeerium X

Pollumajanduse Registrite ja X

Informatsiooni Amet

Allikas: Riigikontroll
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arenduskordasid ei muudetud
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24. MKMi arenduskorras puudus projekti tulemi analiitisimise kirjeldus,
kuid praktikas kontrollitakse nduete tditmist to6 tileandmisel, kasutades
selleks tarkvaraarenduse t6ode haldamise rakendust. ELi toetusrahast
finantseeritud projektide kdiku jalgib projekti juhtriihm, kes fikseerib
etappide 16ppemise. Lisaks koostab projektijuht nende projektide puhul
ka seire- ja 16pparuandeid.

25. SKAIS2 arenduse tellija ja vastutaja oli algul SoM, kellel puudus
tarkvara arendamise kord. Praegu vastutab kogu valitsemisala info- ja
kommunikatsioonitehnoloogia teenuste arendamise, haldamise ja

pakkumise eest TEHIK, kellel samuti puudus auditi ajal arenduskord.

Sotsiaalministeeriumi kantsleri vastus: Sotsiaalministeeriumis kehtis 4.
veebruaril 2005 (muudetud 30.10.2006) kinnitatud ministri kéaskkiri
»Sotsiaalministeeriumi ja tema valitsemisala IT arenduskomitee
moodustamine, selle koosseisu ja tookorra kinnitamine*. Arenduskomitee
eesmirk oli IT-arendustegevuse suunamine. 2015. aastast hakati ette
valmistama uue arenduskorra eelndu ,,Sotsiaalministeeriumi valitsemisala
e-teenuste ja infostisteemide arendamise kord*, mille esialgse visiooni
jargi toimus IT-arenduste korraldus alates 2015. aasta 1pust
(kahetasandiline otsustusprotsess, komisjonid kéisid koos 2015. aasta
16pust kuni 2016. aasta 16puni). Antud arenduskorda ei kinnitatud. Alates
2017. aasta algusest loodi eraldi IT-asutus TEHIK. Sellest ldhtuvalt saab
Oelda, et kuigi Sotsiaalministeeriumil oli arenduskord kinnitamata, oli see
loodud ja sellest juhinduti.

26. HTM ei ole kiill ministeeriumi tasemel kehtestatud arenduste kaiku
reguleerivat detailset korda, kuid arenduste ldbiviimisel lahtutakse
arendusosakonnas viélja to6tatud parimast praktikast. Projektimeeskonna
madramise kohta eraldi dokumenti (nt kaskkiri) ei koostata. Projektidesse
kaasatakse sisuosakonna esindajaid informaalselt, samas ministeeriumi
juhtrithm moodustatakse kaskkirjaga. Samuti kaasatakse kaskkirja alusel
mitmed teised asutused, kes ET1S2-e kasutavad.

21.  Arendusprotsess peab alati kaasas kdima pohitegevuse muutuste ja
viimaste arengusuundumustega ning seda on vaja pidevalt ajakohastada.
Projekti tulemeid ja kdiku tuleb analiiiisida ning negatiivsete oppetundide
alusel arendusprotsessi parandada. Niteks on MKM arendusprojektidest
saadud dppetundide pohjal lisanud arenduskorda ndude kasutada
projektides tehtud toddest ja arendusprotsessist parema iilevaate
saamiseks MKMi projektijuhtimistarkvara, samuti kasutada tarkvara
koodihalduse lihtsustamiseks MKMi koodihoidlat.

28. Tarkvaraarendusprojektides tekkinud probleemide tulemusena
enamasti arenduskordasid ei muudetud, sest probleemid vdivad tekkida
ka juhul, kui osapooled tiritavad kordasid jargida. Néiteks e-Tdituri
projekti jarel ei leidnud Justiitsministeeriumi Registrite ja Infosiisteemide
Keskus (RIK), et ebadnnestumise pdhjused oleksid peitunud puudulikus
arenduskorras ja seetdttu seda ei muudetud.

29. Puudulik tarkvaraarenduse korraldus voib tekitada olukorra, kus
arendusprojekti elluviival asutusel jdéb protsessis moni oluline etapp
vahele v0i vajalik seadusest tulenev ndue tditmata ning seelébi kannatab
Iopptulemuse kvaliteet. Kui aga arendusprojekti vahetulemusi ei seirata
ega analiiiisita, ei joua arenduse 14biviija piisavalt kiiresti reageerida
arendusprotsessi puudustele.
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Arenduskordades on kiill
paika pandud rollid ja
vastutajad, kuid arenduse
muudatuste haldus on
enamasti reguleerimata
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30. Tarkvaraarendusprojekti dnnestumise tagamiseks peaks
tarkvaraarenduste ldbiviimise korras muu hulgas olema kindlaks
maédratud nduded projekti juhtimisele. Riigikontroll eeldas auditis, et
asutuses voi valitsemisalas on fikseeritud rollid ja vastutajad
tarkvaraarenduse protsessi teostamise ja jarelevalve eest; Kirjeldatud on
otsustusprotsess, kuidas toimub projekti ulatuse (nt rahaline maht ja
tahtajad) kindlaksmairamine ja laiendamine, ning juhtkonna osalus
tarkvaraarenduse protsessis on tagatud.

31. Audit néitas, et rollid ja vastutajad on arendusprotsessi reguleerivates
kordades ja juhendites kiillaltki tdpselt kindlaks méératud. Juhtkond on
samuti arendusse kaasatud ja saab vajaliku info enamasti kétte.

32.  Enamikul juhtudest ei olnud arenduste korraldusprotsessis kuigi
tdpselt médratud, kuidas toimub arenduse ulatuse hindamine, laiendamine
ja tahtaegade pikendamine. Kiimnest analiiiisitud ministeeriumi ja
valitsemisala arenduskorrast vms leiti auditi kdigus vaid neljal juhul
(Kultuuriministeerium (KuM), RaM, TEHIK ja VaM) eelkirjeldatud
ndudeid arendusmahu voi -ulatuse kindlaksméédramise ja muutmise kohta.

33. Auditi kdigus saadud selgituste kohaselt ei kiisitud sageli 1T-liksuselt
vOi -asutuselt digusaktide muudatuste rakendamiseks infosiisteemides
selle aja ega maksumuse kohta hinnangut. Tegelikult aga tuleks juba
eelndude koostamise etapis arvestada infosiisteemide loomise ja
tdiendamise asjaoluga. Samuti tuleks IT-poolega kooskdlastada kdige
hilisemates etappides tehtavad digusaktide muudatused, kuna ka need
voivad kaasa tuua olulisi muudatusi infostisteemides.

34. Naditeks tegid ehitisregistri e-mooduli arenduste ajal 1T- ja
sisuosakond tihedat koost6od, et digusaktide pideva muutmise mojul ei
satuks valmiv arendus projekti 16puks vastuollu seadustega. Kuna
viimased ja IT moistes ulatuslikud muudatused tehti Riigikogus teise
lugemise ajal, likkkus arenduse kasutusse minek hoolimata pingutustest
edasi.

35. Muudatuste tegemiseks liiga vihese aja planeerimine oli probleem ka
Pollumajanduse Registrite ja Informatsiooni Ametis (PRIA), kus
pollumajandus- ja maaelutoetuste taotlemist reguleerivate méaruste
vastuvotmiseks pidid muudatused infosiisteemides olema juba tehtud;
ning PPAs, kus nditeks rahvastikuregistri seaduse muudatuse rakendus-
akti realiseerimiseks UUSISes jdi 2018. aasta 15pus aega alla kolme kuu.

36. On védga oluline, et tarkvaraarenduse ulatus, naiteks funktsionaalsus
ja maksumus, on kindlaks méaaratud ja muudatuste tegemise kord on
kokku lepitud. Kui arendusi viiakse ellu ELi toetusraha eest, voib
kokkulepete puudumine pdhjustada lisaprobleeme (nt toetuste
tagasindudmine). Kui puuduvad juhised, ei saa projekti ellu viiv asutus
kontrollida, kas projekt valmib Gigeks ajaks, kokku lepitud eelarvega ja
funktsionaalsusega. Voib tekkida oht, et projekti elluviimiseks vajalikke
lisaressursse ei suudeta leida vdi toetuse andjad esitavad tagasindudeid.

31. Tagamaks tarkvaraarenduse projekti tdhtaegadest kinnipidamist ja
parema lilevaate saamist arenduse kaigust, peaks arendusprojekte
labiviivatel asutustel olema projektiplaani koostamise reeglid kdige
olulisemate arendusprojekti tingimuste kohta, s.t kehtestatud nduded
projektiplaani koostamiseks (nt projekti tihtaegade madramiseks). Samuti
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Mitme asutuse arenduskorras
ei ole antud juhiseid projekti
eelarve ja tasuvusanaliiiisi
koostamise kohta
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voiks olemas olla juhendmaterjal, kuidas koostada tarkvaraarenduse
projekti tasuvusanaliiiisi, sh kuidas hinnata projekti vajalikkust,
teostatavust ja mahtu. Lisaks peaks olema juhend, kuidas koostada
tarkvaraarenduse projekti eelarvet ning hinnata riske.

38. Juba eelmistes Riigikontrolli auditites!! on rdhutatud tasuvusanaliiiisi
ning infosiisteemi arendusega kaasneva ajalise vdi rahalise kasu
hindamise olulisust. Kui nduded projekti ajakava, eelarve ja tasuvuse voi
teostatavuse hindamise kohta ei ole kindlaks méaratud, siis puuduvad
tarkvaraarenduse elluviijal toovahendid arendusprojekti efektiivseks
planeerimiseks. Tegelikult just planeerimisprotsessis peituvad
tarkvaraarenduse kdige kriitilisemad edutegurid.

39. Audit néitas, et juhendmaterjalid projektiplaani ja eelarve
koostamiseks olid olemas vihem kui pooltel auditeeritud asutustel:
projektiplaani koostamise nduded olid olemas kuuel (KuM, PRIA, RaM,
RIA, RIK ja SMIT) ja eelarve koostamise nduded neljal asutusel (KuM,
PRIA, RIK ja SMIT). Nouded tarkvaraarendusprojekti tasuvus- voi
teostatavusanaliiiisi koostamiseks olid mingil kujul kehtestatud vaid
kahes asutuses (KuM ja PRIA).

40. Projekti riskianaliiiisi koostamiseks mdeldud juhtnoérid olid aga
kehtestatud koigis auditeeritud asutustes, v.a RIA ja SMIT. Mdlema
asutuse arenduse kokkulepetes on riskihalduse osa sisustamata, seetottu
puudub kindlus, et praegu tarkvaraarenduse projekti riskihinnanguid
koostatakse. Uldjuhul hinnatakse agiilarenduste kiigus riske pidevalt.

41. Seitsme auditeeritud asutuse (HTM, KeM, MKM, RaM, RIA, SoM,
ViaM) puhul ei leidnud Riigikontroll auditi kdigus esitatud dokumentide
seast suunist arendusprojekti eelarve koostamiseks. Auditeeritu viidete
kohaselt vietakse naiteks MKMis arendajatelt eelhinnapakkumused voi
hinnatakse t66de mahtu analoogsete projektide alusel, arvestades turu
to6tunni keskmisi hindasid.

42. RIA sonutsi piirab arendusprojekti eelarvet (sh planeeritavat ulatust)
EL.i toetuse taotlustele pandud rahaline piirang. ELi toetusraha eest 1abi
viidavad projektid ei saa olla kallimad kui pool miljonit eurot ja
maksumust ei saa suurendada hoolimata asjaolust, et arenduse tegelik
maksumus, vottes arvesse koiki ndudeid, on mitu korda suurem.

43. MKMi uues arenduskorras, mis oli auditi ajal veel kinnitamata, on
tasuvusanaliitisi kohustuslikud komponendid vilja toodud. Sellist mdjude
kirjeldust noutakse ka ELi toetusraha taotlustes. MKMi sdnul ei ole aga
tasuvusanaliilisi otstarbekas teha, kui arendusprojekt on algatatud
seadustest tulenevate kohustuste tditmiseks.

Tarkvaraarenduste kvaliteedi juhtimine

4. Tarkvaraarenduse projektides 1dpptulemuse ja vahetulemuste
hindamiseks tuleks paika panna tarkvaraarenduse projekti
kvaliteedijuhtimise korraldus. Uheks selliseks on niiteks ndue jagada
suuremad projektid etappideks, et paremini hinnata projekti kdiku
(vahearuanded, vaheetapi tulemuste testimine ja vastuvott, projekti

11 Riigi infosiisteemide arendusprotsessi tulemuslikkus* (2010), p 58, ja ,,Avalike e-
teenuste kasutatavus® (2016), p 119.
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Arendusprojektides
kvaliteedijuhtimise nouded
puuduvad

ISKE — infosiisteemide kolmeastmeline
etalonturbe siisteem.

Teadmiseks, et

valitsusasutuste teenuste baasstatistika
holmab muu hulgas ka teenusega
rahulolevate kasutajate osakaalu. Koige
korgemalt (s.0 63,18%) on hinnatud
teenustega rahulolu 2017. aastal koigi
teenuse osutamise kanalite kohta MKMi
haldusalas.

Teenuste kataloog on leitav
https.//www.mkm.ee/et/statistika/valitsus
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katkestamise voimalus). Samuti tuleks kokku leppida mdodikud vai kirja
panna protseduurid, et hinnata projekti plaanikohast edenemist.

45. Audit néitas, et iildisi kvaliteedijuhtimise ndudeid arenduskordades ei
olnud (v.a RIA varasem arenduskord). Enamasti olid need nduded kirjas
konkreetsete tarkvaraarenduse projektide dokumentatsioonis (nt
lepingutes arendajatega). Auditi valimisse voetud projektide puhul oli
kasutatud nditeks vdimalust jaotada projekt vdiksemateks etappideks voi
16ikudeks (nt RHR, EHR, MATS, RIHA), kasutada t66vahendit toodele
kulunud aja modtmiseks, aruandluseks ja vigade haldamiseks (e-Taitur).

46. Olukorras, kus tarkvaraarendusprojekti kvaliteeti ei seirata ega
analiiiisita, saadakse infot 16pptulemi kvaliteedi kohta alles kogu projekti
voi projekti osa 16ppedes. See on aga liiga hilja, pidades silmas projekti
10pptéihtaega ja ka 16pp-tulemile planeeritud funktsionaalsust, mille
saavutamiseks on muudatusi vaja teha juba palju varem.

Riigi nouded tarkvaraarendustele ja nendega arvestamine

41. Avalikule sektoritele on Gigusaktides ja soovituslikes juhendites
antud nduded, mis tagavad elementaarse koosvoime riigi eri
infosiisteemide ja andmekogude vahel ning avalike teenuste arendamise
ja juhtimise. Elementaarse koosvaime saavutamiseks ja avalike teenuste
juhtimiseks on vaja, et tarkvara arendavad asutused ldhtuvad tarkvara
arendamisel ja tellimisel vdhemalt jargmistest maérustest ja juhenditest:

= Vabariigi Valitsus 25.05.2017. a médrus nr 88 ,, Teenuste
korraldamise ja teabehalduse alused*;

= Koosvdime raamistik (2011);

ISKE rakendusjuhend:;

struktuurivahendite toetusmeetmete maarused.

48. Alates teenuste korraldamise ja teabehalduse aluste maaruse
joustumisest peavad valitsusasutused kirjeldama oma infosiisteemides
pakutavaid avalikke teenuseid. Eelkdige on see oluline, et asutuse eelarve
oleks seostatav pakutavate teenustega, kuna see on tegevus- ehk
programmipdhisele eelarvestamisele (TERE) hiljemalt aastaks 2020
tilemineku eeldus.

49. Audit niitas, et enamik auditeeritud asutustest on suures 0sas
arvestanud riigi loodud nduetega ega vilja pakutud kesksete lahendustega
(nt elD ja X-tee). Samuti on enamasti rakendatud ISKE turvameetmed ja
tehtud ISKE-auditid ning kirjeldatud oma infosiisteemi v6i andmekogu
RIHAS ja infosiisteemi pakutavaid teenuseid riigi teenuste kataloogis.

50. MKMi sdnul on iga suurema arenduse kéigus riigi véljatootatud
nduetega (sh avaandmete avaldamine) arvestamine valjapadsmatu, kuna
samad nduded tulevad ka Euroopa Liidu rahastamisskeemidest. Lisaks on
nii RIHAs registreerimine kui ka ISKE rakendamine eelduseks, et
liidestuda andmevahetuskihiga X-tee. Samas selgus, et e-Téiturit RTHAs
auditeerimise ajal 1opuni registreeritud ei olhud, selle seisundiks oli
,,asutamisel, kooskolastamata“ (vt ka tabel 3). Samuti ei ole selle
infoslisteemi pakutavaid teenuseid kirjeldatud riigi teenuste kataloogis.
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Tabel 3. Auditeeritud infosiisteemide staatus RIHAs (seisuga 08.02.2019)

Staatus RIHAs

Infosiisteem Kasutamine Asutamine Asutamisel/
kooskolastatud | kooskolastatud | kooskolastamata

EHR X
ETIS2 X
e-Taitur X
KOTKAS | X
MATS X
RIHA X
RHR X
SKAIS2 X
UUSISe alamregistrid
1. SKEELD ehk sisseso6idukeeldude riiklik register X
2. KMIS ehk Eesti kodakondsuse saanud, taastanud voi X

kaotanud isikute andmekogu
3. LTR ehk valismaalase luhiajalise Eestis td6tamise X

registreerimise andmekogu
4. ILLEGAAL ehk Eestis seadusliku aluseta viibivate ja X

viibinud valismaalaste andmekogu
5. ETR ehk elamislubade ja t66lubade register X
6. ITDAK ehk isikut tdendavate dokumentide andmekogu X
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51. Loodava tarkvaraprojekti koosvdime kohene loomine teiste riigi
infosiisteemide ja andmekogudega on tihtis, sest andmete (sh
metaandmete) kéttesaadavus on oluline teiste riigiteenuste arendamise ja
pakkumise seisukohalt. Samuti juhul, kui arendatava tarkvaraprojekti
funktsionaalsust tulevikus laiendatakse ja see vajab ise andmeid muudest
riigi siisteemidest.

52. Riigikontrolli soovitus majandus- ja taristuministrile ning RIA
peadirektorile ja TEHIKu direktorile: kinnitada asutuse
tarkvaraarendust reguleerivad korrad.

TEHIKu direktori vastus: TEHIKu tarkvara arendamise kord on
kinnitatud TEHIKu direktori kdskkirjaga 17.06.2019 (dokument lisatud
vastusele).

Majandus- ja taristuministri ning viliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning
kinnitame MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korra ministeeriumi
juhtkonna tasemel 2019. a Il poolaastal.

53. Riigikontrolli soovitused siseministrile, PPA peadirektorile ja
SMITi direktorile: tootada vélja iihtsed tarkvaraarenduste juhtimise
pShimdtted, nii et arenduste 1dbiviimise kéigus oleksid selged nii projekti
korralduslik tilesehitus, sealhulgas poolte rollid, tegevused, 10pp-produkt,
kui ka tagatud projekti tulemite (sh vaheetappide tulemite) analiiisimine
ja aruandlus nende kohta. Detailsemalt viks olla kirjeldatud
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projektiplaani koostamise ja riskide analiilisimise reeglid. Tédpsustada
tuleks tellija jarelevalve volitusi, néiteks projekti ulatuse laiendamisel.
Arenduse dokumenteerimine (nditeks testimisel) peab véimaldama
hinnata, kas SMITi tehtud to6 vastab PPA tellimusele.

SMITi direktori vastus: Uhtsed tarkvaraarenduste juhtimise pShimdtted,
on kéesolevaks ajaks rakendatud. Koostoomudeli arendusetappide, nende
eesmirkide ja tulemuste kirjeldus on kinnitatud Siseministeeriumi
valitsemisala juhtide koosoleku protokollilise otsusega 30. mail 2018.
aastal ning Siseministeeriumi kantsleri 19.07.2018. a kaskkirjaga nr 1-
5/88 on kehtestatud Siseministeeriumi info- ja kommunikatsiooni-
tehnoloogia teenuste osutamise pohimdtted. Rakendame kokkulepitud
praktikat igapdevases t00s.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori iilesannetes
vastus: Riigikontroll on kontrolliaruande eelndu punktides 53 ja 56
teinud Politsei- ja Piirivalveameti peadirektorile ja siseministrile
kaalumiseks 2 identset ettepanekut. Lahtudes asjaolust, et nimetatud
ettepanekuid lahendatakse valitsemisalaiileselt, palun lugeda siseministri
vastusega kaetuks ka Politsei- ja Piirivalveameti peadirektorile
kontrolliaruande eelndu punktides 53 ja 56 tehtud ettepanekud.

Siseministri vastus: Riigikontrolli kontrolliaruande eelndu punktides 53—
56 tehakse siseministrile kaalumiseks 4 ettepanekut. Siseminister teatab,
et ministeerium noustub Riigikontrolli ettepanekutega ja tdiendab 2019.
aastal asjakohaseid infosiisteemide arendamist ja digusloomet
reguleerivaid kordasid.

Riigikontroll on teinud lisaks siseministrile identsed ettepanekud ka
Politsei- ja Piirivalveameti direktorile. Arvestades, et kontrolliaruandes
esitatud ettepanekuid on otstarbekas lahendada valitsemisalaiileselt, palun
kéesoleva vastusega lugeda kaetuks ka Politsei- ja Piirivalveameti
peadirektorile kontrolliaruande eelndu punktides 53-56 tehtud
ettepanekud.

54. Riigikontrolli soovitused RIKi direktorile, KEMITi direktorile,
TEHIKu direktorile ning siseministrile: tdiendada tarkvaraarenduste
labiviimise reegleid tdpsemate nduetega tarkvaraarenduse projektide
kvaliteedijuhtimise kohta, muu hulgas méérata kindlaks, kuidas mdota
vOi hinnata arenduse vaheetappides selle edenemist, kui tihti ja kui
detailselt koostada arenduse jooksul aruandeid voi iilevaateid ning kuidas
kavandada arenduse jooksul valminud osade testimist. Samuti tuleks
arendusreeglites kindlaks médrata projekti jarelevalve eest vastutav isik
vOi organ.

TEHIKu direktori vastus: TEHIKu tarkvara arendamise korras
(kinnitatud 17.06.2019) on fikseeritud, et projektidele, mille maht on
véahemalt 100 000 eurot, on kohustuslik moodustada juhtrithm, kes
vastutab projekti jarelevalve eest. TEHIKul on vilja kujunenud praktika,
kuidas projekti juhtrithmades projekti edenemise kohta infot esitada (sh
projekti vaheetappide edenemine). Tarkvara testimine on reguleeritud
tarkvara arendamise korras ja samuti iga projekti testiplaanis. Koostatud
on SKAIS2 testimisstrateegia dokument, mille alusel valitakse vilja
testimise liigid, mahud, maératakse rollid ja vastutajad. Loomisel on
TEHIKu kvaliteedijuhtimise strateegia, millega arvestada koikide
infosiisteemide ja teenuste kvaliteedi (sh testimise) planeerimisel ja
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rakendamisel. Juba tarkvara arenduste hankimise hetkel on lepingu lisana
kaasas projekti kodukord, kus sétestatakse taipsemad projekti
kvaliteedinduded.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori iillesannetes vastus:
Tarkvaraarenduse reeglite tdpsustamise kohta méargime, et RIKi teada on
ministeerium tile vaatamas IT-juhtimise korda eesmérgiga tuua IT-
strateegias toodud eesmargid ka detailsuse astmega kordadesse.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Tarkvaraarenduse reeglistiku kirjelduse juures on tugevalt rohutatud
arenduse muudatuste halduse kirjeldamise vajadust, kuid oleme ldhtunud
pShimottest, et kuna muudatusvajadused on kiillaltki sageli
prognoosimatud ja ei soltu arendusest otseselt, vaid nditeks digusaktide
muutumisest vms vélistest teguritest, on juhtrithm padev organ otsustama
projekti olulised muudatused. Muus osas reguleerib suuresti muudatusi
arenduspartneriga solmitud leping ja muidugi ka riigihangete seadus.
IImselt on see probleem teravam organisatsioonides, kus arendamine
toimub sisemiselt, KEMITis ise arendamist ei toimu.

Votame soovitused arvesse ja kirjeldame siiski need teemad arenduste
korras édra.

Siseministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.

55. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile, majandus- ja
taristuministrile, RIKi direktorile, KEMITi direktorile, PRIA
peadirektorile, RIA peadirektorile ning siseministrile: tdiendada
tarkvaraarenduste labiviimise reeglistikku tdpsemate nduetega
arendusprojektide ulatuse hindamise, laiendamise ja tahtacgade
pikendamise kohta.

Haridus- ja teadusministri vastus: Noustume Riigikontrolli
soovitustega tdiendada tarkvaraarenduste labiviimise reeglistikku
tapsemate nduetega arendusprojektide ulatuse hindamise, laiendamise ja
tdhtaegade pikendamise kohta ning viime sisse tdiendused IT arendusi
puudutavatesse dokumentidesse.

PRIA peadirektori asetiitja vastus: Arendusprojektide, sh IT-
projektide algatamine, ldbiviimine ja 16petamine on kirjeldatud
arendusprojektide juhtimise metoodikas. Praegu on kédimas selle
metoodika uuendamine, mille kdigus vaatame iile nii ldhteiilesande kui ka
mojuanaliilisi koostamise nduded, projekti laiendamise ja muutmise
kriteeriumid ning projekti tihtaegade pikendamise voimalused.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus: Vt
vastust soovitusele p-s 54.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus: Vt
vastust soovitusele p-s 54.

Majandus- ja taristuministri ning viliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning
tdiiendame MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.

Siseministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.
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56. Riigikontrolli soovitus haridus- ja teadusministrile, majandus- ja
taristuministrile, siseministrile, sotsiaalministrile, justiitsministrile,
maaeluministrile, keskkonnaministrile, kultuuriministrile,
rahandusministrile, vilisministrile, Rahandusministeeriumi
Infotehnoloogiakeskuse direktorile, RIKi direktorile, KEMITi
direktorile, TEHIKu direktorile, PRIA peadirektorile, SMITi
direktorile, RIA peadirektorile ning PPA peadirektorile: lahtuda
oigusaktide koostamise etapis hea digusloome ja normitehnika
eeskirjast'? ja arvestada infosiisteemide loomise vdi tiiendamise
asjaoludega, selleks et infosiisteemide arendusi oleks voimalik tdhtaegselt
teostada ning et digusakt oleks ka reaalselt rakendatav. Samuti peaksid
pohitegevuse eest vastutajad hindama riske, mis vdivad realiseeruda
infosiisteemide mittedigeaegsest valmimisest.

Haridus- ja teadusministri vastus: Oleme ndus, et digusaktide
koostamise etapis tuleb arvestada infosiisteemide loomise voi tdiendamise
vajadusega ja seda iihe olulise riskina hinnata. Kahjuks reaalses protsessis
ei ole alati voimalik riskide realiseerumist erinevate viliste mdjurite tottu
taielikult dra hoida.

PRIA peadirektori asetiitja vastus: PRIA-1 on digusakti andjaga,
Maaeluministeeriumiga kokkulepe muudatuste etteteavitamise kohta, et
viiksematest muudatustest teavitatakse ette vihemalt 2 kuud ja
suurematest muudatustest 4 kuud. Oleme hinnanud, et kui digusakti andja
nendest tahtaegadest kinni peab, suudame ka tarkvaras vajalikud
arendused dra teha. Kuna oleme kaasatud oigusakti viljatootamise
protsessi, teeme juba selles etapis omapoolsed ettepanekud, 1dhtudes
sellest, et suudame Gigusaktis plaanitud muudatused ellu viia. Suuremate
muudatuste korral anname omapoolse hinnangu muudatuste sisse-
viimiseks vajaliku aja- ja ressursikulu kohta. Lisaks planeerime PRIA
baaseelarvesse vahendid vdiksemate digusloomes tehtavate muudatuste
tarbeks.

TEHIKu direktori vastus: TEHIK osaleb reeglina digusloome
protsessis enda padevuse piires, vaadates iile voi andes omapoolse
tagasiside digusakti kavandatavatele muudatustele. Oigusaktide
koostamisel saab TEHIK anda omapoolse seisukoha seoses arenduste
téhtaegse realiseerimise voimalikkusega. Suuremate arendusprojektide
puhul hinnatakse arendusega seonduvaid riske ja alternatiivsed
tegevusplaane projekti juhtrithmas.

SMITi direktori vastus: Soovitus on tdiesti asjakohane ja dige, kuid on
vahetult SMITi poolt iisna vihe mojutatav. Oleme ka ise korduvalt
tahelepanu juhtinud, et infosiisteemide arenduste realiseerimiseks
jéetakse sageli ebamdistlikult lithike aeg vdi on muudatuse joustumise
ajastatus problemaatiline (nt ei pea seadusemuudatused sageli valtimatult
joustuma 1. jaanuaril). Eelkoige tuleks see soovitus SMITi hinnangul
suunata digusloome eest vastutavatele institutsioonidele ja asutustele.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus: IT-
strateegia prioriteediks on digitaalsete voimaluste ja toovahendite
loomine, mis aitab viia ellu diguskaare digitaliseerimist kui
Justiitsministeeriumi tiht olulisimat prioriteeti. IT-strateegia omab olulist
moju ka arendusprotsessidele, kuna esiteks ei tohiks enam digusruumi

12 Vabariigi Valitsuse 22.12.2011. a méiruse nr 180 §-d 47 ja 49.
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muudatused dikteerida tehnoloogia arengut, vaid tehnoloogia areng
hakkab dikteerima digusruumi arengusuundi. Selle eesmargi tditmiseks
tuleb enne digusakti muudatusi esmalt tuvastada lahendatav probleem,
leida nimetatu korvaldamiseks parim innovaatiline lahendus, valideerida
lahenduse prototiitip [dppkasutajatega ning alles seejarel muuta vajalikke
Oigusakte ja alustada arendustegevustega.

Keskkonnaministri vastus: Keskkonnaministeerium ndustub
Riigikontrolli soovitusega. Keskkonnaministri 2016. a késkkirja
,,Oigustloovate aktide eelndude koostamise ja menetlemise kord*
kohaselt peab eelndu koostaja kooskdlastama IT arendusvajadust
puudutava digusloome todplaani eelnevalt KEMITiga. Samuti tuleb
eelndud, millest tuleneb IT arendusvajadus, esitada labivaatamiseks ja
arvamuse avaldamiseks KEMITile ning andmekogusid puudutavad
eelndud ministeeriumi andmekogude ndunikule. Lisaks tegeleme
eelndude koostajate teadlikkuse suurendamisega sellest, kuidas
Oigusaktide koostamisel paremini hinnata mdju infosiisteemidele. IT
arendusprojektide kdigus koostatakse infosiisteemide valmimise riskide
haldamiseks tavaliselt riskiplaan, mida vaadatakse regulaarselt iile ja
korrigeeritakse arendusprojektide juhtrithmades.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Tdiendame arendusprotsessi juriidilise kindluse tagamise osa vastavate
rollide ja nende tooiilesannete kirjeldamisega.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori iilesannetes
vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.

Sotsiaalministeeriumi kantsleri vastus: Kinnitame, et
Sotsiaalministeerium ldhtub digusaktide koostamise etapis hea
Oigusloome ja normitehnika eeskirjast ja arvestab digusloome
planeerimise etapis infosiisteemide loomise voi tdiendamise vajadusega.

Oigusaktide koostajad kiisivad uute teenuste loomisel vdi olemasolevate
teenuste muutmisel SKA-It ja TEHIKult hinnangut IT-arendusega
seonduvale rahalisele ja ajalisele ressursile. Sotsiaalkaitse valdkonnas
niiteks kaardistab SKA teenuseomanik &rianaliiiisi kdigus vdimalikud
alternatiivid, kui teenust ei peaks mingil pdhjusel saama rakendada
esialgu planeeritud mahus. Suuremate arendusprojektide puhul
hinnatakse arendusega seonduvaid riske ja alternatiivseid tegevusplaane
projekti juhtriihmas.

SKAIS2 projekt on véga suurelt mojutatud digusaktide muudatustest
(nditeks alates 1. september 2019. aasta kaotatakse lapsehooldushiivitis,
mis muudab sellega seonduva arenduse kasutuskdlbmatuks) kuivdrd on
puutumuses enam kui 140 oigusaktiga ning millest koik muudatused ei
ole alguse saanud valitsusest. Juhime tiahelepanu, et kui seaduse algatab
peale valitsuse muu selleks digustatud isik (pohiseaduse § 103), siis
temale HONTEst tulenev viljatddtamiskavatsuse koostamise kohustus
sonaselgelt ei laiene. Ka mojuanaliiiisi ja jarelhindamise iiksikasjalikud
nduded kehtivad tiksnes valitsuse jaoks.

Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus, arutame
konkreetse ndude tditmise juhtkonna koosolekul 1dbi ning tdiendame
MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.
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Siseministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.

Maaeluministri vastus: Maaeluministeerium juhindub digusaktide
eelndude véljatootamisel pShimottest, et kui digusakti andmine toob
kaasa PRIA infosiisteemide arendamise vajaduse, siis peaksid suuremat
arendust ndudvatel juhtudel olema digusnormid loplikult selged vihemalt
neli kuud ette ning védiksemat arendust ndudvatel juhtudel viahemalt kaks
kuud ette. See ei ole absoluutse iseloomuga reegel, sest teatud juhtudel
lihtsalt ei ole voimalik sellest kinni pidada. See aga ei tdhenda siiski seda,
et maaeluminister kehtestaks digusnorme, mida ei ole vdimalik
rakendada.

Olukorras, kus eelnimetatud tdhtaegadest ei ole voimalik kinni pidada,
tehakse infosiisteemide arendused tavapérasest kiiremini, liikatakse edasi
oigusnormide joustumine, lubatakse ndue tdita alternatiivsel viisil jne.
Maaeluministeeriumi ja PRIA vahel toimub sellistel juhtudel pidev
koordinatsioon, mille eesmargiks on just nimelt véltida normide
kehtestamist, mida ei ole tegelikult vdimalik rakendada. Tihe dialoog
ministeeriumi ja PRIA vahel digusakti ja selle rakendamiseks vajaliku
infostisteemi asjus on loomulikult ka tavapirase to6protsessi osa.

Tarkvaraarenduse projektide Iabiviimine ja kasutajate
vajadusega arvestamine

51. Tarkvaraarenduse projektide edutegureid ei saa kunagi universaalselt
ega piisavalt tapselt kirja panna. Ometi aitab tildtunnustatud ja parima
praktikana aktsepteeritud tarkvaraarenduspShimdtete ja -protsesside
kasutamine voi eeskujuks votmine véltida enam levinud riske, mis vdivad
arendusprojektidele moju avaldada. Auditi kdigus vaatas Riigikontroll,
kuidas valimisse voetud arendusprojektide 1dbiviijad olid seesuguste
pOhimotetega arvestanud, hoolimata sellest, kas nende asutuste kirja
pandud arendusprotsess seesuguseid ndudeid sisaldas.

58. Auditi tulemusel voib Gelda, et viis projekti iiheksast olid 1dbi viidud
tohusalt ehk olulises osas ettendhtud eelarvega, digeks ajaks ning vajaliku
funktsionaalsusega (vt ka tabel 4). Suuremaid probleeme oli iilejaanud
nelja projekti enk SKAIS2, ETIS2, e-Taituri ja UUSISe arendustega.

59. Kogu valimi (iiheksa tarkvaraarendusprojekti) ulatuses pani
Riigikontroll tihele, et vaid neli arendust (KOTKAS I, RIHA, MATS ja
RHR) piisisid tapselt selleks piistitatud ajakavas ja eelarves. Eelarve
piirides piisis veel ka EHR. Samuti viie projekti (MATS, RHR, ETIS2,
EHR ja RIHA) puhul oli m&eldud nende jatkusuutlikkuse peale, s.t
sellele, kuidas oleks tagatud nende arenduste edaspidine kdigushoidmine
ja kasutamine pdhitegevuses. Viie tarkvaraarenduse (RHR, ETIS2,
SKAIS2, EHR ja RIHA) puhul oli kindlaks mééaratud ja rakendatud
projekti jarelevalve.
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Tabel 4. Valimisse voetud arendusprojektide edutegurid

Edutegur UUSIS

Eelarvet ei Uletatud

Tahtaega ei uletatud

Tulevikukulud olid
planeeritud

Jarelevalve
kehtestatud

NASANAN
NASASAS

X X| X
VivVIiIX VX XX
v v Vv

Allikas: Riigikontroll

60. Koige sagedamini on uue tarkvara voi infosiisteemi loomise ajendiks
organisatsiooni vajadus efektiivsema ja tookindlama elektroonilise
toovahendi jarele, mis aitaks pdhitegevuse protsesse Okonoomsemaks ja
tohusamaks muuta. Seepérast pannakse tarkvaraarenduse projektide kdige
olulisem funktsionaalsus paika, 1dhtudes pohitegevuse vajadustest.

61. Enamasti on need vajadused fikseeritud ka Gigusaktides v3i mingites
muudes normides. Vajadus arenduseks voib aga tulla ka otse kasutajatelt
tagasiside kaudu voi néiteks tehnoloogilisest vajakajdamisest. Lisaks on
vaja ka tagada, et valminud infosiisteem voi andmekogu oleks kidepérane
ja holbus kasutada igale kasutajariithmale.

62. Audit néitas, et {ildiselt on kasutajate vajadustega arvestamisel
tarkvaraarenduse projektides probleeme (vt tabel 5). Kuue projekti
(KOTKAS I, MATS, RHR, EHR, RIHA ja UUSIS) puhul {iheksast oli
kasutajate vajadustega arvestamise ja driprotsessi efektiivse toimimise
tagamiseks kindlaks méératud vastutav isik voi organ ning kuue projekti
(MATS, RHR, ETIS2, SKAIS2, EHR ja RIHA) puhul olid kasutajad
tarkvarale enne selle loomist voi tellimist seadnud selged nduded. Kuna
valimisse voetud infosiisteemide kasutajauuringuid ei korraldatud
regulaarselt, oli vaid kolme projekti (MATS, RHR ja ETIS2) puhul selge,
et valminud tarkvara vastas koikide kasutajarithmade vajadustele.

Tabel 5. Kasutajate vajadustega arvestamine valimi infosiisteemide arendamisel

Edutegurid e-Taitur

Kasutajate
VARV ARVARVED 4D GRVARVEED ¢
arvestamiseks on

maaratud isik

Arendamisele on
projekti alguses V V V V V V x x x
seatud selged

nduded

Kasutajate rahulolu
on uuritud ja selle V V x x V x X x x
tulemus on

positiivne

Allikas: Riigikontroll
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Lahteiilesanne — arendatavas
infosiisteemis kasutajatele vajalike
funktsionaalsuste ehk siisteemi
kaitumisele esitatud nouete kogum.

Backlog— tootenduete ja [opetamisele

kuuluvate tarkvara osade prioriteediloend.

Hangetel koheldi pakkujaid
vordselt

Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 5. september 2019

Avaliku sektori tarkvaraarenduse projektide juhtimine

Projektide planeerimine

63. Arendusprojektide ettevalmistusetapp on tihtilugu kdige olulisem ja
aitab kdige suurema tdendosusega tagada ka projektide hilisema
Onnestumise. Seetdttu peaks tarkvara arendamise juhtimine vastama
iildtunnustatud arendusreeglitele ja parimale praktikale.

64. Tagatud peaks olema, et projekti meeskond hindab jooksvalt projekti
kéigus selle kvaliteeti. Koostatud peab olema léhteiilesandele vastav
projektiplaan, mis on kooskdlastatud kdigi osapooltega. Vaja on kindlaks
maérata projektijuht, kes korraldab arendusto6 1abiviimist 1ahtetilesandest
ja projektiplaanist lahtudes. Kdigi kaasatud osapoolte iilesanded tuleb
kindlaks méddrata. Otsuse arenduse elluviimise kohta peab tegema pérast
tasuvusanaliilisi. Tarkvaraarenduse protsessi iiks etappe on toimiv ja
regulaarne riskide hindamine ning tarkvaraarenduse projekti otsused, sh
muudatused (nt tdhtacgade pikendamine, eelarve suurendamine,
funktsionaalsuse muutmine) peab kinnitama juhtkond voi selle volitatu.

65. Audit néitas, et auditeeritud projektide juhtimine vastas asutustes
kehtestatud nduetele, iildtunnustatud arendusreeglitest oli moningaid
korvalekaldeid. Olulisemad projektidokumendid (projektiplaan,
lahteiilesanne) on arenduste puhul enamasti koostatud, vilja arvatud
SMITis ja RIAs, kus agiilses arenduses kasutatakse backlog’i. Samuti
olid kindlaks maératud projektijuhid (sagedasti eraldi nii tellija- kui ka
arendajapoolsed) ning jarelevalveorganina juhtrithm. Jooksvat
kvaliteedianaliilisi tarkvaraarenduse projektide KOTKAS I, ETIS2 ja
UUSIS kdigus ei tehtud.

66. Kolme auditis vaadeldud infosiisteemi (ETIS2, EHR ja UUSIS)
arendamisel ei teinud asutused otsuseid projekti alustamise kohta
tasuvusanaliiiisile toetudes. Kui projekt viiakse ellu Euroopa Liidu
toetusrahast, on tasuvusanaliiiisi tegemine Siiski kohustuslik.

Haridus- ja Teadusministri vastus: Me ei saa ndustuda véitega, et
ETIS2 projekti kdivitamise otsustamisel ei tehtud tasuvusanaliiisi.
Projekti kéivitamisel 2011. aastal analiiiisiti nii organisatsiooni vajadusi,
vana siisteemi tehnoloogilisi vdoimalusi kui ka uue siisteemi loomise
finantsilist tasuvust, kiill ei koostatud eraldi tasuvusanaliitisi dokumenti.

67. Kui tarkavaraarenduse elluviijal on suures osas selge arendusiilesande
piistitus, tuleb vélja valida parim vdimalik tarkvaraarenduse projekti
partner, kes ldhteiilesande pohjal tarkvara valmis teeks. Viline
arenduspartner tuleks valida riigihanke teel ning labipaistvate
hindamiskriteeriumite alusel, sh peavad hanke kriteeriumid vdimaldama
vilja selgitada parima pakkumise; lisaks hinnaniitajale peaks olema
seatud ka muid kriteeriumeid; arendaja kompetentsi tuleb hinnata
objektiivsetele ja ldbipaistvatele néitajatele toetudes.

68. Auditi valimisse vdetud ning viliste arenduspartnerite arendatud
infosiisteemide riigihanked olid alati tehtud. Partneri valikuks olid seatud
objektiivsed ja ldbipaistvad kvalifitseerimiskriteeriumid. Samas néitas
audit, et pakkumuste hindamisel toetuti enamasti pakkumuste rahalistele
nditajatele (nt arendusteenuse ithikuhinnale, hanke kogumaksumusele).

69. Hinnakomponent moodustas kdigi (v.a RIHA) auditeeritud arenduste
puhul vihemalt poole kdigist hindamiskriteeriumidest. Riigihangete

23



Avaliku sektori tarkvaraarenduse projektide juhtiming

Olelusring — tarkvaralahenduse elukaar
ehk tarkvaralahenduse eluiga selle
loomisest kuni kasutuse Iopuni.

Arendusmudeli valiku
dikteeris rahastamisskeem

24

seaduse jargi peavad tarkvara hankijad votma pakkumuste hindamisel
aluseks ka olelusringi*® kulud, pakutava siisteemi innovaatilised ja
funktsionaalsed omadused (kui need ei ole ldhteiilesandes iiheselt
madratud) ning meeskonna kvalifikatsiooni vdi kogemuse.

70. Paljudel juhtudel toimusid tarkvaraarendused raamlepingute alusel,
millest 1ahtudes korraldati lepingu pooltele minikonkursse, et leida
voitjad viiksemate arendusosade elluviimiseks. Audit néitas, et
minikonkurssides oli konkureerimist vihe, s.t ettevote, kes voitis esimese
minikonkursi, voitis tavaliselt ka jargmised. Hiljem ei tulnud kdik
raamlepingu osalised minikonkursil pakkumust tegema. Asutused
pOhjendasid seda asjaoluga, et uuel arendajal on ressursikulukas arendada
siisteemi osa, kui sellega on algust teinud teine arendaja. Uhe arendaja
kasutamine voib tekitada muu hulgas olukorra, kus arendusprojekti
dokumentatsioon ja iilesehitus ei ole tasemel, mis voimaldaks sellest
kergesti iilevaadet saada voi arendamist jatkata. Samuti on nii ohustatud
tarkvaraarenduse projektide jatkusuutlikkus.

71, Auditi kaigus leiti ka hankeid, mille tulemusel oli raamleping
sOlmitud vaid iihe arenduspartneriga. Sellises olukorras jadvad
kasutamata raamhanke vdimalused, kus pakkujad piitiavad eri osade
arendamisel leida voimalusi tohusamalt téita tellija piistitatud
arendusiilesandeid. Samas on see tihelt poolt tingitud vahesest
konkurentsist turul ja teisalt sellest, et teise ettevotte arendusi on
ressursimahukam jatkata.

Optimaalse arendusmudeli valjavalimine ja projekti jarelevalve

712. Lihtudes elluviidava tarkvaraarendusprojekti suurusest, keerukusest,
iilesehitusest (nt arhitektuur, andmemudel) ja rahastamismudelist, tuleb
projekti planeerimisel kindlaks méérata kdige sobilikum arendusmudel.
Kodige enam seab selle valikul auditeeritud asutuste sdnul piiranguid
rahastamismudel, kuna tarkvaraarenduse projekti rahastamisel toetuste
voi sihtfinantseerimise abil seab rahastaja enamasti kindlad ajalised piirid
voi muud kriteeriumid arenduse 10pptulemile. Seesugustes tingimustes ei
ole tavaliselt véga lihtne kasutada agiilseid arendusmeetodeid vdi jagada
arendust vidikesteks osadeks.

13. Parima tulemuse saavutamiseks peaks tarkvaraarenduseks valitud
arendusmudel sobima projekti soovitava tulemiga, meeskonna oskuste ja
teadmistega, ajagraafikuga ning 16puks ka kasutaja vajadustega. Kui
asutus on tarkvaraarenduse projekti 1dbi viinud tihes osas, siis peaks
projekti analiitisidokumentatsioon sisaldama eeluuringut ehk
stisteemiarenduse tasuvusuuringut ning siisteemile tuleks piistitada selged
nduded. Juhul kui asutus otsustab jagada tarkvaraarenduse osadeks, peaks
arendamise jarjekord olema kindlaks maératud, projekti osadele méaratud
selge ulatus, projektile seatud mdodikud ning neid moddikuid olema
arenduse kaigus ka jalgitud.

74. Audit néitas, et enamasti médras arendusmudeli valiku tarkvara-
arenduse rahastamisskeem voi arenduspartner. Valimisse voetud
projektide puhul kasutati erinevaid véliseid rahastusmudeleid (nt ELi

13 Olelusringi kulude arvestamine tarkvaralahenduste hankimisel. Juhendmaterjal.
https://itpraktikud.eesti.ee/dokuwiki/lib/exe/fetch.php?media=itari:toogrupid:erasektor:ole
lusringi_arvestamise_juhendmaterjal.pdf
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fondid, Euroopa Komisjoni toetus, Keskkonnainvesteeringute Keskuse
toetus). Enamasti tdhendas see kindlalt fikseeritud 16pptéhtaega ning juba
projekti alguses kindlaksméaaratud Idpptulemi karakteristikuid. Seetottu
voimaldasid auditeeritud asutuste arvamuse kohaselt toetusmeetmete
tingimused arendamiseks tildjuhul valida koskmudeli voi mone selle
hiibriidversiooni. Agiilset arendusmeetodikat kasutati MATSIi, UUSISe ja
osaliselt SKAIS2 ja RIHA infosiisteemide arendamisel (vt ka joonis 2).

Joonis 2. Arendusmudelite iseloomulikud protsessid ja arendusprojektide jaotus valitud
arendusmudeli jargi

Kosk-arendusmeetod
(RIHA alguses, EHR)

Agiilne arendusmeetod

e
(MATS, RIHA, UUSIS ja teises faasis SKAIS2)

Iteratiivne, sh RUP arendusmeetod
(KOTKAS, e-Taitur, RHR, ETIS2 ja esimeses faasis SKAIS2 )

Allikas: Jasmine Scott. The Transition to DevOps, 05.06.2018, https://analyze.co.za/the-transition-to-devops/; Riigikontroll

75. lgal tarkvaraarenduse mudelil on oma eelised ja puudused ning
enamasti ei saa Oelda, et moni asutus peaks oma arendusprojektis
kasutama tingimata monda kindlat mudelit. Tarkvaraarenduse projektide
planeerimisel tuleks hinnata eri arendusmudelite sobivust just selle
projekti jaoks ja selles keskkonnas. Parima arendusmudeli valikul tuleks
arvestada muu hulgas projekti suurust, oodatavat tulemit, meeskonna
eelnevat kogemust, vdimalike muudatuste hulka arenduse kéigus,
kasutajate valmidust tagasisidet anda jm.

76. Nagu eelnevalt mainitud, on tarkvaraarenduse projektide seiramiseks
vaja vilja tootada moddikud, mis nditaksid projektide sisuliste
eesmirkide saavutamist projekti vaheetappides. Samuti on vaja teha
jérelevalvet eesmirkide saavutamise iile nii, et jarelevalveks maératud
pooltel on tarkvaraarenduse projektide kiigust jooksev iilevaade. See
tdhendab, et arenduse ajal annab projektijuht jooksvalt aru juhtkonnale
projekti edenemise, nditeks eelarve, viivituste ja muudatuste kohta.

77. Audit néitas, et jarelevalvet ei tehtud tarkvaraarenduse kordade pdhjal
(vt ka tabel 4), vaid enamasti juhtriithmale pandud sellekohaste
tooiilesannete alusel. Vahe- v6i 16pparuandeid koostati eelkdige vaid
seetdttu, et projekti rahastati toetustest, millega kaasnes kohustus
aruandeid esitada. Need aruanded aga lihtusid konkreetsete
toetusmeetmete nduetest, kuid ei olnud piisavad, et hinnata projekti
edenemist sisuliselt.

18. Tarkvaraarenduse informaalne jérelevalve ohustab jarjepideva

iilevaate saamist arendusprojekti kulgemisest ja seega kiiret reageerimist
arenduse kéigus tekkida vdivatele probleemidele voi muudatustele.
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Korvalekaldeid on nii projekti
eelarvest kui ka ajakavast

26

Samuti ei ole jarelevalve piisavalt tdhus, kui puudub selle eest ametlik
vastuja voi kui juhtkond ei ole kaasatud jarelevalve tegemisse.

Arendusprojektide tulemuste saavutamine (rahaline, ajaline, funktsionaalne)
ja lisakulutused

719. Efektiivne planeerimisprotsess eeldab, et tarkvaraarenduse projekti
labiviimiseks on tehtud piisav eelté6: vilja on selgitatud, kui palju kulub
kokku lepitud funktsionaalsusega tarkvara loomiseks raha ja aega ning
kui palju tuleb selle hilisemaks kdigushoidmiseks teha hooldus- ja
taienduskulusid (nt jatkuarenduse voi tarkvara ajakohastamise kulud).
Seetdttu on efektiivse planeerimisprotsessi koige ilmekam niitaja see, Kui
tarkvaraarenduse projekti puhul on jérgitud etteantud ajakava, projekt on
valminud ettendhtud eelarvega ning ldhteiilesandes piistitatud eesméargid
(funktsionaalsused) on tarkvaras tdidetud ja vastu voetud.

80. Audit néitas, et vaid KOTKAS I, RHRi, EHRI ja MATSi
arendusprojektid olid tehtud planeeritud eelarvega. Kuna vilise
finantseerimise osakaal oli valimisse vdetud arendusprojektides
markimisvéirne, tuli enamasti puuduv osa projekti eelarvest katta
riigieelarvest. Projekt e-Taitur andis aga tunnistust sellest, et kui on
olemas tugev surve tarkvara valmis teha fikseeritud rahasumma eest ja
rangetes ajalistes raamides, voib kannatada tulemuse kvaliteet ehk
valminud tarkvara voi infosiisteemi funktsionaalsus ja kasutatavus.

81. Planeeritud ajagraafikus suutsid piisida vaid viahesed auditi valimisse
voetud projektid. Lisaks e-Taiturile oli sellega probleeme veel ETIS2-,
SKAIS2-1, EHRIl ja UUSISel. Projekti ajagraafikut iiletati soltuvalt
projektist tihest kuni kiimne kuuni.

82. Tarkvaraarendusprojektide efektiivse planeerimise niitaja on ka see,
kui projekt ei vaja peale etteplaneeritud haldus- ja hoolduskulude
lisakulutusi. Néiteks kui on tehtud jatku- voi parandustoid, siis nende
maht peaks olema lepingus voi hanketingimustes juba kokku lepitud. Kui
aga seesuguseid ette planeerimata arendust6id on tellitud, siis peavad
need olema viltimatult vajalikud ning mitte tulenema algse arenduse
kehvast kvaliteedist voi puudustest lahteiilesande koostamisel.

83. Nelja auditi valimisse vdetud infosiisteemi arendamisel suudeti toime
tulla projekti eelarves algselt selleks ettendhtud summaga (vt p 59 ja tabel
4). Mingisuguseid lisakulutusi (nt erakorralised jatkuarendused,

hoolduskulud) tuli aga enamasti teha kaigis tarkvaraarenduse projektides.

84. Arendusprotsessis ei olnud haldus- ja hoolduskulusid planeeritud
iiheksast kahe valimisse vdetud infosiisteemi (e-Taitur ja KOTKAS 1)
puhul. Seesuguseid kulusid kavandati alles hiljem asutuste v3i valitsemis-
alade eelarvete planeerimise kaigus ja seda enamasti mitte infostisteemide
kaupa eraldi, vaid kogumina tervele asutusele voi valitsemisalale. Vaid
uue RHRi loomisel ndgi Rahandusministeerium ette, et siisteemi
suuremas mahus uuendamise ja arendamise pika ajakulu tattu véib seda
olla vaja hiljem parandada voi tapsustada ning seetdttu olid haldus- ja
hoolduskulud algusest peale planeeritud arenduse maksumusse.

85. Kui arendusprojekti teostuse jarel lisandub t6id, mille maksumus on
vorreldes projekti esialgse eelarvega olulise suurusega, siis enamasti
annab see tunnistust puudulikust planeerimisest.
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Teenustase — nouded pakutavate
teenuste ja nende muudatuste kvaliteedile,
samuti teenusega seotud nduded
teenusepakkujale (nt lubatav planeerimata
katkestuste kestus mingil ajaperioodil).

Hoolduseks ja haldamiseks
arenduse eel raha ei
planeerita

Avaliku sektori tarkvaraarenduse projektide juhtimine

Tarkvaraarenduse projektide jatkusuutlikkus

86. Kui tarkvaraarenduse projekti elluviimiseks vajalikud kulud on pigem
lithemas ajaperspektiivis planeeritavad, siis pikemas vaates on vaja
hinnata, kui palju arendatud tarkvara hooldusele ja parendustele igal
aastal kulub. Vdimaluse korral tuleks hinnata ka pikemas perspektiivis
vajaminevat raha niiteks riistvara véljavahetamiseks voi tarkvara
muutmiseks seoses pohitegevuse muudatustega.

87. Jatkusuutlikkuse kKindlustamiseks peavad tarkvaraarendusi ellu viivad
asutused tagama loodud tarkvaralahenduse hilisema kédigushoidmise ja
kasutamise, niiteks infosiisteemi toimimise tagamiseks vajalike
teenustasemete kokkuleppe (edaspidi SLA ehk service level agreement)
sO0lmimise. Samuti peavad tarkvara arendamiseks sdlmitud lepingud
kaitsma arenduse tellija huve, s.t vélistama tulevikus arendajast
soltuvusse sattumise. Ka kehtiv riigihangete seadus eeldab tulevikus
tarkvara hoolduseks ja parendamiseks vajalike kuludega arvestamist juba
hankeprotsessis.'*

88. Tarkvaraarenduse tulemina loodud infosiisteemide kdigushoidmiseks
vajalike kulude planeerimine oli iildiselt ndrgal tasemel. Tavaliselt ei
olnud seesugused kulud vilja toodud infostisteemide kaupa, vaid parimal
juhul iildise summana. Koige paremini oli kuluarvestus korraldatud
PRIAS, kus nii MATS:i edasised arendused (rahalised ja pdllumajandus-
toetuste meetmepdhised eelarved) kui ka haldus- ja hoolduskulud olid
planeeritud viga detailselt.

89. Kolme infosiisteemi (e-Téaitur, MATS ja ETIS2) puhul iiheksast ei
olnud infostisteemi omanik ja IT-teenuste pakkuja sdlminud SLAd, mis
reguleeriks noudeid infostisteemi kaudu osutatavate teenuste kvaliteedile
ning selle kvaliteedi modtmisele. HTM on loonud ETIS2-le teenuse
parameetreid sisaldava infosiisteemi passi ning SLA oli fikseeritud ainult
majutuslepingus. E-Téituri puhul ei olnud auditi ajal Kohtutéiturite ja
Pankrotihaldurite Koda (KPK) ja RIK sdlminud SLAd, mis tagaks e-
Taituri teenustasemed. Samas rakendas RIK infosiisteemile minimaalset
SLLAd, mis aga ei pruugi rahuldada 16ppkasutajat.

90. Info puudumine selle kohta, kui palju raha nduab infosiisteemi
kdigushoidmine pikemas perspektiivis voi kui palju kulutusi on vaja teha
selle uute nduetega kooskolla viimiseks, voib tulevikus pdhjustada olulisi
héireid infostisteemi t66s. Juba 2010. aasta auditis ,,Riigi infosiisteemide
arendusprotsessi tulemuslikkus‘*® soovitas Riigikontroll MKMil
kehtestada reeglid, mis nduaks hoolduskulude planeerimist vihemalt
viieks jargnevaks aastaks.

91. Kui infosiisteemi teenustasemed ei ole kokku lepitud, puudub piisiv
kindlus, et infosiisteemi kasutajad saavad selleks ettendhtud ajal teenuseid
tarbida vdi saavad neid tarbida vajaliku kvaliteediga.

Tarkvaraarenduse projekti tulemuse vastavus kasutajate vajadustele

92. Riigis loodava tarkvara abil pakutakse e-teenuseid, mille kasutajateks
on Eesti inimesed, ametnikud ja ettevdtjad. Et loodav tarkvara suudaks
koigi selle hilisemate kasutajate ootustele nii funktsionaalsuse kui ka

14§ 86 olelusringi kulude arvestamise kohta.
15 Aruande punkt 58.
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Léhteanaliiiis — tegevused, mis
sooritatakse tarkvaraarenduse
|ahteiilesande koostamiseks.

Peakasutaja — tellijalt volitused saanud
isik, kes korraldab tarkvara tooks
kasutamise seotud osapoolte juures. Ta
peab olema kdige padevam isik selle
tarkvara toimimisloogika asjus ning
suutma kasutajaid noustada ja koolitada
t66d puudutavates kiisimustes.

Allikas: IT arendusprotsessis osalejate rollid ja

iilesanded, 01.03.2019,

https://wiki.ut.ee/pages/viewpage.action?pageld =232

65665# Tarendusprotsessisosalejaterollidja%C3%BC
lesanded(v1.0)-Peakasutaja

Kasutajate kaasamisel oli
probleeme

Uldjuhul kaasati kasutajad
testimisse
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kasutatavuse poolest vastata, peab nende kvaliteedinditajate noudeid
arvesse votma juba arendusprotsessi alguses.

93. Kasutajate vajadustele vastamiseks peaks arenduse alguses asutustes
ja valitsemisalades kindlaks méadrama organi voi isiku (nt IT-ndukogu,
peakasutaja), kes tagab, et tarkvaraarenduse projekti tulem vastaks
organisatsiooni ja kasutajate vajadustele. Selle eelduseks on aga, et
arendamise eel ja kdigus kogutakse kokku eri kasutajariihmade
ndudmised arenduse kdigus loodavale tarkvarale.

94. Samuti peaks planeerimisprotsessis olema koostatud loodava tarkvara
lahteanaliiiis (sh néiteks drivajaduste analiiiis, nduded arendusele) ning
see tuleks kooskdlastada peakasutajaga ja teiste olulisemate
kasutajariihmadega.

95. Audit néitas, et koik valimisse voetud infosiisteemide omanikud oli
léhteanaliiiisiga &ra teinud drivajaduste analiiiisi ja kindlaks mé&dranud
ndudeid arendusele (vt tabel 5). Problemaatilisem oli 1dhteanaliiiisi
kooskolastamine kasutajatega, s.t selle tagamine, et kasutajate arvamus
oleks ka piisavalt tépselt l1dhteanaliiiisi sisse kirjutatud ja tulemus vastaks
seeldbi nende ootustele.

96. Mitmes projektis, nt e-Taitur, KOTKAS I, EHR, jéttis kasutajate
kaasamine soovida. Seejuures ei arvestatud piisavalt 16ppkasutajatega
arendusprotsessis voi ei uuritud nende rahulolu valminud tarkvaraga.
Kahe infosiisteemi (e-Téitur ja ETIS2) puhul ei olnud arendamiseks
madratud isikut voi institutsiooni, kes arendamise kdigus peaks tagama
tarkvaraarenduse projekti tulemi vastavuse kasutajate noudmistele.

97. Tarkvaraarenduste kaigus loodud infosiisteemide 10ppkasutajate
vajadustega arvestamata jatmine viib selleni, et projekti valmides ei tdida
infosiisteem kdiki pohitegevusest tulenevaid vajadusi tdielikult voi ei too
selle kasutuselevott sellist majanduslikku kokkuhoidu, mida projekti
alguses planeeriti. Samuti v3ib kasutajamugavuse ja kasutatavuse
parandamine parast projekti valmimist palju enam maksma minna.

98. Tarkvaraarenduse protsessi 10ppfaasis tuleb iile vaadata, kas ja kuidas
onnestus arenduse 16pptulemuses infosiisteemi 10ppkasutajate soove
arvesse votta. Selleks tuleb kontrollida, kas ja mil mééral rahuldab
tarkvaraarenduse tulem kdiki valminud infostisteemi kasutajaid. Enne
rakendamist tuleks tarkvara testida ja testimisse kaasata ka kasutajaid.
Samuti peaks hindama valminud tarkvara kasutatavust ja vastavust
lahtetilesandele (funktsionaalsus, kasutatavus jm néitajad).

99. Samuti peaks olema tagatud, et eelnimetatud uuringutes antud
hinnangutega on arendusprotsessis arvestatud ning uuringute tulemused
niitavad, et tarkvaraarenduse tulemus vastas projekti alguses seatud
eesmaérkidele ja valminud tarkvara suurendas ériprotsesside tohusust.

100. Auditi tulemusena selgus, et tarkvaraarenduse projektide testimisse
kaasati enamikul juhtudel ka kasutajaid. Vaid iihe infosiisteemi (e-Taitur)
puhul iiheksast ei tehtud seda piisavalt. E-Téituri arenduse algfaasis
kaasati testimisse kohtutditureid kui infosiisteemi 10ppkasutajaid nende
esindusorganisatsiooni (KPK) kaudu, ent alati ei suudetud testiilesannet
korrektselt piistitada, mistdttu monel juhul testimine ebadnnestus. Enne
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WAI (Web Accessibility Initiative) —
rahvusvaheline initsiatiiv standardite (nt
W3C ja WCAG) ja juhiste véljatdotamiseks,
et aidata tagada veebilehtede iiheselt
toimimine eri veebilehitsejates.
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infosiisteemi 18plikku rakendamist kohtutiitureid testimisse enam ei
kaasatud.

101. Koikide auditi valimisse voetud infosiisteemide puhul oli hinnatud,
kas tarkvaraarenduse tulemi vottis kasutusele planeeritud arv kasutajaid.
Enamiku infosiisteemide puhul siin probleeme ei olnud, erand oli e-Taitur
(vt p 145).

102. Mitmete auditeeritud infosiisteemide puhul (e-Taitur, KOTKAS I,
EHR, RIHA ja UUSIS) ei hinnata regulaarselt kasutatavust (sh
kasutajamugavust), samuti ei ole vilja to6tatud metoodikat voi mdddikute
siisteemi, mille abil see voimalik oleks. Néiteks ei hinnatud e-Téituri
kasutatavust, selle hindamiseks ei olnud kehtestatud ka moddikuid. RIKi
sonul vastab e-Taitur WAI nouetele, kuna RIKi arendusprotsess on selle
pohjal vilja tootatud. Samas vastavust neile nouetele hinnatud ei ole.

103. Kasutajate rahulolu tarkvaraarenduse tulemusega on hinnatud samuti
vaid nelja infosiisteemi (MATS, RHR, ETIS2 ja UUSIS) puhul.
Regulaarselt (s.t vahemalt kord aastas) tehakse seda aga veelgi vihemate
arenduste puhul. Tarkvaraarenduse tulemuse positiivset moju
pohitegevuse protsesside efektiivsemaks muutmisel tdheldasid lébi viidud
kiisitluste ja uuringute pdhjal kolm valimi infosiisteemi omanikku
(KEMIT, PRIA ja HTM). Ulejiinud ei osanud seda vilja tuua, kuna ei
olnud seda uurinud.

104. UUSISe puhul tehti rahulolu uuring viimati 2016. aastal, parast seda
toimus andmekeskuse kolimine. Seejirel on siisteemi arendamise protsess
olnud n-6 tugevas arendusvdlas ning puuduste hulk on olnud nii suur, et
kasutajate rahulolu uurimisel ei ole ndhtud motet.

105. Tarkvaraarenduse tulemusel valminud rakenduse voi infosiisteemi
voimet aidata efektiivselt kaasa asutuse pohitegevuse eesmarkide
saavutamisele ei saa kunagi pidada iseenesestmdistetavaks vaid sisendi
pdhjal, mis anti arenduse planeerimisel. Kui arenduse jérel ei toimu
pohjalikku ja hiljem ka regulaarset kasutatavuse ja kasutajamugavuse
hindamist, muutub tarkvaraarenduse tulem varem voi hiljem asutusele
kasutuks ning vajab suuri investeeringuid kas olemasoleva tarkvara
parendamiseks voi véljavahetamiseks uue vastu.

106. Ka 2016. aasta auditis ,,Avalike e-teenuste kasutatavus‘'® soovitas
Riigikontroll aktiivselt tegeleda teenuste kvaliteedi ja kasutatavuse
hindamise ning kasutajate rahulolu véljaselgitamisega. Lisaks peab
mairuse ,, Teenuste korraldamise ja teabehalduse alused*!” kohaselt olema
asutuste teenuste korraldamisel tagatud teenuste kasutajate rahulolu
teenustega. Selleks aga on vaja rahulolu regulaarselt seirata.

107. Riigikontrolli soovitused ettevotlus- ja infotehnoloogiaministrile:
selgitada vilja, millised on tarkvara arendamise vdimalused Euroopa

Liidu toetuste abil, kui kasutada agiilseid arendusmeetodeid. Kui selleks
on takistusi praegustes riigisisestes digusaktides (meetme maérused jm),
siis korvaldada need ning edaspidi ndustada neid Euroopa Liidu toetuste
taotlejaid, kes soovivad arendusprojektides kasutada agiilseid meetodeid.

16 Aruande punkt 119.
17 Vabariigi valitsuse 25.05.2017. a méruse nr 88 § 6 p 3.
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Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Konkreetse auditi tulemusel ei
selgunud, mis konkreetselt struktuurfondide rahastuses piirab agiilsete
arendusmeetodite kasutamist. Seega ei ndie MKM, et praegusel hetkel
oleks vaja riigisisestes digusaktides (meetme miirused jne) midagi
muuta. Struktuurvahendite taotluste esitamisel tuleb projektile seada
konkreetsed eesmargid, mis peavad olema saavutatud projekti 10puks, et
oleks voimalik modta, kas projekt on teostatud edukalt voi mitte — sellest
ndudest on viga keeruline loobuda. Uhtegi reeglit, mis kirjutaks seaduse
vOi médruse tasemel ette projektijuhtimismetoodika valiku, ei ole.

Riigikontrolli kommentaar: Juhul kui Majandus- ja Kommunikatsiooni-
Ministeerium ei née takistusi, mille tdttu ei ole véimalik tdukefondidest
rahastatavates projektides kasutada agiilseid arendusmeetodeid, tuleks
ndustada ELi toetusi taotlevaid asutusi, tutvustades neile agiilse
arendusmetoodika kasutusvoimalusi ning parimat praktikat.

108. Riigikontrolli soovitus KEMITi direktorile, TEHIKu direktorile,
haridus- ja teadusministrile, RIKi direktorile, SMITi direktorile ning
majandus- ja taristuministrile: viia tarkvaraarenduste korralduse
tooprotsessidesse ja reeglitesse (nt arenduskorrad) sisse pohimdte teha
tarkvaraarendusprojektide ettevalmistusetapis tasuvusanaliiiis.

Haridus- ja teadusministri vastus: Noue teha tarkvaraarendusprojektide
ettevalmistusetapis eraldi tasuvusanaliiiis ning néue koos iga
arendusprojekti loomiseks vajaliku eelarvega planeerida loodud voi
uuendatud infosiisteemi hilisemaks iilalpidamiseks ja hoolduseks vajalik
kulu on alates 2015. aastast sdtestatud Haridus- ja Teadusministeeriumi
ning haldusala infotehnoloogia arenduspohimotetes.

TEHIKu direktori vastus: TEHIKu seisukoht on, et tasuvusanaliiiisi
peab ldbi viima arenduse tellija enne TEHIKule arendustellimuse
esitamist. TEHIK saab omalt poolt arendustellimuste esitajatele anda
soovituse tasuvusanaliiiiside ldbiviimiseks. Néiteks SKA kui iihe
TEHIKule arendustellimuste esitaja arenduskord nieb ette arendus-
vajaduse drianaliiiisi 1dbiviimise kdigus erinevate lahendusvariantide
hindamise koos kaasnevate kulude ja positiivsete mgjudega (kulude
kokkuhoid kliendil voi riigil, andmekaitse vdi turvanduete parendamine
jne). Otsuse, kas ja millist e-teenust arendama hakatakse, teeb SKA
arenduste juhtriihm. Juhtriihmale tutvustab drianaliiiisi tulemusi vastava
teenuse omanik.

SMITi direktori vastus: Uhtsed tarkvaraarenduste juhtimise pdhimdtted
on kdesolevaks ajaks rakendatud. Koostodmudeli arendusetappide, nende
eesmaérkide ja tulemuste kirjeldus on kinnitatud Siseministeeriumi
valitsemisala juhtide koosoleku protokollilise otsusega 30. mail 2018.
aastal ning Siseministeeriumi kantsleri 19.07.2018. a kaskkirjaga nr 1-
5/88 on kehtestatud Siseministeeriumi info- ja kommunikatsiooni-
tehnoloogia teenuste osutamise pohimotted. Rakendame kokkulepitud
praktikaid igapdevases to0s.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus: Vt
vastust soovitusele p-s 54.
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KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Praktiliselt on seda juba kdesoleval ajal projektides noutud, kuid viime
ndude sisse ka formaalselt.

Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning
tdiendame MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.

109. Riigikontrolli soovitus RIKi direktorile, KEMITi direktorile,
haridus- ja teadusministrile, majandus- ja taristuministrile: viia
tarkvaraarenduste korralduse to6protsessidesse ja reeglitesse sisse
pohimote kasutada tarkvaraarendushangete hindamisel enam mitterahalisi
kriteeriume, s.t nditeks ndudeid arendusmeeskonna padevusele,
kogemusele ja to6koormusele voi kasutada kontrolliilesannete vai -toode
tegemist.

Haridus- ja teadusministri vastus: Rakendame praktikas juba aastaid
hangete hindamisel pooles osas rahalisi ja pooles osas mitterahalisi
(arendusmeeskonna padevus, projektiplaan, testiilesanded) kriteeriumeid,
mis on proportsioonina meie hinnangul ennast igati digustanud.
Kirjeldame vastava pdhimotte ka tarkvaraarenduste korralduse
dokumentides.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus: Vt
vastust soovitusele p-s 54.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Votame soovituse arvesse.

Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme nous ettepanckuga. MKM on
praktikas juba konkreetsed kriteeriumid uutes hangetes kasutusele votnud
seoses uute ehitisregistri hangetega.

110. Riigikontrolli soovitus RIKi direktorile, KEMITi direktorile,
TEHIKu direktorile ning haridus- ja teadusministrile: viia
tarkvaraarenduste korralduse t66protsessidesse ja reeglitesse sisse
pShimote planeerida koos iga arendusprojekti loomiseks vajaliku
eelarvega ka loodud voi uuendatud infostisteemi hilisemaks
iilalpidamiseks ja hoolduseks vajalik kulu.

Haridus- ja teadusministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 108.

TEHIKu direktori vastus: Kinnitame, et jirgime soovitust oma
igapdevapraktikas ja planeerime loodavate arendusprojektidega
eelarvesse hoolduse ja tilalpidamise kulud. Satestame selle pohimotte ka
oma tarkvara arenduse Kkorras.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori iillesannetes vastus: Vt
vastust soovitusele p-s 54.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:

Praktiliselt on seda juba kdesoleval ajal projektides noutud, kuid viime
ndude sisse ka formaalselt.
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111. Riigikontrolli soovitus RIKi direktorile, KEMITi direktorile,
TEHIKu direktorile, PPA peadirektorile, majandus- ja
taristuministrile ning RIA peadirektorile: viia tarkvaraarenduste
korralduse tooprotsessidesse ja reeglitesse sisse pohimdte korraldada
regulaarselt kasutajauuringuid ja -kiisitlusi. Hakata neid uuringuid ja
analiilise tegema kdigi olemasolevate infosiisteemide kasutajate seas, et
saada jooksev tilevaade selle kohta, kas ja kuidas vastavad infosiisteemid
ja nende kaudu osutatavad teenused kasutajate vajadustele.

TEHIKu direktori vastus: TEHIK on ldhtuvalt oma 2019. a strateegia-
kaardist tulenevatest eesmirkidest koostanud ja 1dbi viinud tarkvara
arenduse teenuse rahulolukiisitluse haldusala asutuste arenduste
tellijatele, et saada tagasisidet TEHIKu teenuse kvaliteedi kohta. TEHIKu
seisukoht on, et infosiisteemide rahulolu-uuringuid infostisteemide
kasutajate hulgas peaks 1dbi viima siisteemi omanik, kes tellib info-
siisteemi arendusteenuse TEHIKult. Edastame vastava soovituse ka
TEHIKu tellijatele.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Kasutajate tagasiside ja kaasamise kohta arendustegevusse méargime
tdiendavalt, et RIKi strateegilistest eesmirkidest ndhtuvalt on tulevikus
plaanis teha probleemihalduse protsessis vajalikud muudatused selleks, et
oleks vdimalik konkreetsemad modddikud paika panna kasutajate
poordumiste kohta. Seda siis kdike selleks, et tuvastada nende
juurprobleemid ning méaérata meetmed juurprobleemide lahendamiseks.
Lisaks on aastast 2018 tavapirastele rahulolukiisitlustele lisandunud ka
System Usabily Scale’i (SUS) metoodikal pohinev kiisitlus, millega
moddetakse kliendi arusaama kasutusmugavusest parast toimingu
tegemist, et saada lilevaade, kas ta kasutaks seda ka jargmine kord voi
tundus see talle liiga keeruline.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Votame soovituse arvesse, kuid selliste uuringute teostamine nduab
kiillaltki palju tdiendavat ressurssi.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori iilesannetes
vastus: PPA arvestab riigikontrolli ettepanekuga ning voimaluse korral
koostoos SMITiga viib rakenduste arenduste juures 1dbi kasutaja-
uuringuid ja -kiisitlusi.

Majandus- ja taristuministri ning viliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning
tdiendame MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.

112. Riigikontrolli soovitus KEMITi direktorile, TEHIKu direktorile,
majandus- ja taristuministrile, PRIA peadirektorile, RIA
peadirektorile ning PPA peadirektorile: viia asutuste tarkvaraarendus-
projektide ldabiviimise ning teenuste korraldamise ja kvaliteedi tagamise
tooprotsessidesse ja reeglitesse sisse pohimate lahtuda infosiisteemide ja
teenuste loomisel ning tilalpidamisel Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeeriumi infoiihiskonna teenuste arendamise osakonna vélja tootatud
teenuste kasutatavuse juhenditest (nt ,,Avalike teenuste roheline raamat*,
,,Kasutatavuse mdddikute siisteem®, ,,E-teenuste disainimise
késiraamat*).
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PRIA peadirektori asetiitja vastus: Tegeleme PRIA tarkvaraarenduse
metoodika ja tarkvaraarenduse protsessi juhendi iilevaatamisega, mille
aluseks on mitmed sisendmaterjalid, sh MKMi juhendid.

TEHIKu direktori vastus: TEHIK arvestab infosiisteemide loomisel ja
haldamisel Riigikontrolli tdhelepanekus mainitud dokumentides toodud
pSdhimotetega ja kaalub iihe voimalusena asutuse arenduskorras
vastavatele juhenditele viitamist. Samas soovib TEHIK arvestada, et IT-
valdkonnas muutub parim praktika Kiiresti.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Votame soovituse arvesse.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori iilesannetes
vastus: PPA arvestab riigikontrolli ettepanekuga.

Majandus- ja taristuministri ning viliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning
tdiendame MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.

113. Riigikontrolli soovitused auditi valimis olnud tarkvaraarendusi
lidbiviinud auditeeritutele:

= Tagada edasiste tarkvaraarendusprojektide kdigus sdlmitavates
raamlepingutes toode sellise kvaliteediga dokumenteerimine, et
erinevad tarkvaraarendusettevatted suudaksid hiljem tarkvara
ilma suuremate lisakuludeta edasi arendada v&i hooldada.

= Kaasata digusaktide eelndude modjuhinnangutes uue infosiisteemi
vajaduse selgudes kooskdlastuse voi arvamuse avaldamise ringi
ka pdhitegevuse teostajad ja IT-kompetentsikeskus.

PRIA peadirektori asetiitja vastus: Praeguse arendusmetoodika
iilevaatamise kdigus keskendume ka dokumenteerimisele ja tarkvara
kaigus loodava dokumentatsiooni {ihtlustamisele. Peamine suund on
automaatsel dokumenteerimisel (nt Swagger) ja kokkulepitud
standarditele vastava koodi loomisel ja kommenteerimisel.

PRIA on kaasatud m&juhinnangute andmisse, hinnates digusaktide
eelndusid pShitegevuse teostaja ja valdkonna IT-teenuse osutaja vaatest.

TEHIKu direktori vastus: Koikides TEHIKu raam- ja hankelepingutes
on nouded dokumenteerimise kvaliteedile sitestatud. Samuti on ndue
fikseeritud TEHIKu tarkvara arenduse korras.

TEHIK on edastanud Sotsiaalministeeriumile palve kaasata nii vastutav
asutus kui IT-kompetentsikeskus varakult eelndude arvamuse avaldamise
ringi. Soovitusele vastab detailsemalt Sotsiaalministeerium oma
vastuskirjas.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori iilesannetes
vastus: PPA noustub Riigikontrolli ettepanekuga.

Sotsiaalministeeriumi kantsleri vastus: Oigusaktide eelndude
kooskdlastusringis (ja ka eelndu ettevalmistusprotsessis) on TEHIK alati
kaasatud, kui digusaktiga kavandatav muudatus eeldab IT arendust.
Ministeeriumis on koostatud juhend ,,Oigusloome protsess ja ajakava“,
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mis médrab digusloome protsessi etapid ning kaasatavad pooled.
Oigusloome viljatootaja kaasab koik asjassepuutuvad pooled vdimalikult
varakult, sh kui puutumuses on infotehnoloogilised arendused, siis tuleb
kaasata TEHIK voimalikult varajases faasis, et muudatusi oleks voimalik
reaalselt ellu viia.

114. Riigikontrolli soovitused PPA peadirektorile ja SMITi
direktorile: to6tada UUSISe infosiisteemide ja teenuste arendamiseks
vilja terviklik tegevus- ja ajakava, mis oleks kooskdlas Siseministeeriumi
kodakondsus- ja migratsioonivaldkonnas vajalike funktsionaalsuste
kontseptuaalse alusraamistikuga. Teha mdjuanaliiiis PPA arendus-
vajaduste kohta, et tuvastada, kas ja millise ajakavaga oleks UUSISe
arendusega vdimalik kokku hoida t66joukulusid liihiajaliste totajate
registreerimise, viisatoimingute ja ID-kaardi taotluste menetluses.

SMITi direktori vastus: PPA asutuse tegevuskavas (ATK) on kajastatud
UUSISega seotud arendussoovid (sisulised vajadused) ning SMITi ATKs
on iilesandena sitestatud tehniliste todde kalenderplaani koostamine.
2019. aasta oktoobriks koostame iihise kalenderplaani, kus on kajastatud
nii 4rilised kui ka tehnilised vajadused ja ajakava nende realiseerimiseks,
samuti Ulevaade vajalikest ressurssidest (aeg, raha).

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori iilesannetes
vastus: PPA on analiitisinud liihiajalise tootamise registreerimise
menetlust, kui viia taotlemine e-teenusesse; samuti on PPA analuisinud
ja vélja arvutanud, milline on potentsiaalne inimressursi kokkuhoid
olukorras, kui kliendid saaksid esitada ID-kaardi ja passi taotlusi e-
teenuses. Molemad mainitud vajadused on arenduses alates 2016. a ning
mdlema kasutusse votmine toimub eelduslikult suvel 2019.

PPA arendusvajadused UUSISe alamsiisteemides on peaasjalikult
tingitud digusakti muudatustest ja seega mojuanaliiiis tuleb teha juba
oigusakti muudatuse planeerimisel, mitte infosiisteemi arendamisel
vastava muudatuse rakendamiseks. Tépsustame, et UUSIS on erinevate
alamstiisteemide koondnimetus. Lisaks kontrolliaruandes toodule on
mitmeid olulisi ressursimahukaid ja ajale jalgu jadnud menetlusi, nditeks
elamis- ja to6lubadega ning sissesdidukeeluga seotud menetlused. Samas
on viisatoiminguteks eraldiseisev infosiisteem riiklik viisaregister.

Ulevaade valimisse voetud projektidest

115. Parema tilevaate saamiseks iiksikute valimisse vGetud
tarkvaraarenduse projektide olulisematest eduteguritest voi
kriitilisematest méodalaskmistest tuleb vaadata igat projekti eraldi.
Tihtilugu véivad puudused mones arendusetapis olla pohjendatavad
projekti spetsiifiliste nduete voi keskkonna eripéraga.

EHR ehk ehitisregister

116. Ehitisregister on MKMi arendatud infosiisteem, mis on loodud
ehitustegevusega seotud dokumentide elektroonseks menetlemiseks
kohalikes omavalitsustes. Alates 1. aprillist 2016 on kohustus koik
ehitamist puudutavad menetlused lébi viia EHRi elektroonses
keskkonnas.
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Positiivne EHRi projektis

= Rakendamisel tehti vastu voetava
tarkvara automatiseeritud lahtekoodi
kontroll.

= Arenduse kvaliteedi hindamiseks ja
opieesmargil kaasati valine ekspert.

= Kasutajatelt saadud tagasisidet
analiiiisitakse ja kasutusnaitajaid
seiratakse regulaarselt.

Negatiivne EHRi projektis

= Arenduse ulatuse liigne laiendamine
(scape creep) tingis ajakava
mitmekuise {iletamise.

= Kasutajariihmi ei kaasatud piisavalt
arendusse.

= Kasutajate rahulolu ei ole parast
arendusprojektide [oppu uuritud.

Teadmiseks, et

= EHRi e-teenuste mooduli arendamise

ajakava pidi viima vastavusse

aadressiandmete infosiisteemi ADSi

arendustdodega, sest EHRI kui riigi
infosiisteemi ei saa ilma ADSi
iihenduseta esitada uusi taotlusi ja
ehitisteatisi;

= lisandus ka ehitisseadustiku

vastuvotmine, mis n-0 viimasel minutil
toi EHRIs kaasa markimisvaarsel hulgal

arendustoid.
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117. Auditis vaadati 2009. aastal alustatud ning 2014. aastal 15petatud
arendusprojekte kogusummas ligi 950 000 eurot. Nende projektide kaigus
loodi kasutajatele (s.0 projekteerijad, kodanikud, kohalikud
omavalitsused) voimalus EHRi edastada elektroonselt taotlusi ja
projektdokumente, neid taotlusi elektroonselt menetleda ja anda
taotlejatele tagasisidet menetluse kédigu kohta.

118. Riigikontroll leidis, et vaatluse alla vdoetud EHRi arendusprojekte on
olulisel méaral juhitud MKMi arenduskorra kohaselt (ehkki
Riigikontrollile esitatud arenduskord voeti aluseks alles alates 2014.
aastal). MKM koostas arendusprojekti kdigus projektiplaani,
tasuvusanaliilisi, projekti eelarve ja testimisplaani, ehkki ndudeid nende
koostamiseks ei olnud kindlaks méaratud.

119. MKMis oli varem terve ehitusregistri talitus médratud tegelema
kasutajate vajadustega. Praegu on selleks konkreetne isik. EHRIis
koondatakse kasutajate ettepanekuid igapdevase suhtluse kdigus. Sellest
infost tekib ka loend, nn backlog, millest valitakse tihtsuse voi Kriitilisuse
jéarjekorras arendustdid voi moodustatakse eraldi suurem arendusprojekt.

120. Alates 2016. aastast on EHRIs tarvitusel menetluspikkuste (s.0
ehitusloa, kasutusloa, projekteerimistingimuste) universaalne moodik
koikide kasutajariihmade kaupa. MKM kasutab menetlusosaliste
toimingute pikkusest saadud infot protsessi Kitsaskohtade
korvaldamiseks, néiteks piiratud juhtudel saab EHRis endas midagi dra
teha, et protsesse kiirendada.

121. EHRi arendusprojektide téhtajad nihkusid mitmel korral edasi.
Ajalise hilinemise itheks pohjuseks olid arenduse kédigus lisandunud
funktsionaalsused ja EHRIi tugev soltuvus teiste valitsemisalade
liidestuvate infosiisteemide arendustest. Arendusprojekti ldbiviimise
kéigus seati EHRI e-teenuste moodulile hulk uusi funktsionaalseid
ndudmisi (aadressiandmete infosiisteem ADS, energiamargis,
vorgurajatised jm), mis ei olnud projekti ldhteiilesande koostamise ajal
teada. Sellest tulenevalt viidi 14bi paralleelseid ja tdiendavaid arendustoid
eraldi projektidena (s.t eraldi hanked, lepingud, rahastamine).

122. Probleeme ajakavas piisimisega tekitasid ka tarkvaraarenduse
labiviijaga seotud asjaolud. Raamleping sdlmiti {ihe pakkujaga, kes esitas
kahe partneriga iihispakkumuse. Raamlepingu alguses oli teada, et
arendaja meeskond pannakse kokku kahe ettevotte tootajatest. Kui aga
raamleping oli sdlmitud, siis iiks partner loobus arendustes osalemisest.
Sisuliselt iihe partneriga jétkates tekkis olukord, kus arendaja ei suutnud
EHRI e-teenuste mooduli projekti jaoks meeskonda kokku panna.

123. Sellest tulenevalt tekkisid arendusraskused: arendust66 kvaliteedi
halvenemine ja viivitused. Néiteks andis arendaja iga vdiksema
funktsionaalsuse arendamiseks MKMi hinnangul liiga pika tahtaja.
Valminud t6dde testimise kdigus ilmnesid ka puudused, mille tottu MKM
ei saanud korduvalt t6id vastu votta.

124. MKMi sonul kooskolastati 1dhtetilesanne kdigi EHRi kasutajatega
(arhitektid, geodeedid, kohalikud omavalitsused). Riigikontroll leidis
auditi kdigus kinnitust, et kohalikud omavalitsused kui EHRI kasutajate
pShirithm oli nii ldhteiilesande kooskolastamisse kui ka arenduse
funktsionaalsuste testimisse kaasatud. Samal ajal puudub veendumus, et
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Positiivne ETIS2 projektis

= Kasutajate rahulolu uue siisteemiga
uuriti ja selle tulemus oli positiivne.

Negatiivne ETIS2 projektis

= Siisteemi valmimine venis ning oli oht,
et leping saab varem labi kui siisteem
juurutatud.

= Siisteemi juurutamise jrel on esinenud
olulisi probleeme selle tods.
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koik teised kasutajarithmad olid kaasatud (nt ehitusettevatjad, elanikud).
Veel 2018. aastal on meedias nii kodanikud kui ka ehitussektori esindajad
avaldanud kriitikat EHRi andmete edastamise kohta.

125. MKM ei ole tellinud pérast EHRI e-teenuste mooduli kasutuselevattu
ithtegi kasutajate rahulolu uuringut. Pdhiline info kasutajate rahulolu
kohta saadakse kasutajate tagasisidest, mida koguvad EHRI peakasutajad.

ETIS2 ehk Eesti teadusinfosiisteemi teine versioon

126. Eesti teadusinfosiisteemi on loonud Haridus- ja Teadusministeerium
(HTM) eesmargiga pidada arvestust teadus- ja arendustegevusega seotud
asutuste ja juriidiliste isikute, teadus- ja arendusasutuste personali ja
rahastamistaotlustes voi vilise hindamise taotlustes nimetatud isikute iile,
koguda teadus- ja arendustegevusega seotud asutuste ja juriidiliste isikute
tegevuse planeerimiseks ja rahastamiseks ning eelarvete koostamiseks
vajalikke andmeid ning koguda nende asutuste ja isikute edukuse ja
tulemlikkuse hindamiseks vajalikke andmeid. Lisaks on Eesti
Teadusinfosiisteem todvahendiks erinevate teadus ja arendusvaldkonna
taotluste, aruannete ja lepingute menetlemisel ning teenuste kasutamisel.

127. Auditis vaadeldud infosiisteem on vanema infosiisteemi uus versioon
nimega ETIS2. Seda arendati alates 2012, aastast ning ajavahemikul
2012-2015 kulus selle arendamisele ligikaudu 0,9 miljonit eurot. Samal
perioodil pidi HTM o6iguslike aluste jm nduete muudatustest tulenevalt
arendama ka vana ETIS1 siisteemi. ETIS2-e arendamise ja tehnilise
kaigus hoidminise eest vastutab HTM, infostisteemi sisulise halduse ja
kasutajatoe eest vastutab SA Eesti Teadusagentuur (ETAG).

128. HTMis on kinnitatud strateegilised ministeeriumi ning haldusala
infotehnoloogia arenduspdhimdtted, aga tegelik arendamist korraldav
dokument on e-teenuste osakonna tarkvaraarenduse pdhimotted, mida ei
ole ametlikult kinnitatud. Ministeerium 1dhtub seisukohast, et kuna kdik
arendused toimuvad e-teenuste osakonna kaasabil, tdidavad seda korda
koik arendustega seotud pooled. Nimetatud dokument sisaldab riskide
hindamist, toodete {ileandmist ja vastuvotmist, kuid selles ei ole antud
juhiseid tasuvusanaliilisi ning projekti eelarve koostamise kohta.

129. Ebaselgelt on fikseeritud ka HTMi-poolsete osaliste rollid, ETIS2
peakasutaja on méaaratud infosiisteemi passis ametikoha tépsusega, s.t
méidratud on vastav ametikoht. Ametijuhendiga on médratud projektijuht
ja peakasutaja. Teised rollid aga ei ole tapselt fikseeritud.

130. Ministri kiskkirjaga on fikseeritud ETISe arendamise juhtkomitee
liilkmed. Sellesse kuuluvad lisaks ministeeriumi esindajatele ka
sihtasutused Archimedes (kuni 26.02.2018) ja Teadusagentuur ning neli
suuremat tilikooli. Nimetatud asutused on siisteemi kasutajad ning ka
stisteemi tdienduste tellijad. Koiki tdiendusi rahastab HTM, vilja arvatud
spetsiifilised arendused, mida pooled finantseerivad ise.

131. ET1S2-e arendamise alguses on arendaja ja HTM toonud vilja
projekti voimalikud riskid, nditeks funktsionaalsuse mittevastamine tellija
ootustele voi arusaamatused tellija ja arendaja vahel; diguslike aluste
muutumine; liidestuse spetsifikatsioonide muutumine. Mitme riski puhul
oli maandamise meede puudu vi lahenduseks mérgitud ebamédirane
klausel (lahenduse lepivad arendaja ja tellija kokku).
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Positiivne e-Taituri projektis

= Projekt valmis peaaegu algselt
planeeritud tahtajaks.

= E-Téitur arendati selleks algselt
planeeritud eelarvega.
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132. ETIS2 ei valminud téhtajaks ning HTM pidi taotlema EL.i toetuste
kasutamisele ajapikendust. Lisaks oli vaja muuta lepingut arendajaga, sest
vastasel korral oleks voinud tekkida olukord, kus siisteemi ei oleks enne
lepingu 16ppemist juurutatud.

133. Hilisema valmimise pohjustasid muudatused, mida tehti nduetes ja
mis tuli realiseerida paralleelselt arendamisega. Samulti ei olnud siisteemi
keerukus arendajale teada ning arendaja ei osanud sellises mahus
muudatusi ette ndha, mistSttu oli arendusplaan liiga optimistlik.
Hilinemist pohjustasid ka lisat66d seoses muudatustega teaduspoliitikas
ning ETAGI programmide lisaarendused. Lisaks mojutas protsessi
t66jouressursi nappus Eesti IT-turul. Peale selle ei suutnud HTM lepingu
sO0lmimise ajal teada koiki vajadusi, kuna need muutusid pidevalt.

134. Siisteemi juurutamise jarel on esinenud tehnilisi torkeid erinevate
moodulite koostoimes, samuti andmetest tingitud tdrkeid, mis on
pohjustatud varasema ETIS1 struktuuri omapérast ja paljude protsesside
iiheaegse kéivitamise vajadusest, mis olid pdhjustatud uutest taotlustest,
eelmise aasta aruandlusest ja lepingute itheaegsest menetlemisest.

135. Ministeerium on ise tunnistatud, et 2016. aasta 1opus ja 2017. alguses
ei jadanud kiirete tdhtajaliste arenduste puhul piisavalt aega arenduseks,
testimiseks ja optimeerimiseks. Seetdttu muutus uue baastarkvara
versiooni paigalduse jarel siisteem tunduvalt aeglasemaks ja
ebastabiilsemaks. Kuna samale ajal sattus kasutajakoormuse kasv seoses
mitmete teadusprogrammide taotlusvoorude avamisega 2017. aasta
veebruaris ning probleem ei olnud operatiivselt lahendatav, kutsus see
esile kasutajate pahameele, mis leidis kajastust ka ajakirjanduses.

136. HTM on teinud koost6dd kasutajatega (kdige enam {ilikoolidega).
Ministeerium on joudnud jareldusele, et on vaja hinnata stisteemi
kasutatavust ning kiisida tagasisidet. 2018. aastal korraldati
kasutajakiisitlused, mis pigem andsid infosiisteemi kohta positiivset
tagasisidet.

E-Taitur ehk taitemenetluse register

131. E-Taitur on tarkvarasiisteem kohtutéituritele tditemenetluse
labiviimiseks. Siisteemi 16i Kohtutditurite ja Pankrotihaldurite Kojale
(KPK) aastatel 2013-2015 RIK.

138. E-Taituris oli plaanis realiseerida kogu tiitemenetluseks vajalik
funktsionaalsus koos automaatsete kontrollide ning péaringutega vélistest
registritest, sealhulgas tagada asjast huvitatud isikutele piisav info
tdaitemenetluse kdigu ja tulemuste kohta ning vahendid selle info
kattesaamiseks. Uue siisteemiga taheti muuta tditemenetlus siisteemi
kasutajatele oluliselt kasutajasobralikumaks ja kiiremaks. Samuti sooviti
luua stisteemile arhitektuur, mis sobiks nii viikestele kui ka suurtele
kohtutditurite biiroodele.

139. Arendust rahastati Euroopa Komisjoni toetusest ning Kohtutéiturite ja
Pankrotihaldurite Koja vahenditest kokku summas 1,15 miljonit eurot
(ilma kdibemaksuta). Kédibemaksu tasumist toetas Justiitsministeerium.
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Negatiivne e-Taituri projektis 140. E-Taituri arendus valmis iildjoontes selleks planeeritud raha eest ning

- E-Tiiturit kasutavad vihem kuipooled  Mahtus sellega nii arendus- kui ka toetuslepingu maksumuse piiresse.
kohtutéiturid. E-T4itur e ole teinud Samuti ei hilinetud markimisvéarselt toode tileandmisega — kodigi
kohtutéiturite todd efektiivsemaks ja alametappide hilinemine oli keskmiselt 38 paeva.
kasutajate rahulolu on vahene.

- Arendusprotsessi Iopus i kaasatud 141. Siiski selgus tarkvara valmides, et KPK-I on selle funktsionaalsusele
Ioppkasutajaid ehk thitureid enam ja kasutatavusele nii kaalukaid etteheiteid, et e-Téitur vajas kasutajate
projekti. viéljatoodud puuduste korvaldamiseks RIKi hinnangul ligi 800 000 euro

- Infosiisteem vajas prast valmimist eest (S.0 umbes 77% algse arenduse maksumusest) tdiendavaid

veel ligi 800 000 euro eest tiiendavaid ~ arendustdid, milleks eelarvest raha ei ole eraldatud.

parandustdid.
142. E-Téituri projekti puhul muudeti funktsionaalsust kiill kokkulepitud
reeglite kohaselt, ent sisulist kooskolastamist peakasutajaga (KPK) ei
toimunud. Siisteemianaliiiisi kdigus selgus, et eel- ja drianaliiiisis®® kirja
pandud projekti ulatus oli liiga lai, et seda Euroopa Komisjoni toetuse
eest tdies mahus realiseerida. Léhteanaliiiis ei peegeldanud seega kogu
ari- ja eelanaliitisi ulatust ja funktsionaalsust ning KPK kui 16ppkasutaja
vajadustele see ei vastanud. Hiljem, projekti 16pus KPKd enam ei
kaasatud (nt juhtrithma koosolekutele) ning projekt paadis tulemusega,
mida ei saanud ilma tiiendavate arendusteta kasutada.

143. RIK:il ei olnud taasesitataval kujul sdilinud tdendusmaterjali, et
kinnitada arenduses projektiplaani kooskdlastamist kdigi pooltega.
Projekti meeskonna moodustamise protsess oli RIKis paigas. Samas
vahetus loppkasutajate sonul liiga tihti RIKi projektijuht (kolm korda
arenduse jooksul) ja see raskendas projektist sisulise iilevaate saamist.

144. Algul olid vilise partneri koostatud eel- ja drianaliiiisiga rahul ka
kohtutiiturid kui infosiisteemi 16ppkasutajad. Analiiiisi pohjal koostas
RIK infosiisteemi ldhteanaliiiisi. Lahteanaliiiis kooskolastati
kohtutiituritega, kuid KPK sonul oli juba siis sellest puudu detaile, mis
eel- ja drianaliiiisis veel olemas olid. Samuti ei suutnud RIK e-Taituri
kasutajatele alati piistitada selgeid testiilesandeid. Arendusprojekti 16pus
aga ei olnud kasutajad enam iildse kooskdlastamisse kaasatud, s.t ei
juhtrithma koosolekutele ega testimisse.

145. Kui algul loodi e-Téitur kasutamiseks kdikidele kohtutdituritele, siis
auditeerimise ajal kasutas oma t66s seda 44 kohtutéiturist vaid 18. Nende
kohtutditurite sdnul, kes infosiisteemi kasutavad, ei lihtsusta e-Taitur
nende igapédevatdo tegemist. Naiteks on kohtutditurid pidanud pigem uusi
tootajaid juurde votma, infosiisteem ei ole nende t66d efektiivsemaks
muutnud. Samuti ei ole vdimalik e-Téiturisse holpsasti mingeid olulisi
funktsioone lisada, seega tuleb mdningaid toiminguid teha véljaspool
stisteemi. SeetSttu oligi KPK auditi ajal alustanud ise uue tditemenetlus-
tarkvara arendamist oma raha (kohtutiiturite tasudelt arvestatavate
liilkmemaksude) eest.

18 Tarkvarasiisteem E-Téitur: éri- ja eelanaliiiis. 2013.
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Positiivne KOTKAS | projektis

= Projekt piisis planeeritud ajagraafikus
ja eelarves.

= Biirokraatia vahendamise algatuse
kdigus on kavas hinnata infosiisteemi
kasutuselevotu mojusid.

Negatiivne KOTKAS I projektis

= Vahe tegeleti KOTKASe kasutatavuse ja
kasutajamugavuse hindamisega.

= Arendusprotsessi ei kaasatud piisavalt
infosiisteemi véliseid kasutajaid.
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KOTKAS | ehk keskkonnaotsuste infosiisteemi esimene etapp

146. Keskkonnaotsuste infosiisteemi KOTKAS eesmirk on koondada
kogu keskkonnalubade taotlemine ja menetlemine iihisesse keskkonda, et
tutvuda keskkonnalubade alusel keskkonnakasutusega ja analiiiisida seda.
KOTKAS I ehk infosiisteemi esimese etapi arendamist juhtis KEMIT
ning seda rahastati Keskkonnainvesteeringute Keskuse (KIK) toetusest.

141. Infosiisteemi arendamise esimese etapiga loodi KOTKASe
komplekslubasid ja kiirguslubasid (KOTKAS T jatkuprojekt) puudutav
funktsionaalsus. Samuti valmis alusplatvorm teiste keskkonnalubade
keskkonna edasiseks viljaarendamiseks jargnevates arendusprojektides.

148. KOTKAS | arendati aastatel 2015-2017 ning see 1dks koos
jatkuarendustega maksma ligi 1 miljon eurot.

149. Audit nditas, et Keskkonnaministeeriumi valitsemisala ja KEMITi
arenduskordades olid nduded tarkvaraarendamisele olemas. Siiski ei
olnud need piisavalt tdpsed osas, mis puudutab projekti kdigu voi projekti
tulemite analiiiisimist. Arendusmeeskond néustus, et KOTKAS I
oppetundide alusel on kiill arendusprotsessi muudetud (osapoolte tihedam
kaasamine), ent formaalselt ei ole muudatusi protsessi reguleerivatesse
kordadesse tehtud. KEMITi arenduskorrad ei sisaldanud kuigi palju
ndudeid projektiplaani ja muude planeerimisdokumentide koostamise
kohta. KOTKAS I projektis oli projektiplaan kiill olemas, kuid nditeks
tasuvusanaliitisi, kus oleks hinnatud arendusprojekti vajalikkust,
teostatavust ja mahtu, koostatud ei olnud.

150. KOTKAS I ldhteanaliiiis sisaldas olulises osas sisemiste kasutajate
(keskkonnaasutused nagu Keskkonnaamet, Keskkonnainspektsioon,
Keskkonnaagentuur, Maa-amet, KeM) seatud noudeid valmivale
tarkvarale. Samuti oli see analiiiis kooskdlastatud infosiisteemi
peakasutajaga (Keskkonnaamet). Samas ei olnud saadud selgituste
kohaselt arendusprotsessi (sh ldhteanaliiiisi koostamisse) piisavalt
kaasatud infosiisteemi vilised kasutajad ehk keskkonnalubade taotlejad.

151. Arendusprojektis ei olnud selge, millised olid mdddikud, mille alusel
KOTKAS I projekti kulgemist vaheetappides mddta. Samuti ei olnud
protsessis vaheetappides arendusest tehtud regulaarseid kokkuvétteid
(vihemalt mitte aruande kujul), vilja arvatud erinevate {ileandmise-
vastuvotu aktidega vastu voetud to6de Kirjeldamine.

152. Arendus piisis olulises osas nii eelarves kui ka ajakavas. Vaid mone
iiksiku iteratsiooni valmimine hilines, kuid seda vidhem kui kuu ulatuses.
Riigihanke kdigus parima pakkuja véljavalimise kriteeriumide hulgas
pigem ei olnud n-o sisulisi kriteeriumeid: 60% moodustas raamlepingu
alusel pakkuja rakendatav maksimaalne tunnitasumaér, 30%
garantiiperioodi pikkus ja 10% leppetrahvi protsent iga téhtaja tiletanud
péeva eest. Seega moodustas kdige suurema osa siiski hinnakomponent.

153. KEMIT soovis esialgu KOTKASe arenduse puhul rakendada agiilset
arendusmudelit, ent kuna arendus toimus KIKi rahastuse abil, siis tuli
rakendada pigem hiibriidmudelit koskarendusmeetodiga. Arendus viidi
ellu mitme etapi kaupa, igale etapile oli maératud nii ajaline kui ka
ligikaudne rahaline mdode.
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Positiivne MATSi projektis

= Infosiisteemi kasutuselevotuga seotud
moju on pidevalt analiiiisitud.

= MATSi kasutuselevott on ndidanud PRIA

pohitegevuse efektiivsemaks
muutumist.

= MATSi haldus- ja hoolduskulusid on
planeeritud detailselt.

Negatiivne MATSi projektis

= Agiilse arendusmetoodika tottu ei ole
arendusetappide vdiksemate osade
eesmargid selgelt fikseeritud, samuti
pole head iilevaadet tahtaegadest ja
eelarves piisimisest.
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154. KOTKAS I projektis ei olnud miératud otseselt jérelevalve eest
vastutavat isikut, ka muus osas ei olnud jarelevalveprotsessi kusagile
formaalselt kirja pandud. Arenduse kiigus tiitis jarelevalvefunktsiooni
juhtrithm. Aruandeid projekti kulgemise kohta iildjuhul kirjalikult ei
koostatud. Kuna projekt sai toetust KIK:ilt, oli siiski 1dpparuanne vaja
koostada. Muus osas anti juhtrithmale vaid suuliselt iilevaateid.

155. KOTKAS I projekti ldhteanaliiiis sisaldas olulises osas sisemiste
kasutajate (erinevad keskkonnaasutused) seatud ndudeid valmivale
tarkvarale. Samuti oli see kooskolastatud infosiisteemi peakasutajaga.
Seda, kas valminud infosiisteem vastab kasutajate vajadustele, on
keeruline hinnata, sest uuringuid v&i hindamisi selle véljaselgitamiseks
on tehtud vdhe. Peamiselt on arendusiiksus selle hindamiseks toetunud
sisemiste kasutajate puhul vastuvatutestidele ja viliste kasutajate puhul
tagasiside teel saadud infole.

156. Samas on KOTKAS valitud iiheks biirokraatia vihendamise
rakkerithma néidisprojektiks ning tulevikus on plaanis hinnata, kui palju
muutis uue infosiisteemi kasutuselevott keskkonnaasutuste t66d
efektiivsemaks ja vihendas ettevdtjate halduskoormust. KOTKASe
infostisteemi kasutatavust auditi tegemise ajaks hinnatud ei olnud ning ka
arendamisprojektis ei olnud eraldi kasutatavuse noudeid arendatavale
siisteemile kehtestatud.

MATS ehk maaelu arengu toetuste siisteem

157. Maaelu arengu toetuste siisteem on tihtsel platvormil loodud
teenusepohine infosiisteem e-teeninduseks, maaelu arengu toetuste
menetluseks ja registrite haldamiseks. Infosiisteemi omanik ja arenduse
labiviija on PRIA. Arendust alustati 2014. aastal ning see 10petatakse
eelduslikult 2026. aastal. Projekti rahastatakse Euroopa Liidu toetustest ja
riigieelarvest ning see on seni maksma lainud ligi 4,6 miljonit eurot.

158. PRIA-1 on olemas pdhjalik arenduste kord.'® Siiski ei ole seal
piisavalt tdpselt reguleeritud arendusprojektide oodatavate tulemite
kokkuleppimist ega analiitisimist. Praktikas on aga see siiski erinevate
protseduuride jms kaudu olulises osas reguleeritud. Audit néitas, et
ildiselt maaratakse PRIA arendusprotsessi kaigus projektide juhtimiseks
vajalikud rollid ja vastutajad. Siiski vdiks paremini olla kirjeldatud
protsess, kuidas projekti ulatust madratakse ja muudetakse, samuti peaks
PRIA olulisemad otsused selgemalt kirjalikku taasesitamist véimaldavas
vormis fikseerima (nagu nduab nende sisemine arenduskord).

159. Audit néitas, et MATSI arendamisel vastas projektijuhtimine olulises
osas nii riigi, valitsemisala kui ka asutuse enda kehtestatud nouetele.
Selgemini vdiks olla reguleeritud ja kirjeldatud, kuidas toimub
arendusprotsessis valminud véiksemate tarkvaraosade vastuvotmine ja
valideerimine. Samuti voiks selgemalt olla fikseeritud projektis tehtavad
suuremad muudatused (nii ajalised kui ka rahalised).

160. PRIAs on nduded kvaliteedijuhtimisele hésti kokku lepitud: antakse
haid tlevaateid arenduse vaheetappidest ning tulemusi testitakse ja
voetakse vastu korrektselt. Vaid kirjapandud protseduure, mille alusel

19 Arendusprojektide juhtimise késiraamat. 2013.
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hinnata, kas projekt on edenenud plaani kohaselt, voiks enam olla. Ehkki
suuremad eesmaérgid, mis on projekti tiksikutele etappidele kehtestatud,
on hiljem tdidetud (nt on neljal korral MATSi arendamisel kasutatud ka
EL.i toetusi), ei ole kerge hinnata, kuivord on MATSi projekt tervikuna
piisinud eelarves voi ajalistes raamides. See tuleneb suuresti sellest, et
arendamiseks on kasutatud agiilset arendusmeetodit.

161. Jooksev iilevaade oli arendusest enamasti olemas, detailsemalt
projektijuhil ja iildisemalt juhtrithmal. Samas olid vahearuanded voi
-tilevaated koostatud pigem formaalselt ega sisaldanud tavaliselt palju
finantsinfot. Enamasti anti {ilevaade, 1ahtudes mojuanaliiiisis paika
pandud eesmaérkidest (pohitegevuse efektiivsus jm).

162. MATSI arendusmudeli valikul olulisi probleeme auditi kédigus ei
tuvastatud. Infosiisteemi on arendatud agiilselt ja viiksemate osade
kaupa, lisades jarjest MATSi uusi pdllumajandustoetuste meetmeid ning
erinevaid sisulisi mooduleid ja moodulikomponente. Kiill ei ole viga
selgelt ndha, millised osad on vdiksemate arendusetappide (sprintide)
kdigus valmis tehtud ja tile antud.

163. Arendamise protsessis on kiill tehtud tdiendavaid kulutusi, aga
lahtuvalt valitud (agiilsest) arendusmudelist ei ole lihtne nende mahtu
vilja tuua. Samas on kdik arendatud toetusmeetmed enamasti digeks
ajaks valminud, samuti on koik EL.i toetustega arendatud MATSi osad
oigel ajal ja kokku lepitud funktsionaalsusega valmis saanud.

164. Olulises osas on PRIA taganud ka MATS:i jatkusuutlikkuse. Véiga
detailselt on planeeritud nii MATSI edasised arendused kui ka haldus- ja
hoolduskulud, viimased isegi enam kui 5 aasta perspektiivis. Samuti
seiratakse pidevalt, kuidas on realiseerunud mdjuanaliiiisis paika pandud
eesmirgid. Asutuses ei ole sdlmitud teenustasemete lepinguid, mis
maéiraks kindlaks teenuste miinimumstandardi, kuid see on PRIA-I
lahiajal plaanis.

165. PRIA arenduskorras oli olemas kohustus koostada mojuanaliiiis,
ehkki detailseid reegleid selleks ette ndhtud ei olnud. Sellele vaatamata
oli MATSIi arendusprojektis mojuanaliiiisi paikapanek (projektiplaanis) ja
seiramine (juhtgrupi koosolekutel) edukalt korraldatud. Regulaarselt anti
iilevaade, kui palju pohitegevuse protsesside iileviimine uude
infosiisteemi sddstab PRIA enda, aga ka pollumajandustoetuste taotlejate
aega (ja raha).

166. PRIA hindab igal aastal, kui palju on vahenenud tinu MATSi
kasutuselevotule maaelu toetuste menetluste pikkus ning kui palju
tootunde sellega sadstetakse. Nditeks on 2018. aasta keskel hinnatud, et
MATSi arendamise algusest (2015. aastal) on infosiisteemi iile viidud
toetuste menetlemisele kulunud aega umbes 18 000 tunni v&rra vahem,
kui seda oleks olnud vanas siisteemis MAIT (vt tabel 6).
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Positiivne RHRi projektis

= Projekt piisis planeeritud ajagraafikus
ja eelarves.

= Projekti kaasati hankeekspertide riihm.

= Rahandusministeerium peab kasutajate
tagasisidet tahtsaks, varem on selle
saamiseks korraldatud uuringuid,
tulevikus toimub tagasiside andmine
registris endas.
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Tabel 6. MATSi kasutuselevotuga saavutatud ajaline voit (tundides) PRIA todjoukuludes
vorreldes vana menetlussiisteemiga (MAIT)

Menetlusfaasid Ajakulu Ajakulu Ajaline
siisteemis MAIT ~ siisteemis MATS voit

Toetustaotluste vastuvott 9272 682 8 590
Taotluste administratiivne 27 293 20 942 6 351
kontroll

Maksetaotluste menetlus 13 078 9776 3302
Ajaline voit kokku 49 643 31 400 18 243

Allikas: PRIA

167. Auditi tulemusel voib Gelda, et olulises osas olid arenduse eel
kasutajate nduded valmivale infosiisteemile kogutud ja selgelt kirja
pandud, vilja arvatud MATSi viline kasutaja (toetuste taotleja), kellelt
saadi pigem tagasisidet juba kasutusele voetud infosiisteemi kohta.
Uldisemalt on sisemiste kasutajate vajadustega arvestamine ja
ariprotsesside efektiivse toimimise tagamiseks vastutavad isikud ja organ
maératud, kuid seda ei ole sonaselgelt sisemistesse reeglistikesse kirja
pandud.

168. MATS:i iile viidud maaelu arengu toetuste funktsionaalsus vastab
olulises osas kasutajate vajadustele. Selle on taganud olulisemate
kasutajate kaasamine arendusprotsessi. Rahulolu on ndidanud
soovitusindeksi meetodil korraldatud kasutajauuringud, s.t MATSiga
ollakse oluliselt rohkem rahul kui vana menetlussiisteemiga. Seni ei ole
veel hinnatud MATSI kasutatavust, kuid seesugune analiiiis on plaanis
tulevikus teenusena sisse osta.

RHR ehk riigihangete register

169. Riigihangete registri on loonud Rahandusministeerium ning
Rahandusministeeriumi Infotehnoloogiakeskus (RMIT). Selle pidamise
eesmirkideks on avaldada riigihanke teateid ja edastada neid Euroopa
Liidu Viljaannete Talitusele, kajastada vaidlustusmenetluste tulemusi,
voimaldada riigihangete elektroonilist menetlemist, tagada riigihangete
statistika kogumine ning avaldada muud riigihankeinfot.

170. Riigihangete register on kasutusel alates 2001. aastast, seda on
mitmeid kordi tdiendatud. Auditis vaadeldi registri tdielikult uuendatavat
versiooni, mille 16plik valmimine on planeeritud aastaks 2020. Projekti
maksumus on ligi 2,5 miljonit eurot.

171. Alguses proovis ministeerium ise siisteemi ldhteiilesannet paika
panna, kuid EL.i toetuste analiiiisi voorus tuli MKMilt soovitus mdelda
1abi funktsionaalne pool ning ajakohastada &riprotsess, sest esimeses
taotluses oli planeeritud teha vaid siisteemi tehniline uuendus ja uue
seaduse joustumisega seotud muudatused. Ariprotsessi iilevaatamist
esialgu plaanis ei olnud. RaM tellis ldhteanaliiiisi ning selle tulemiks oli
nii funktsionaalsuse analiiiis kui ka voimalikud lahendusvariandid koos
t6omahu ja hinnaga. Selle info pShjal langetati valik ning see analiiiis oli
pdhihanke iiks sisendeid.
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Positiivne RIHA projektis

= Arenduskorra muutmisel on voetud
arvesse arendusprojekti elluviimisel
saadud dppetunde.

= Mittesobiv arenduspartner vahetati
vélja oigel ajal.

= Hankelepingus on reguleeritud arendaja
meeskonnaliikmete vahetus.
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172. RaM on teatud méondustega suuremas osas jarginud valitsemisalas
kehtivat arenduskorda, kuna tegemist on EL.i toetustest finantseeringuga.
Tegemist ei ole veel 16ppenud arendusega, seetdttu on [oplikud jareldused
voimalik teha alles parast 2020. aastat ning siis peaks kasutusele olema
voetud ka tagasiside kiisimise, to6tlemise ning analiiisimise moodul.

173. Uue RHRI puhul kasutati kombineeritud arendusmudelit, s.t viline
arendaja ldhtus agiilsest arendusmetoodikast, kuid RaM ja RMIT
kasutasid pigem iteratiivset mudelit. Ministeeriumi kinnitusel to6tas
selline mudel véga histi, samas on ministeeriumil varasemast ka
negatiivne kogemus, kus agiilse arendusmudeli kasutamine ei andnud
sobivat tulemust, s.t aja- ja rahakulu ning tulem ei olnud tasakaalus.

174. Uue RHRIi arendamisel on ministeeriumil olnud abiks
hankeekspertidest koosnev eksperdirithm, kuhu kuuluvad protsessi
aktiivsemad osalised ehk need, kes aktiivsemalt viivad 14bi hankeid voi
osalevad neis, ning need, kes on teinud muudatusettepanekuid
infostisteemi tdiustamiseks. Nimetatud rithm k&ib koos, ldhtudes projekti
edenemisest ja vajadusest, ning nende ettepanekuid on ministeerium
arutanud ja osaliselt ka realiseerinud. Lisaks sellele on rithm olnud
kaasatud jooksva arenduse tulemuste testimisse.

175. Uue RHRi arendamine on jaotatud neljaks osaks ning viimasesse ossa
on planeeritud ka tdaienduste tegemine, mis tulenevad vajaduste muutusest
jamis algul ei olnud tépselt fikseeritud. Ministeerium modnab, et teatud
kliendivajadusi ei ole vdimalik ette ndha ning selline planeerimine tagab
ka hilisemate tidienduste rahalise katte.

RIHA ehk riigi infosiisteemi haldussiisteem

176. RTHA on riigi infosiisteemi kataloog, kus muu hulgas kontrollitakse
kooskdlastusmenetluse kaudu infosiisteemidele kehtestatud nduete
taitmist. RIHA eesmérk on tagada riigi infosiisteemi haldamise
labipaistvus, kavandada riigi infohaldust ning toetada riigi, kohaliku
omavalitsuse ja avalikke iilesandeid téitvate eradiguslike isikute
andmekogude koosvoimet.

177. Auditis vaadati perioodil 2015-2018 tehtud arendustoid, mille
kogusumma oli ligi 275 000 eurot ning mille eesmérk oli vdhendada
infosiisteemi kirjeldajate ja kooskolastajate halduskoormust.

178. Auditis késitletud perioodil oli RIAs kaks arenduskorda. Riigikontroll
leidis vaatluse all olnud arendusprojektide juhtimist auditeerides, et
kumbki tarkvaraarenduse kord ei ole kiill olnud kinnitatud, kuid
projektides on olulisel mééral jargitud kokkulepitud juhiseid.
Projektidokumentide (s.o projektiplaani, tasuvusanaliiiisi, projekti eelarve
ega riskide loetelu) koostamisele ei ole ndudeid méératud, kuid nende
sisu on leitav arendusprojektide dokumentatsiooni hulgast.

179. RIA s0lmis RIHA projekti alguses raamlepingu {ihe arendajaga, sest
soov oli leida pikemaks ajaks strateegiline partner. Arenduspartneri
meeskonna komplekteerimine aga ei dnnestunud oodatud viisil.
Arenduskorras ette ndhtud vahearuannete koostamise, testimise ja
tulemuste vastuvotu kdigus ilmnesid probleemid ajakavas piisimisega
ning esitatud t6ode kvaliteet ei vastanud ootustele. See lubas lepingu
katkestada juba arendusprojekti esimestes etappides.
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180. Hiljem, agiilse arenduse hankes nduti meeskonna liikmetelt
varasemat koosto6tamise kogemust ning hankelepingus reguleeriti
meeskonnaliikmete vahetamine. RIA s6nul on riigihankes raske
meeskonnaliikmetele konkreetseid kriteeriume panna, sest lepingu
kestuse ajal voivad programmeerijad mitu korda tookohta vahetada. RIA
arvates on seega oluline lepingus meeskonna liikmete vahetamine kokku
leppida.

Negatiivne RIHA projektis

= Riskihindamisel jéid véljast tellitud
meeskonnaga seotud riskid
tuvastamata.

= Arenduste prioriteetsus ja loplik ulatus
jéid kasutajariihmadele teada andmata.

= RIHA arendusprojekti tulemusel uut
kasutajate rahulolu uuringut ei ole

e 181. Kuigi RIHA arendusprojekti kdigus ei saadud kohe sobivaimat
tehtud.

arenduspartnerit ning RIA oli sunnitud uue arendaja otsima, v3ib lepingu
lopetamist vana arendajaga siiski pidada positiivseks asjaoluks.

182. RIHA lihtsustamise arendusprojekti alustati, jargides koskmudeli
loogikat, kuid parast ebadnnestunud raamlepingut mindi ile agiilsele
arendusmudelile. Agiilne arendusmudel valiti, et kompenseerida arendaja
vahetusest tingitud 16tku. Koskmudeli puhul oli iiks kitsaskoht
vigaderohke tarkvara iileandmine (korraga oli vaja palju funktsionaalsust
tellija keskkonnas toimima panna, testida, tagasisidestada, kontrollida) ja

Retrospektilv — tagasivaade nn sammude hilisemate sisuliste muudatuste suur toomaht.

jada korduva sooritamise protsessile (s.0

iteratsioonile). 183. Lisaks radkis agiilarenduse kasuks hankija seisukohast parem

Alikas: https://stats.cyberee/  lilevaade arendaja teostusvoimest. Projekti tulemit ja kulgu hinnati
Sprint — vélearendusel méaratud igapdevaselt ning retrospektiivide ajal, mida viidi 14bi iga kahenddalase
ajavahemik, mille kestel tuleb teatav 160 sprindi 16pus. Et vihendada vajadust laialdase taustinfo jérele ning
:gg!”:avt"av E” et see oleks valmis vihendada vasturdikivuste ohtu, méiras RIA uues hankes ise kindlaks
WOASES s o st nerey KBSUTBJte Tingi ja testimise alused (sh testlood).

184. Arendusele seatud nduded, mis kooskdlastati kasutajarithmadega, on
veel osaliselt realiseerimata, sest algne plaan koostati kolme aasta kohta
ja oma kogumaksumuse poolest ei mahtunud koéik tegevused iihe ELi
projekti eelarvesse. Niiteks ei ole veel arendatud klassifikaatorite
moodulit.

Teadmiseks, et

RIHA arenduses esines veel jargmisi
probleeme, mis viisid lopuks
arenduspartneri vahetuseni:

= arendaja meeskond oli

komplekteeritud nii, et iiks inimene
pidi tegutsema mitmes rollis ning
juhtus ka, et mitmes RIA-le tehtavas
arendusprojektis korraga;

= tulemite kvaliteet ei olnud loodetud
tasemel;

= raamleping sdlmiti vaid iihe
pakkujaga ja puudus todde tegija
valiku voimalus; tellija projektijuht ei
osanud efektiivses koostdds
korraldada RIA-siseste iiksuste ning
projekti juhtriihma, projektiriihma ja
4 tooriihma tegevust.

185. Osa seatud ndudeid arendati valmis algsest eesmargist erinevaks
otstarbeks. Niiteks avaldasid RIA sdnul mitmed asutused arianaliiiisi
koostamise kdigus soovi hakata ise oma nn RTIHA-kataloogi pidama ja
RIHA-Ie andmeid avaldama, kuid projekti edenedes huvi kadus.
Probleem tekkis asutustes endis, kus ei suudetud anda sisendit (mis kujul
on andmed; kuidas saab neid RIHAsse edastada). Sellegipoolest on
andmeteisenduse tooriist kasutuses andmete tileviimisel vanast RIHAst
uude.

186. RIHA kasutajate vajadusi on selgitatud intervjuude, rahulolu-uuringu
(2014. aastal), koostodvorgustiku kohtumiste, kooskolastajate kohtumiste
ning kasutajatoest saadud tagasiside kaudu. Sellele vaatamata ei vastanud
valminud tarkvara kasutuselevotu ajaks koikide kasutajate ootustele, sest

Nende oppetundide alusel on niiiidseks
protsessid ja praktika iimber
korraldatud.

RIA ei suhelnud RIHA kooskdlastajatega piisavalt ei lahtetilesande
kooskdlastamise ega testimise kdigus. Hiljem jéi vajaka ka

Allikas: RIA
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juhendamisest, kust vajalikke andmevilju leida, ja teavitamisest, millal
on uute andmeviljade kdikulaskmist oodata.

187. RIA on loonud RIHA kasutajarahulolu méddikud, kuid on lahtine,
kuidas neid tarvitama hakatakse. Valminud RIHA kohta ei ole kasutamise
rahulolu uuringut tehtud. Praegu on tegeletud kasutajate soovide
arvestamisega.
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Negatiivne SKAIS2 projektis

= Piiritlemata jaeti funktsionaalsus ehk
asutuse ja kasutajate vajadusi ei tehtud
piisavalt tapselt kindlaks.

= Rollid olid segased, suhtlus ja koosttd
puudulik.

= Korraga ette voetud suured
timberkorraldused (nt ariprotsesside
iimberkujundamine) olid ndrgalt juhitud
ning see raskendas infosiisteemi
arendamist ja valmimist.

= Valmis véike osa planeeritust, kulude
kokkuhoidu ei saavutatud ja selle
asemel tuleb teha olemasoleva
siisteemi taiendamise kulutusi.
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SKAIS2 ehk sotsiaalkaitse infosiisteemi teine versioon

188. SKAIS2 on Sotsiaalkindlustusameti (SKA) infosiisteem, mida sooviti
pidada SKA avalike iilesannete tditmise eesmargil, sealhulgas riiklike
toetuste, pensionide, hiivitiste ning elatisabi pakkumise, méadramise ja
maksmise eesmérgil ning ohvriabi, puude raskusastme tuvastamise,
abivahendi-, sotsiaalse rehabilitatsiooni ja erihoolekandeteenuse
korraldamise eesmargil. Siisteemi hankija oli SOM ning hilisemates
arendustes oli hankija ka TEHIK.

189. Aastatel 20142017 tehtud SKAIS2 arendused liksid kokku maksma
ligi 5 miljonit eurot. Projekt 16petati probleemide t&ttu
kompromisslepinguga, mille alusel jéeti t66d pooleli.

190. SKAIS2 tarkvara projekti algatamisel Sotsiaalministeeriumis puudus
tarkvaraarenduse kord. Projektidokumentidena valmisid esmalt kulude
prognoos ning tasuvusanaliiiis ja iilevaade hetkeseisust. Ulejdinud
dokumentide (s.o projektiplaani, riskide loetelu) kohta ei olnud ndudeid
maératud, kuid nende sisu on leitav arendusprojektide muudest
dokumentidest, mis on valminud koost6ds arendajatega.

191. Auditi tulemusena tuleb tddeda, et arendusprojekti plaani muudeti
mitu korda, samas ei olnud projekti riskide maandamise meetmed
piisavad ning neid ei hinnatud regulaarselt. Pealegi ei olnud koos riskide
maandamise meetmetega vélja toodud niiteks arendaja lahkumise ega
rahastamise peatumise riski, mis realiseerusid.

192. SKAIS2 arenduse ldhteiilesandes fikseeriti asutuste rollid: SOM juhib
projekti, juhtrithma; tagab eelarve, inimressursi, projektijuhtimise ja
vastutab tulemuste saavutamise eest ning SKA osaleb avalike teenuste
ariprotsesside selgitamisel, teenuste driprotsesside mudeli viljatoGtamises
ning juurutamises; kontrollib vastavust igapdevatdole koostdds
drianaliilisi partneriga ning kirjeldab probleemid. Selline iilesannete
jaotus ei taganud aga tulemuslikku arendust, sest lisaks tarkvara-
arendusele viidi ellu t66vdime reformi ning kujundati SKA t66protsesse,
mistottu arendajatele edastatud info oli sageli muutlik ja vastuoluline.

193. Arendajate toGjaotus ei olnud selgelt fikseeritud, sest eri meeskonnad
tootasid erinevate protsessidega ning iihiste teemade kohta kiisiti infot
topelt. Poolte, sh projektimeeskonna sisemine koost36 oli keeruline, sest
pooli oli palju ning nende visioon oli kohati erinev, fikseerimata ja
mitmeti tdlgendatav. T66de tegemine oli kohati dubleeritud, puudus eri
visioonide lahendamise meede ja iihtsete seisukohtade esitamine
arendajatele.

194. Projekti juhtriihmal oli iilevaade tegevustest, samas probleemidest
joudis ainult piiratud hulk jérelevalve ndukogusse. Jérelevalve ndukogu
voi selle liikkmed olid vihemalt teadlikud rahastusprobleemidest ning
tookorralduslikest probleemidest, sest nende puhul suhtles arendaja eraldi
ministeeriumiga.

195. 2014. aastal solmiti hankeleping kahe arendaja tihispakkumuse alusel,
raamlepingu jargi valiti arendusmudeliks iteratiivne arendusmudel ning
hetkest, kui iiks arendajatest loobus edasisest arendustoost, jatkati agiilse
Scrum-mudeliga (mudeli kohta vt tdpsemalt lisa A). Iteratiivselt
toimetades valmisid analiiiisi to6d, esimesed suuremad t66d valmisid
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2015. aasta veebruariks ning nende maksumuseks kujunes 900 000 eurot.
Kuna projekt kujunes pikaks, tuli osa t6id hiljem uuesti teha.

196. Alates 2015. aasta esimesest kvartalist kaasati véline osapool projekti
kvaliteedijarelevalvesse. Suuremad torked arenduses olid seotud
sisukiisimustega ehk sellega, kuidas tdpsemalt peavad olema kujundatud
SKA protsessid. Lisaks oli probleeme ka projekti juhtimises ja
teostamises. SKA-1 puudus uuele todkorraldusele ja tarkvaraloomele
piihendunud arendusosakond, arendustegevusse olid kaasatud sisujuhid,
kes olid iile koormatud ning kellel oli keeruline luua uusi iihtlustatud
protsesse, jattes korvale olemasolevate loogika.

197. 2015. aasta teises kvartalis tekkisid probleemid rahastamisega. SoM
lootis saada raha ELi tdoukefondidest, kuid selle raha saamine viibis. Raha
eraldamisega seotud MKM négi riske, et projekt SKAIS?2 ei saa valmis ja
infosiisteemi ei vOeta tegevusplaanis lubatud mahus kasutusse. SOM
edastas seejarel MKMile SKAIS2 kasutustegevuskava ja sai rahastuse.

198. Auditis vaadeldud aja jooksul valmis ainult piiratud osa planeeritud
SKAIS2 komponentidest ning projekt 16ppes ministeeriumi ja allesjaanud
arendajaga sdlmitud kompromisslepinguga. Ametnikurakenduses
valmisid kohtu- ja tiditemenetlusaegse elatisabi, puudega isiku
registreerimise (vdhendatud kujul), enammaksete ning finantsarvestuse
moodul. Iseteenindust ei saanud votta kasutusele ja iile kanti ainult
elatisabi ning puude raskusastme ja sotsiaaltoetuste andmed.

199. Stisteemi kdivitamise jarel ilmnesid vead t66s ning andmevahetuses.
Ministeeriumil oli etteheiteid todde teostamisele nii tdhtaja, mahu kui ka
kvaliteedi osas ning seetdttu esitati 2017. aasta keskel arendajale leppe-
trahvi nGue summas 1 miljon eurot. Arendaja ei olenduet tunnistanud.

200. 2017. aasta viimases kvartalis sdlmisid Sotsiaalministeerium ja
arendaja kompromisslepingu, millega jéetakse t66d pooleli, vaatamata
sellele et see muudab osa juba tehtud t6id kasutuks.

201. Auditi tulemusel voib 6elda, et kasutajate ja asutuse vajadusi ei
madratud piisavalt tdpselt kindlaks, protsesside kujundamine ja
tarkvarasiisteemi koosloomine vajas paremat juhtimist ning planeeritud
muudatuste elluviimine tulnuks pohjalikumalt ette valmistada. Valminud
funktsionaalsus on piiratud ning kulu prognoositust tunduvalt suurem,
sest planeeritud kokkuhoidu ja personalikulude vihendamist ei
saavutatud. Lisaks arendusele kulutatud rahale on vaja kulutada raha
varem loodud SKAISi tdiendamisele ja tilalpidamisele.

UUSIS ehk PPA isikutuvastus- ja menetlusinfosiisteem

202. UUSIS on RIHA andmetel kuue kodakondsus- ja
migratsioonivaldkonna andmekogu haldamiseks moeldud infostisteem.
UUSISe abil viiakse 1dbi nii isiku tuvastamise, isiku digusliku staatuse
maédratlemise, isikut tdendavate dokumentide viljaandmise kui ka
migratsioonijdrelevalve menetlusi. Infosiisteemi omanik on PPA ning
andmete volitatud todtleja ja arenduse ldbiviija SMIT.

203. UUSISe vottis esmalt kasutusele Kodakondsus- ja Migratsiooniamet
2002. aastal, kuid auditis vaatles Riigikontroll arendusprotsessi alates
2013. aastast, mil seati eesméargiks uue infostisteemi UUSIS2
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Positiivne UUSIS projektis

= Arendaja on ministeeriumi haldusala
kompetentsikeskus, mis voimaldab
hoida teadmisi siisteemist tundlikus
siseturvalisuse valdkonnas n-6 majas
sees.

= Operatiivselt reageeritakse
prioriteetsetele arendusvajadustele.

= Suhtlus arendaja ja tellija projektijuhi
vahel on operatiivne.

Negatiivne UUSIS projektis

= Suur arendusvdlg, mis ei vdimalda
arvestada kasutajate funktsionaalsete
noudmistega ega teha siisteemi isegi
neid taiendusi, mis on digusaktide
téitmiseks vajalikud.

= Selge perspektiivi puudumine siisteemi
terviklikuks arendamiseks.

= Puudulik kontroll arenduse tehnilise
kvaliteedi iile, vana ja paljude eri
arendajate , kdekirjaga“ kood.
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arendamine. Ehkki UUSIS2 projektist otsustati 2015. aastal loobuda,
kasutati aastatel 2014-2016 selle jaoks eraldatud 2,1 miljonit eurot
olemasoleva siisteemi parandamiseks ja tdiiendamiseks.

204. PPA, SMIT ja valdkonna eest vastutav Siseministeerium soovisid
aastatel 2013-2015 uuendada UUSISe tarkvara ning viia siisteem
tervikuna iile uuele platvormile. Selleks koostati 2013. aastal 31 400 euro
eest UUSIS2 eelanaliiiis ning korraldati riigihange siisteemi disainimiseks
ja loomiseks koskmudelit kasutades.

205. Hanke labirdakimiste kéigus joudis SMIT siiski arusaamisele, et nii
mastaapse arenduse jaoks puudub tal endal piisav meeskond ja turul
vajalik tehniline padevus. Asjaosalistel puudub iilevaade sellest, milline
ajaline ja rahaline ressurss kulus kokku iile aasta kestnud UUSIS2
riigihanke ettevalmistamisele ja ldbiviimisele. Samuti ei ole seni kokku
lepitud tegevuskava ega tahtaega UUSISe terviklikuks arendamiseks,
lahtudes ministeeriumi véljatootatud kontseptuaalsest alusraamistikust
ning PPA kui tellija vajadustest.

206. Riigikontrolli vaadeldud infosiisteemide arendustest oli UUSISe
arendus erandlik selle poolest, et seda teostas ilma oluliselt erasektorit
kaasamata ministeeriumi haldusalas tegutsev kompetentsikeskus.
Siseministeeriumi valitsemisalas on méarusega kehtestatud IK T-teenuste
osutamise pohimdtted, mille jargi osutab neid teenuseid tildjuhul SMIT.

207. Alates 2018. aasta juunist peaks pédrast arendustodde kokkuleppe
s0lmimist arendustooks vajamineva raha eraldama oma eelarvest arendust
telliv asutus ehk PPA. Tehtud t66de eest viljamakseid peaks
aktsepteerima kas asutuse pohiprotsessi eest vastutaja voi projektijuht.

208. UUSISe arenduseks on Siseministeerium eraldanud raha otse SMITi
eelarvesse. Teenuse tellijal PPA-I ja raha eraldanud ministeeriumil
puudub selge iilevaade, milliste iilesannete tditmiseks on aastate jooksul
eraldatud raha tidpsemalt ldinud — kas seda on kasutatud sihtotstarbeliselt
ning kas see on proportsionaalne tegelike tulemustega.

209. Ka SMITil puudub iilevaade, kui palju erinevate moodulite ja
teenuste arendusto6d on maksma ldinud voi kuidas riigieelarvest
eraldatud summa perioodil 2013-2016 on jagunenud. Jooksvate
tilesannete kaigus puudub PPA-I kui tellijal tema enda hinnangul
voimekus hinnata, kas SMITi pakutav arendus on tehniliselt kvaliteetne
ning kas seda tehakse optimaalsete vahenditega.

210. Infosiisteemi arendatakse agiilselt, tdiendades ja parandades pidevalt
stisteemi eri osi ja teenuseid ajaliselt ja funktsionaalselt piiratud
tilesannete ehk arendusprojektide kaupa. Pooleliolevate projektide ja
arendusvajaduste paljususe tottu on oluline, et tellija seaks need tahtsuse
jarjekorda, ning selleks peaks olema kehtestatud ka vastav kord.

211. 2018. aasta kevadel muutus PPA arendusprotsess ning
arendusprojektide realiseerimise ja prioriteetide otsustamiseks loodi
arenduskomitee. Selle protsessi kinnitas PPA direktor oma kaskkirjaga
alles 2019. aasta jaanuaris.

212. Juba arenduskomitee heakskiidetud ning kdimasolevate t60de seisu
labivaatamiseks on PPA ja SMIT loonud spetsialistide mitteformaalse
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toovormi — UUSISe tippkohtumise —, mida aga ei ole kirjeldatud tiheski
arendusdokumendis. 2018. aastal detsembris leppisid ministeeriumi
asekantsler, PPA peadirektor ja SMITi direktor kokku, et uute arenduste
to0sse votmist ning juba heakskiidetud todde jarjekorra muutmist
hakatakse juhtide tasemel arutama tiks kord kuus toimuvatel
seirekoosolekutel. Kokku on lepitud, et spetsialiste koondav UUSISe
tippkohtumine peab edaspidi arvestama seirekoosolekutel kokkulepituga.

213. Juhtkond hakkas projekti iile operatiivsemalt jarelevalvet tegema
alles Riigikontrolli auditi kdigus. Kuna UUSIS ainsa auditeeritud
infosiisteemina ei olnud olulises osas finantseeritud valisrahast, ei
koostata selle arendamisel ka arenduse seisu tervikuna kajastavaid vahe-
vOi lopparuandeid.

214. PPA infosiisteemi peakasutajad saavad pooleliolevate arenduste
seisust operatiivselt iilevaate Jira backlog’i vahendusel, arendus-
koosolekutel voi tippkohtumistel SMITiga. Ministeeriumi, PPA ja SMITi
juhtkond teevad PPA tegevuskavasse lisatud tilesannete (k.a UUSISe
arendusttode) tile seiret, mida kuni 2018 16puni tehti kolm korda aastas
ning alates 2018. aasta detsembrist lepiti kokku igakuine seire.

215. Tarkvaraarenduse projektijuhtimise puuduste korval oli UUSISe eri
moodulite ja teenuste arendamisel itheks suuremaks probleemiks SMITi
vihene arendusvéimekus — meeskonna lilkmed vahetusid pidevalt ning
turult padeva t66jou leidmine oli raske, kuna riigiasutus ei suutnud kuni
2018. aastani konkureerida erasektori palkadega. See ja pidev
diguskeskkonna muutumine tingisid olukorra, kus arendusvolg kasvas
2018. aasta suveks hinnanguliselt 100 inimkuuni (s.0 ette teada uute
arenduste tegemiseks kuluv aeg mahus, mida 1 inimene teeks 100 kuud,
arvestamata vana sitisteemi iilalpidamiseks vajalikku ressurssi). SMITi
vdimekuse parandamiseks eraldati 2018. aastaks lisaraha ning selle
tulemusel suurendati ka meeskonda.

216. UUSISe arendusvolg tdhendab sisuliselt seda, et tellija PPA ei saa
enda seadustest tulenevaid kohustusi korrektselt tdita ning see vaib riigile
kaasa tuua markimisvéarseid kulutusi. Naiteks andis 2018. aasta mais
PPA Siseministeeriumile teada, et seoses vilismaalaste seaduse
rakendusaktide muutmisega tuleb elamisloa kaardile kanda uued mérked
ning selleks tuleks teha lisaarendusi UUSISes. Kuna SMIT ei suutnud
nimetatud arendust tahtajaks teha, ei saa ka PPA ametnikud UUSISesse
korrektseid andmeid kanda ning puuduste selgitamiseks peavad nad
lisama siisteemi tdiendavaid dokumente.

217. Selline olukord tahendab riigile omakorda rahalist kulu, kuna
Oigustatud isikutele tuleb hiljem pérast arenduste realiseerimist riigi kulul
vilja anda uued elamisloakaardid. PPA on vélja arvutanud, et ilma
taiendavate UUSISe arendusteta vajab asutus raindemenetlusteks aastal
2020 lisaametnike palkamiseks kokku umbes 420 000 eurot. Kui aga 40%
ID-kaardi ja passi taotlustest esitataks e-teenuste vahendusel, saaks PPA
kokku vdhendada ca 20 teenindusametniku kohta.

218. Aja- ja arendusressursi puudus, kriitiliste arenduste suur hulk ja vana
slisteemi eri arendajate erineva n-o kdekirjaga kirjutatud siisteemi kood
on tellija hinnangul toonud kaasa ka UUSISe arendusprojektides nn
miinimumarendamise ja tehnilise poole vihese ldbimdtlemise. Sellest
omakorda on tingitud vajadus hiljem mitmeid t6id parandada. Need jatku-
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ja parandust6od kantakse arenduse seisu kajastavasse backlog’i sisse uute
arendusiilesannetena.

219. Auditi kdigus selgus muu hulgas asjaolu, et parandustdid tingis
tellijale testimise voimaldamine testkeskkonnas, mis ei olnud 100%
vastavuses toote tegeliku keskkonnaga. Sellest tulenevalt ei olnud
moningaid vigu varem testkeskkonnas voimalik tuvastada.

220. Keskendumine ennekdike arendusvdla vihendamisele seab ohtu ka
protsessi labipaistva dokumenteerimise. UUSISe puhul oli
labipaistvusega probleeme eriti enne 2018. aastat — arendus on
dokumenteeritud selliselt, et tagantjérele on keeruline hinnata, millal
tilesandeid anti, millal neid t66 kdigus muudeti ning kas t66 tehti
kvaliteetselt. Niiteks puuduvad tarkvara testiraportid alates aastast 2015.

221. Et UUSIS-e arendamisel on keskendutud ennekdike minimaalses
mahus kodakondsus- ja migratsioonivaldkonna seadusemuudatuste ja
uute vilislepingute rakendamisele, ei saa arendaja kasutajate
funktsionaalsete paranduste ega ndudmistega arvestada. UUSIS-e
eelanaliiiis ja kasutajate mittefunktsionaalsete nduete selgitamine toimus
2014. aastal, mil planeeriti terviklikku tileminekut UUSIS2-le, ent pérast
projektist sellisel kujul loobumist ei ole kasutajate vajadusi ega
probleeme siisteemselt uuritud — neid on lisatud SMITi JIRA backlog’i
ning neid prioriseeritakse osapoolte koostds, lahtudes SMITi
arendusvoimekusest ja muude arenduste kriitilisusest.

fallkirjastatud digitaalselt/

Ines Metsalu-Nurminen
auditiosakonna peakontrolor
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Riigikontrolli soovitused ja auditeeritute vastused

Riigikontroll andis auditi pohjal Haridus- ja Teadusministeeriumile, Justiitsministeeriumile,
Keskkonnaministeeriumile, Kultuuriministeeriumile, Maaeluministeeriumile, Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumile, Rahandusministeeriumile, Siseministeeriumile,
Sotsiaalministeeriumile, Valisministeeriumile, RIKile, KEMITile, PRIA-le, RIA-le, RMITile, SMITile,
PPA-le ja TEHIKule mitmeid soovitusi. Nimetatud asutused saatsid ajavahemikul 28.06-08.08.2019 oma
vastuse Riigikontrolli soovitustele.

Uldised kommentaarid auditiaruande kohta

Haridus ja Teadusministeerium on suuremas osas néus Riigikontrolli poolt auditi kdigus tehtud tahelepanekute ning antud
hinnangute ja soovitustega. Samas ei ndustuta kontrolliaruande eelndu jargmiste vaidetega:

1. HTM ei ndustu auditeerimise tulemuste kokkuvéttes toodud vaitega, et Eesti Teadusinfosisteemi uue tehnoloogilise
lahenduse (ETIS2) arendus ebadnnestus, kuna arendustegevus ei plsinud ettenahtud eelarves ja ajakavas. Juhime
tahelepanu, et projekt taitis oma eesmargi ja stisteem on edukalt kasutuses teadus- ja arendusvaldkonna info koondajana
ning tdévahendina erinevate taotluste, aruannete ja lepingute menetluses. Kasutajate positiivsele tagasisidele viitab ka
kontrolliaruande eelnéu punkt 136. Muudatused projekti eelarves ja ajakavas olid tehtud teadlikult, osapoolte vahel
kooskdlastatud ning tingitud projekti kestel toimunud suurematest muudatustest teaduspoliitikas loodi Eesti Teadus-
agentuur ja muutus teadus ja arendustegevuse finantseerimise kord. Sellega seoses vajas kooskdlla viimist ka Eesti
Teadusinfostisteem kui vastav toovahend. Maistlikum oli viia muudatused sisse paindlikult uue slisteemi loomise kaigus,
mitte teostada hilisemat muudatusprojekti.

2. Me ei saa ndustuda vaitega, et ETIS2 projekti kaivitamise otsustamisel ei tehtud tasuvusanalliusi. Projekti kaivitamisel
2011. aastal analusiti nii organisatsiooni vajadusi, vana siisteemi tehnoloogilisi véimalusi kui ka uue siisteemi loomise
finantsilist tasuvust, kiill ei koostatud eraldi tasuvusanaliitisi dokumenti.

3. Punktis 136 on toodud ekslik vaide, et koost6o kasutajatega toimus vaid anallitisifaasis. Kuna kasutajagruppide esindajad
olid labi juhtkomitee kaasatud, olid kasutajagrupid projekti seisust pidevalt informeeritud. Lisaks kasitleb kasutajate
kaasamist testimisse ka kaesoleva kontrolliaruande eelnéu punkt 100.

4.  Punktis 127 on toodud osaliselt ekslik vaide, et praegu vastutab ETIS2e eest SA Eesti Teadusagentuur (ETAG). ETAG
vastutab sisulise halduse ja kasutajatoe eest, ETISe arendamise ja tehnilise kaigushoidmise eest vastutab HTM,
ministeeriumis on ka andmekogu peakasutaja roll.

Samuti palus Haridus- ja Teadusministeerium taiendada ETIS2 kirjeldust punktis 126: Lisaks on Eesti Teadusinfosusteem
tédvahendiks erinevate teadus ja arendusvaldkonna taotluste, aruannete ja lepingute menetlemisel ning teenuste kasutamisel.

SMIT tanab Riigikontrolli kontrolliaruande ,Tarkvaraarenduse riskide juhtimine avalikus sektoris“ eelndus (eelndu) esitatud
tahelepanekute ja soovituste eest ning selgitab, et on koost6ds Siseministeeriumi ning Politsei- ja Piirivalveametiga 2018. aasta
ja 2019. aasta jooksul Iabi t66tanud punktides 53, 56, 108 ja 114 kajastatud SMITi puudutavad soovitused ja neid rakendama
asunud.

RIK Justiitsministeeriumi hallatava riigiasutusena Iahtub nii valiste kui ka sisemiste arenduste labiviimisel Justiitsministeeriumi
infotehnoloogia valdkonna planeerimise, juhtimise ja haldamise korrast, mille lisa 1 ,IT- teenuste arenduste algatamine ja
Iabiviimine ning IT-teenuste arenduste algatamine ja Iabiviimine ning IT-teenuste haldamine ja I6petamine® (edaspidi IT-juhtimise
kord) satestab miinimumnouded RIKi arendusprotsessile. Ministeerium on kehtestanud 31.05.2019. a perioodiks 2019-2023 IT-
strateegia.

RIKi on vastu vétnud ka enda 2019.-2022. a strateegilised eesmargid, millest olulisimad eelndus toodud soovituste kontekstis on
jargmised: arenduse hea tava kokkuleppimine ja rakendamine koikides projektides, probleemihalduse protsessi juurutamine,
SUSI (System Usabily Scale) rakendamine RIKis, kasutajate rahulolu kisitluse iga-aastane labiviimine ja igal jargneval aastal
paremate tulemuste saavutamine, kvaliteedijuhtimise stusteemi kaivitamine jt.

Eelndus toodud soovitused on uhel vai teisel kujul RIKi tegevuses juba kas realiseerunud voi peatselt realiseerumas.
KEMIT markis, et auditi aruande eelndu valdkonnatiilevaade on koostatud asjatundlikult ja soovitused on asjakohased.

Valisministeeriumi IT-osakond on dokumendiga tutvunud ning ndustub ettepanekute ja markustega Valisministeeriumi suunal.
Eelndu kriitilisi ja riske tostvaid tahelepanekuid Valisministeeriumi suunal ei sisaldanud, seega arvestame ettepanekute ja
markustega jargmisel perioodilisel sisekordade uuendamise ringil.

RIA tanab Riigikontrolli vaga pohjaliku t66 eest ning arvestab tarkvaraarendust puudutavate kordade ja protsesside
valjatéétamisel saadud soovitustega.

Politsei- ja Piirivalveamet tanab kontrolliaruandes ,Tarkvaraarenduse riskide juhtimine avalikus sektoris" toodud tahele-
panekute, seisukohtade ning ametile suunatud soovituste eest ning arvestab auditis kajastatuga oma edaspidises t66s.

Sotsiaalministeerium vastas aruande peatiikile ,Kokkuvdte auditeerimise tulemustest®: Riigikontroll kasitles auditis
Sotsiaalkindlustusameti (SKA) sotsiaalkaitse infostisteemi Il versiooni (SKAIS2) arendusperioodil 2014—2017.

Sotsiaalkaitse infosiisteem on riigi infostisteemi kuuluv andmekogu, mida peetakse seadustest tulenevate Sotsiaalkindlustu-
sameti avalike Ulesannete taitmise eesmargil, sealhulgas riiklike toetuste, pensionide, huvitiste ning elatisabi pakkumise,
maaramise ja maksmise eesmargil ning ohvriabi, puude raskusastme tuvastamise, abivahendi-, sotsiaalse rehabilitatsiooni ja
erihoolekandeteenuse korraldamise eesmargil. Juhime tdhelepanu SKAIS2 projekti mastaapsusele, kuivord SKAIS2 hdlmab
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vélja arendada Sotsiaalkindlustusametis endas.

vajalikud.”

enam kui 140 digusakti ja 25 todprotsessi. SKAIS2s makstakse naiteks puuetega inimeste sotsiaaltoetusi tihes kuus valja ca 6
miljonit eurot. Puudega isikuid, kes toetust saavad, on kokku ligi 160 000, igas kuus esitatakse ca 6000 uut taotlust.

Projekti elluviimiseks oli algselt valitud n-6 vétmed katte lahendus, mida ei seadnud kahtluse alla ka projekti kaasatud eksperdid.
Ei osatud ette naha, et projekti sellisel viisil teostamiseks vajalikku oskusteavet ei pruugi Eesti IT-ettevotetes olla ning see tuleb

Vorreldes auditeeritud perioodiga on ministeeriumi valitsemisalas muutunud kogu IT-arenduste korraldus. 2016. aasta suvel
otsustati riskide maandamiseks muuta projekti juhtimist. 1. jaanuarist 2017 alustas Sotsiaalministeeriumi haldusalas t66d Tervise
ja Heaolu InfostUsteemide Keskus (TEHIK), mis tagab parema IT kompetentsi ja toe IT-projektide juhtimisele. SKAISi vastutava
tootleja roll on ministeeriumist liikunud SKA-le. See muudatus ja slisteemi parendus sai suures osas teoks tulenevalt SKAIS2
projektist. SKA ja TEHIKu koostt6s téotati valja juhtimismudel, kus sisuline tellijakompetents on SKAs ning IKT juhtimine ja
vastav kompetents TEHIKus. Lisaks tugevdati projektimeeskonda nii SKAs kui ka TEHIKus. SKAIS2 riigihankes hangiti alguses
n-0 votmed katte lahendust, kus véliste osapoolte lilesandeks oli lisaks arendustdddele ka infostisteemi juurutamine, projekti
juhtimine, kvaliteedihaldus, riskihaldus jm. Tanaseks on tellija IT-kompetentsi ja projekti juhtimist jouliselt tugevdatud.

Sotsiaalministeeriumi vastus aruande eelndu punktile 25 ja tabelile 2: Sotsiaalministeeriumis kehtis 4. veebruaril 2005
(muudetud 30.10.2006) kinnitatud ministri kaskkiri ,Sotsiaalministeeriumi ja tema valitsemisala IT arenduskomitee
moodustamine, selle koosseisu ja todkorra kinnitamine“. Arenduskomitee eesmark oli IT-arendustegevuse suunamine. 2015.
aastast hakati ette valmistama uue arenduskorra eelndu ,Sotsiaalministeeriumi valitsemisala e-teenuste ja infosuisteemide
arendamise kord®, mille esialgse visiooni jargi toimus IT-arenduste korraldus alates 2015. aasta |6pust (kahetasandiline
otsustusprotsess, komisjonid kaisid koos 2015. aasta I6pust kuni 2016. aasta |6puni). Antud arenduskorda ei kinnitatud. Alates
2017. aasta algusest loodi eraldi IT-asutus TEHIK.

Sellest I1ahtuvalt saab 6elda, et kuigi sotsiaalministeeriumil oli arenduskord kinnitamata, oli see loodud ja sellest juhinduti.

MKM vastas tarkvara arendusprojektide peamiste edutegurite kohta, et on ndus Riigikontrolli valjatoodud arendusprojektide
eduteguritega ning sellega, et nende taitmist tuleks tarkvara arendusprojekti kaigus jalgida.

Siseministeerium vastas, et Riigikontroll on aruandes juhtinud tahelepanu probleemkohtadele, mida ministeerium on UUSIS-e
arendamise jarel teadvustanud ja sellest johtuvalt tdiendanud viimastel aastatel jarjepidevalt IT arendamise ja juhtimise
protsesse. Auditis valja toodud parendamisvajadused annavad meile kindlustunnet, et ministeeriumis alustatud muudatused on
asjakohased ning kooskdlas IT arendamise parimate praktikatega.

Riigikontroll on teinud lisaks siseministrile identsed ettepanekud ka Politsei- ja Piirivalveameti peadirektorile. Arvestades, et
kontrolliaruandes esitatud ettepanekuid on otstarbekas lahendada valitsemisalaileselt, palun kdesoleva vastusega lugeda
kaetuks ka Politsei- ja Piirivalveameti peadirektorile kontrolliaruande eelndu punktides 53 ja 56 tehtud ettepanekud.

Kultuuriministeerium tanab esitatud aruande eest, ning kuigi Kultuuriministeeriumi haldusala puudutavaid tdhelepanekuid ei
olnud, voetakse tehtud tédhelepanekud ja soovitused teadmiseks.

RMITil ei ole markusi ega ettepanekuid Riigikontrolli edastatud kontrolliaruande eelndu kohta.

Keskkonnaministeerium vastas: ,Tunnustame Riigikontrolli pohjaliku t66 eest, mida on tehtud kontrolliaruande , Tarkvara-
arenduse riskide juhtimine avalikus sektoris koostamisel. Leiame, et kontrolliaruande eelndu soovitused on asjakohased ja

Riigikontrolli soovitused

Auditeeritute vastused

Tarkvara arendamise kordade kinnitamine

52. Riigikontrolli soovitus majandus- ja
taristuministrile ning RIA peadirektorile ja
TEHIKu direktorile: kinnitada asutuse
tarkvaraarendust reguleerivad korrad.

p23

TEHIKu direktori vastus: TEHIKu tarkvara arendamise kord on kinnitatud
TEHIKu direktori kaskkirjaga 17.06.2019 (dokument lisatud vastusele).

Majandus- ja taristuministri ning vadliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning kinnitame
MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korra ministeeriumi juhtkonna tasemel
2019. a Il poolaastal.

Tarkvara arendamise reeglite
kindlaksmaaramine

53. Riigikontrolli soovitused siseministrile,
PPA peadirektorile ja SMITi direktorile:
téotada valja Uhtsed tarkvaraarenduste
juhtimise pohimotted, nii et arenduste labiviimise
kaigus oleksid selged nii projekti korralduslik
ulesehitus, sealhulgas poolte rollid, tegevused,
I6pp-produkt, kui ka tagatud projekti tulemite (sh
vaheetappide tulemite) analtiisimine ja
aruandlus nende kohta. Detailsemalt vdiks olla
kirjeldatud projektiplaani koostamise ja riskide
analtiisimise reeglid. Tapsustada tuleks tellija
jarelevalve volitusi, naiteks projekti ulatuse
laiendamisel. Arenduse dokumenteerimine

SMITi direktori vastus: Uhtsed tarkvaraarenduste juhtimise pshiméatted, on
kaesolevaks ajaks rakendatud. Koostdomudeli arendusetappide, nende
eesmarkide ja tulemuste kirjeldus on kinnitatud Siseministeeriumi
valitsemisala juhtide koosoleku protokollilise otsusega 30. mail 2018. aastal
ning Siseministeeriumi kantsleri 19.07.2018. a kaskkirjaga nr 1-5/88 on
kehtestatud Siseministeeriumi info- ja kommunikatsioonitehnoloogia teenuste
osutamise pohimbtted. Rakendame kokkulepitud praktikat igapaevases t66s.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori lilesannetes
vastus: Riigikontroll on kontrolliaruande eelndu punktides 53 ja 56 teinud
Politsei- ja Piirivalveameti peadirektorile ja siseministrile kaalumiseks 2
identset ettepanekut. Lahtudes asjaolust, et nimetatud ettepanekuid
lahendatakse valitsemisalalleselt, palun lugeda siseministri vastusega
kaetuks ka Politsei- ja Piirivalveameti peadirektorile kontrolliaruande eelndu
punktides 53 ja 56 tehtud ettepanekud.
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Riigikontrolli soovitused

(naiteks testimisel) peab véimaldama hinnata,
kas SMITi tehtud t66 vastab PPA tellimusele.

p-d 30-36

Siseministri vastus: Kontrolliaruande eelndu punktides 53-56 tehakse
siseministrile kaalumiseks 4 ettepanekut. Teatan, et ministeerium ndustub
Riigikontrolli ettepanekutega ja téiendab 2019. aastal asjakohaseid
infostisteemide arendamist ja digusloomet reguleerivaid kordasid.

Nouded tarkvaraarenduste kvaliteedijuhtimisele

54. Riigikontrolli soovitused RIKi direktorile,
KEMITi direktorile, TEHIKu direktorile ning
siseministrile: tdiendada tarkvaraarenduste
Iabiviimise reegleid tapsemate nduetega
tarkvaraarenduse projektide kvaliteedijuhtimise
kohta, muu hulgas maarata kindlaks, kuidas
mddta voi hinnata arenduse vaheetappides selle
edenemist, kui tihti ja kui detailselt koostada
arenduse jooksul aruandeid voi llevaateid ning
kuidas kavandada arenduse jooksul valminud
osade testimist. Samuti tuleks arendusreeglites
kindlaks maarata projekti jarelevalve eest
vastutav isik véi organ.

p-d 44-46

TEHIKu direktori vastus: TEHIKu tarkvara arendamise korras (kinnitatud
17.06.2019) on fikseeritud, et projektidele, mille maht on vahemalt 100 000
eurot, on kohustuslik moodustada juhtriihm, kes vastutab projekti jarelevalve
eest. TEHIKul on valja kujunenud praktika, kuidas projekti juhtrihmades
projekti edenemise kohta infot esitada (sh projekti vaheetappide edenemine).
Tarkvara testimine on reguleeritud tarkvara arendamise korras ja samuti iga
projekti testiplaanis. Koostatud on SKAIS2 testimisstrateegia dokument, mille
alusel valitakse valja testimise liigid, mahud, maaratakse rollid ja vastutajad.
Loomisel on TEHIKu kvaliteedijuhtimise strateegia, millega arvestada koikide
infosusteemide ja teenuste kvaliteedi (sh testimise) planeerimisel ja
rakendamisel. Juba tarkvara arenduste hankimise hetkel on lepingu lisana
kaasas projekti kodukord, kus satestatakse tapsemad projekti
kvaliteedinduded.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus:
Tarkvaraarenduse reeglite tapsustamise kohta margime, et RIKi teada on
ministeerium Ule vaatamas IT-juhtimise korda eesmargiga tuua IT-strateegias
toodud eesmargid ka detailsuse astmega kordadesse.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori ilesannetes vastus: Tarkvara-
arenduse reeglistiku kirjelduse juures on tugevalt réhutatud arenduse
muudatuste halduse kirjeldamise vajadust, kuid oleme lahtunud p&himéttest,
et kuna muudatusvajadused on kiillaltki sageli prognoosimatud ja ei s6ltu
arendusest otseselt, vaid naiteks digusaktide muutumisest vms valistest
teguritest, on juhtriihm padev organ otsustama projekti olulised muudatused.
Muus osas reguleerib suuresti muudatusi arenduspartneriga sdlmitud leping
ja muidugi ka riigihangete seadus. limselt on see probleem teravam
organisatsioonides, kus arendamine toimub sisemiselt, KEMITis ise
arendamist ei toimu.

Votame soovitused arvesse ja kirjeldame siiski need teemad arenduste
korras ara.

Siseministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.

Tarkvaraarenduse ulatuse kindlaksmaaramine

55. Riigikontrolli soovitus haridus- ja
teadusministrile, majandus- ja
taristuministrile, RIKi direktorile, KEMITi
direktorile, PRIA peadirektorile, RIA
peadirektorile ning siseministrile: tdiendada
tarkvaraarenduste labiviimise reeglistikku
tapsemate nduetega arendusprojektide ulatuse
hindamise, laiendamise ja tahtaegade
pikendamise kohta.

Haridus- ja teadusministri vastus: Noustume Riigikontrolli soovitustega
taiendada tarkvaraarenduste labiviimise reeglistikku tdpsemate nduetega
arendusprojektide ulatuse hindamise, laiendamise ja tahtaegade
pikendamise kohta ning viime sisse taiendused IT arendusi puudutavatesse
dokumentidesse.

PRIA peadirektori asetditja vastus: Arendusprojektide, sh IT-projektide
algatamine, labiviimine ja Idpetamine on kirjeldatud arendusprojektide
juhtimise metoodikas. Praegu on kaimas selle metoodika uuendamine, mille
kaigus vaatame Ule nii lahtetlesande kui ka méjuanaliiiisi koostamise
nduded, projekti laiendamise ja muutmise kriteeriumid ning projekti

p-d 30, 33 ja 36 tahtaegade pikendamise véimalused.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus: Vt vastust
soovitusele p-s 54.
KEMITi taristuosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus: Vt vastust
soovitusele p-s 54.
Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja infotehnoloogia-
ministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning tdiendame MKMi IT-
arendusprojektide juhtimise korda.
Siseministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.
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Oigusaktide muutmisega kaasnevad probleemid
tarkvara arendamisel

56. Riigikontrolli soovitus haridus- ja
teadusministrile, majandus- ja
taristuministrile, siseministrile,
sotsiaalministrile, justiitsministrile,
maaeluministrile, keskkonnaministrile,
kultuuriministrile, rahandusministrile,
vélisministrile, RMITi direktorile, RIKi
direktorile, KEMITi direktorile, TEHIKu
direktorile, PRIA peadirektorile, SMITi
direktorile, RIA peadirektorile ning PPA
peadirektorile: lahtuda digusaktide koostamise
etapis hea digusloome ja normitehnika
eeskirjast ja arvestada infoslisteemide loomise
vOi taiendamise asjaoludega, selleks et
infostisteemide arendusi oleks voimalik
tahtaegselt teostada ning et digusakt oleks ka
reaalselt rakendatav. Samuti peaksid
pohitegevuse eest vastutajad hindama riske,
mis voivad realiseeruda infostisteemide
mittedigeaegsest valmimisest.

p-d 30 ja 33-35

Haridus- ja teadusministri vastus: Oleme ndus, et digusaktide koostamise
etapis tuleb arvestada infostisteemide loomise voi taiendamise vajadusega ja
seda Uhe olulise riskina hinnata. Kahjuks reaalses protsessis ei ole alati
voimalik riskide realiseerumist erinevate valiste mojurite tottu taielikult ara
hoida.

PRIA peadirektori asetditja vastus: PRIA-I on digusakti andjaga,
Maaeluministeeriumiga kokkulepe muudatuste etteteavitamise kohta, et
vaiksematest muudatustest teavitatakse ette vahemalt 2 kuud ja suurematest
muudatustest 4 kuud. Oleme hinnanud, et kui digusakti andja nendest
tahtaegadest kinni peab, suudame ka tarkvaras vajalikud arendused ara
teha. Kuna oleme kaasatud digusakti valjatéotamise protsessi, teeme juba
selles etapis omapoolsed ettepanekud, lahtudes sellest, et suudame
oigusaktis plaanitud muudatused ellu viia. Suuremate muudatuste korral
anname omapoolse hinnangu muudatuste sisseviimiseks vajaliku aj-a ja
ressursikulu kohta. Lisaks planeerime PRIA baaseelarvesse vahendid
vaiksemate digusloomes tehtavate muudatuste tarbeks.

TEHIKu direktori vastus: TEHIK osaleb reeglina digusloome protsessis
enda padevuse piires, vaadates lle voi andes omapoolse tagasiside
digusakti kavandatavatele muudatustele. Oigusaktide koostamisel saab
TEHIK anda omapoolse seisukoha seoses arenduste tahtaegse
realiseerimise véimalikkusega. Suuremate arendusprojektide puhul
hinnatakse arendusega seonduvaid riske ja alternatiivsed tegevusplaane
projekti juhtrihmas.

SMITi direktori vastus: Soovitus on taiesti asjakohane ja dige, kuid on
vahetult SMITi poolt Gsna vahe méjutatav. Oleme ka ise korduvalt
tahelepanu juhtinud, et infoslisteemide arenduste realiseerimiseks jaetakse
sageli ebamadistlikult [ihike aeg v6i on muudatuse jdustumise ajastatus
problemaatiline (nt ei pea seadusemuudatused sageli valtimatult jdustuma 1.
jaanuaril). Eelkdige tuleks see soovitus SMITi hinnangul suunata digusloome
eest vastutavatele institutsioonidele ja asutustele.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus: IT-
strateegia prioriteet on digitaalsete voimaluste ja tddvahendite loomine, mis
aitab viia ellu diguskaare digitaliseerimist kui Justiitsministeeriumi tiht
olulisimat prioriteeti. IT-strateegia omab olulist moju ka arendusprotsessidele,
kuna esiteks ei tohiks enam digusruumi muudatused dikteerida tehnoloogia
arengut, vaid tehnoloogia areng hakkab dikteerima digusruumi arengusuundi.
Selle eesmargi taitmiseks tuleb enne digusakti muudatusi esmalt tuvastada
lahendatav probleem, leida nimetatu kdrvaldamiseks parim innovaatiline
lahendus, valideerida lahenduse prototutp |6ppkasutajatega ning alles
seejarel muuta vajalikke digusakte ja alustada arendustegevustega.

Keskkonnaministri vastus: Keskkonnaministeerium néustub Riigikontrolli
soovitusega. Keskkonnaministri 2016. a kaskkirja ,Oigustloovate aktide
eelndude koostamise ja menetlemise kord“ kohaselt peab eelnéu koostaja
kooskdlastama IT arendusvajadust puudutava digusloome téoplaani
eelnevalt KEMITiga. Samuti tuleb eelndud, millest tuleneb IT arendus-
vajadus, esitada labivaatamiseks ja arvamuse avaldamiseks KEMITile ning
andmekogusid puudutavad eelndud ministeeriumi andmekogude ndunikule.
Lisaks tegeleme eelndude koostajate teadlikkuse suurendamisega sellest,
kuidas digusaktide koostamisel paremini hinnata méju infostisteemidele. IT
arendusprojektide kaigus koostatakse infostisteemide valmimise riskide
haldamiseks tavaliselt riskiplaan, mida vaadatakse regulaarselt ile ja
korrigeeritakse arendusprojektide juhtrihmades.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus:
Taiendame arendusprotsessi juriidilise kindluse tagamise osa vastavate
rollide ja nende td6ulesannete kirjeldamisega.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori lilesannetes
vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.

Sotsiaalministeeriumi kantsleri vastus: Kinnitame, et Sotsiaalministeerium
lahtub digusaktide koostamise etapis hea digusloome ja normitehnika
eeskirjast ja arvestab digusloome planeerimise etapis infostisteemide
loomise voi tdiendamise vajadusega.

Oigusaktide koostajad kiisivad uute teenuste loomisel véi olemasolevate

teenuste muutmisel SKA-It ja TEHIKult hinnangut IT-arendusega seonduvale
rahalisele ja ajalisele ressursile. Sotsiaalkaitse valdkonnas naiteks kaardistab
SKA teenuseomanik drianaliiiisi kdigus véimalikud alternatiivid, kui teenust ei
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peaks mingil pdhjusel saama rakendada esialgu planeeritud mahus.
Suuremate arendusprojektide puhul hinnatakse arendusega seonduvaid
riske ja alternatiivseid tegevusplaane projekti juhtriihmas.

SKAIS2 projekt on vaga suurelt méjutatud digusaktide muudatustest (naiteks
alates 1. september 2019. aasta kaotatakse lapsehooldushiivitis, mis
muudab sellega seonduva arenduse kasutuskdlbmatuks), kuivord on
puutumuses enam kui 140 digusaktiga ning millest kdik muudatused ei ole
alguse saanud valitsusest. Juhime tahelepanu, et kui seaduse algatab peale
valitsuse muu selleks digustatud isik (pohiseaduse § 103), siis temale
HONTESt tulenev valjatdétamiskavatsuse koostamise kohustus sénaselgelt
ei laiene. Ka mojuanalliisi ja jarelhindamise Uksikasjalikud nduded kehtivad
Uksnes valitsuse jaoks.

Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus, arutame
konkreetse noude taitmise juhtkonna koosolekul labi ning tdiendame MKMi
IT-arendusprojektide juhtimise korda.

Siseministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 53.

Maaeluministri vastus: Maaeluministeerium juhindub digusaktide eelndude
valjatoétamisel pohimdttest, et kui digusakti andmine toob kaasa PRIA
infoslisteemide arendamise vajaduse, siis peaksid suuremat arendust
ndudvatel juhtudel olema digusnormid I6plikult selged vahemalt neli kuud ette
ning vaiksemat arendust néudvatel juhtudel vahemalt kaks kuud ette. See ei
ole absoluutse iseloomuga reegel, sest teatud juhtudel lihtsalt ei ole véimalik
sellest kinni pidada. See aga ei tahenda siiski seda, et maaeluminister
kehtestaks digusnorme, mida ei ole véimalik rakendada.

Olukorras, kus eelnimetatud tédhtaegadest ei ole véimalik kinni pidada,
tehakse infoslisteemide arendused tavaparasest kiiremini, liikatakse edasi
oigusnormide joustumine, lubatakse ndue taita alternatiivsel viisil jne.
Maaeluministeeriumi ja PRIA vahel toimub sellistel juhtudel pidev
koordinatsioon, mille eesmargiks on just nimelt valtida normide kehtestamist,
mida ei ole tegelikult véimalik rakendada. Tihe dialoog ministeeriumi ja PRIA
vahel digusakti ja selle rakendamiseks vajaliku infoslisteemi asjus on
loomulikult ka tavaparase tooprotsessi osa.

Agiilsete arendusmeetodite rakendamine ELi
toetusi kasutades

107. Riigikontrolli soovitused ettevétlus- ja
infotehnoloogiaministrile: selgitada valja,
millised on tarkvara arendamise véimalused
Euroopa Liidu toetuste abil, kui kasutada
agiilseid arendusmeetodeid. Kui selleks on
takistusi praegustes riigisisestes digusaktides
(meetme maarused jm), siis kérvaldada need
ning edaspidi ndustada neid Euroopa Liidu
toetuste taotlejaid, kes soovivad
arendusprojektides kasutada agiilseid
meetodeid.

p-d72-74

Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Konkreetse auditi tulemusel ei selgunud,
mis konkreetselt struktuurfondide rahastuses piirab agiilsete
arendusmeetodite kasutamist. Seega ei nde MKM, et praegusel hetkel oleks
vaja riigisisestes digusaktides (meetme maarused jne) midagi muuta.
Struktuurvahendite taotluste esitamisel tuleb projektile seada konkreetsed
eesmargid, mis peavad olema saavutatud projekti I6puks, et oleks vdimalik
mddta, kas projekt on teostatud edukalt voi mitte — sellest ndudest on vaga
keeruline loobuda. Uhtegi reeglit, mis kirjutaks seaduse véi maaruse tasemel
ette projektijuhtimismetoodika valiku, ei ole.

Riigikontrolli kommentaar: Juhul kui Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeerium ei nae takistusi, mille téttu ei ole véimalik tdukefondidest
rahastatavates projektides kasutada agiilseid arendusmeetodeid, tuleks
ndustada ELi toetusi taotlevaid asutusi, tutvustades neile agiilse
arendusmetoodika kasutusvdimalusi ning parimat praktikat.

Tasuvusanaliiiisi labiviimine

108. Riigikontrolli soovitus KEMITi
direktorile, TEHIKu direktorile, haridus- ja
teadusministrile, RIKi direktorile, SMITi
direktorile ning majandus- ja taristu-
ministrile: viia tarkvaraarenduste korralduse
toéoprotsessidesse ja reeglitesse (nt arendus-
korrad) sisse pohimote teha tarkvaraarendus-

projektide ettevalmistusetapis tasuvusanaliils.

p-d 64 ja 66

Haridus- ja teadusministri vastus: Noue teha tarkvaraarendusprojektide
ettevalmistusetapis eraldi tasuvusanallils ning ndue koos iga arendusprojekti
loomiseks vajaliku eelarvega planeerida loodud v6i uuendatud infostisteemi
hilisemaks Ulalpidamiseks ja hoolduseks vajalik kulu on alates 2015. aastast
satestatud Haridus- ja Teadusministeeriumi ning haldusala infotehnoloogia
arenduspohimdtetes.

TEHIKu direktori vastus: TEHIKu seisukoht on, et tasuvusanallilsi peab
labi viima arenduse tellija enne TEHIKule arendustellimuse esitamist. TEHIK
saab omalt poolt arendustellimuste esitajatele anda soovituse tasuvus-
analtiside labiviimiseks. Naiteks SKA kui Gihe TEHIKule arendustellimuste
esitaja arenduskord naeb ette arendusvajaduse arianallusi labiviimise kaigus
erinevate lahendusvariantide hindamise koos kaasnevate kulude ja
positiivsete mojudega (kulude kokkuhoid kliendil véi riigil, andmekaitse voi
turvanduete parendamine jne). Otsuse, kas ja millist e-teenust arendama
hakatakse, teeb SKA arenduste juhtriihm. Juhtriihmale tutvustab arianaliitsi
tulemusi vastava teenuse omanik.
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SMITi direktori vastus: Uhtsed tarkvaraarenduste juhtimise péhimétted on
kaesolevaks ajaks rakendatud. Koost6émudeli arendusetappide, nende
eesmarkide ja tulemuste kirjeldus on kinnitatud Siseministeeriumi valitsemis-
ala juhtide koosoleku protokollilise otsusega 30. mail 2018. aastal ning
Siseministeeriumi kantsleri 19.07.2018. a kaskkirjaga nr 1-5/88 on
kehtestatud Siseministeeriumi info- ja kommunikatsioonitehnoloogia teenuste
osutamise pohimbtted. Rakendame kokkulepitud praktikat igapaevases t60s.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus: Vi vastust
soovitusele p-s 54.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus:
Praktiliselt on seda juba kdesoleval ajal projektides ndutud, kuid viime ndude
sisse ka formaalselt.

Majandus- ja taristuministri ning valiskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning tdiendame
MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.

Tarkvara arendamise hangete korraldamine

109. Riigikontrolli soovitus RIKi direktorile,
KEMITi direktorile, haridus- ja
teadusministrile, majandus- ja
taristuministrile: viia tarkvaraarenduste
korralduse to0protsessidesse ja reeglitesse
sisse pohimdte kasutada
tarkvaraarendushangete hindamisel enam
mitterahalisi kriteeriume, s.t naiteks ndudeid
arendusmeeskonna padevusele, kogemusele ja
téokoormusele voi kasutada kontrollilesannete
voi -tdode tegemist.

p-d 67-69

Haridus- ja teadusministri vastus: Rakendame praktikas juba aastaid
hangete hindamisel pooles osas rahalisi ja pooles osas mitterahalisi
(arendusmeeskonna padevus, projektiplaan, testlilesanded) kriteeriumeid,
mis on proportsioonina meie hinnangul ennast igati digustanud. Kirjeldame
vastava pohimétte ka tarkvaraarenduste korralduse dokumentides.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus: Vi vastust
soovitusele p-s 54.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori ililesannetes vastus: Votame
soovituse arvesse.

Majandus- ja taristuministri ning véliskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ndus ettepanekuga. MKM on
praktikas juba konkreetsed kriteeriumid uutes hangetes kasutusele vétnud
seoses uute ehitisregistri hangetega.

Ulalpidamis- ja hoolduskulude planeerimine

110. Riigikontrolli soovitus RIKi direktorile,
KEMITi direktorile, TEHIKu direktorile ning
haridus- ja teadusministrile: viia
tarkvaraarenduste korralduse té6protsessidesse
ja reeglitesse sisse pohimdte planeerida koos
iga arendusprojekti loomiseks vajaliku eelarvega
ka loodud voi uuendatud infostisteemi
hilisemaks Ulalpidamiseks ja hoolduseks vajalik
kulu.

p-d 87-88 ja 90

Haridus- ja teadusministri vastus: Vt vastust soovitusele p-s 108.

TEHIKu direktori vastus: Kinnitame, et jargime soovitust oma
igapaevapraktikas ja planeerime loodavate arendusprojektidega eelarvesse
hoolduse ja llalpidamise kulud. Satestame selle pohimbtte ka oma tarkvara
arenduse korras.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus: Vt vastust
soovitusele p-s 54.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus:
Praktiliselt on seda juba kdesoleval ajal projektides néutud, kuid viime ndude
sisse ka formaalselt.

Kasutajauuringute ja -kiisitluste korraldamine

111. Riigikontrolli soovitus RIKi direktorile,
KEMITi direktorile, TEHIKu direktorile, PPA
peadirektorile, majandus- ja taristuministrile
ning RIA peadirektorile: viia tarkvaraarenduste
korralduse to0protsessidesse ja reeglitesse
sisse pohimote korraldada regulaarselt
kasutajauuringuid ja -kisitlusi. Hakata neid
uuringuid ja anallise tegema koigi
olemasolevate infoslisteemide kasutajate seas,
et saada jooksev Ulevaade selle kohta, kas ja
kuidas vastavad infosiisteemid ja nende kaudu
osutatavad teenused kasutajate vajadustele.

p-d 98-99 ja 102-106

TEHIKu direktori vastus: TEHIK on Iahtuvalt oma 2019. a strateegia-
kaardist tulenevatest eesmarkidest koostanud ja labi viinud tarkvara
arenduse teenuse rahulolukisitluse haldusala asutuste arenduste tellijatele,
et saada tagasisidet TEHIKu teenuse kvaliteedi kohta. TEHIKu seisukoht on,
et infostisteemide rahulolu-uuringuid infostisteemide kasutajate hulgas peaks
1abi viima suisteemi omanik, kes tellib infostisteemi arendusteenuse
TEHIKult. Edastame vastava soovituse ka TEHIKu tellijatele.

RIKi arendusosakonna juhataja direktori lilesannetes vastus: Kasutajate
tagasiside ja kaasamise kohta arendustegevusse margime taiendavalt, et
RIKi strateegilistest eesmarkidest nahtuvalt on tulevikus plaanis teha
probleemihalduse protsessis vajalikud muudatused selleks, et oleks véimalik
konkreetsemad mdddikud paika panna kasutajate péérdumiste kohta. Seda
siis koike selleks, et tuvastada nende juurprobleemid ning maarata meetmed
juurprobleemide lahendamiseks. Lisaks on aastast 2018 tavapéarastele
rahulolukusitlustele lisandunud ka System Usabily Scale’i (SUS) metoodikal
pohinev kisitlus, millega méddetakse kliendi arusaama kasutusmugavusest
parast toimingu tegemist, et saada Ulevaade, kas ta kasutaks seda ka
jargmine kord voi tundus see talle liiga keeruline.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus: VVotame
soovituse arvesse, kuid selliste uuringute teostamine néuab kiillaltki palju
taiendavat ressurssi.
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PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori iilesannetes
vastus: PPA arvestab riigikontrolli ettepanekuga ning véimaluse korral
koost6os SMITiga viib rakenduste arenduste juures labi kasutajauuringuid ja
-kusitlusi.

Majandus- ja taristuministri ning valiskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning tdiendame
MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.

Lahtumine riigi kehtestatud kasutatavuse
nouetest

112. Riigikontrolli soovitus KEMITi
direktorile, TEHIKu direktorile, majandus- ja
taristuministrile, PRIA peadirektorile, RIA
peadirektorile ning PPA peadirektorile: viia
asutuste tarkvaraarendusprojektide labiviimise
ning teenuste korraldamise ja kvaliteedi
tagamise tooprotsessidesse ja reeglitesse sisse
pdhimote lahtuda infoslisteemide ja teenuste
loomisel ning Ulalpidamisel Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi infothiskonna
teenuste arendamise osakonna valja toétatud
teenuste kasutatavuse juhenditest (nt ,Avalike
teenuste roheline raamat®, ,Kasutatavuse
moddikute sisteem*, ,E-teenuste disainimise
kasiraamat®).

p-d 92-96

PRIA peadirektori asetiitja vastus: Tegeleme PRIA tarkvaraarenduse
metoodika ja tarkvaraarenduse protsessi juhendi llevaatamisega, mille
aluseks on mitmed sisendmaterjalid, sh MKMi juhendid.

TEHIKu direktori vastus: TEHIK arvestab infosliisteemide loomisel ja
haldamisel Riigikontrolli tdhelepanekus mainitud dokumentides toodud
pohimobtetega ja kaalub (ihe véimalusena asutuse arenduskorras vastavatele
juhenditele viitamist. Samas soovib TEHIK arvestada, et IT-valdkonnas
muutub parim praktika kiiresti.

KEMITi taristuosakonna juhataja direktori iilesannetes vastus: Votame
soovituse arvesse.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori lilesannetes
vastus: PPA arvestab riigikontrolli ettepanekuga.

Majandus- ja taristuministri ning valiskaubandus- ja
infotehnoloogiaministri vastus: Oleme ettepanekuga ndus ning tdiendame
MKMi IT-arendusprojektide juhtimise korda.

Tarkvara jatkusuutlik arendamine

113. Riigikontrolli soovitused auditi valimis
olnud tarkvaraarendusi labiviinud
auditeeritutele:

" Tagada edasiste tarkvaraarendusprojektide
kaigus sodlmitavates raamlepingutes todde
sellise kvaliteediga dokumenteerimine, et
erinevad tarkvaraarendusettevotted
suudaksid hiljem tarkvara ilma suuremate
lisakuludeta edasi arendada v6i hooldada.

" Kaasata digusaktide eelndude
mdjuhinnangutes uue infoslisteemi vajaduse
selgudes kooskdlastuse voi arvamuse
avaldamise ringi ka pohitegevuse teostajad
ja IT-kompetentsikeskus.

p-d 70-71 ja 86-87

PRIA peadirektori asetditja vastus:Praeguse arendusmetoodika
Ulevaatamise kaigus keskendume ka dokumenteerimisele ja tarkvara kaigus
loodava dokumentatsiooni Uhtlustamisele. Peamine suund on automaatsel
dokumenteerimisel (nt Swagger) ja kokkulepitud standarditele vastava koodi
loomisel ja kommenteerimisel.

PRIA on kaasatud méjuhinnangute andmisse, hinnates digusaktide eelnbusid
pohitegevuse teostaja ja valdkonna IT-teenuse osutaja vaatest.

TEHIKu direktori vastus: Koikides TEHIKu raam- ja hankelepingutes on
nduded dokumenteerimise kvaliteedile satestatud. Samuti on néue
fikseeritud TEHIKu tarkvara arenduse korras.

TEHIK on edastanud Sotsiaalministeeriumile palve kaasata nii vastutav
asutus kui IT-kompetentsikeskus varakult eelndude arvamuse avaldamise
ringi. Soovitusele vastab detailsemalt Sotsiaalministeerium oma vastuskirjas.

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori lilesannetes
vastus: PPA ndustub Riigikontrolli ettepanekuga.

Sotsiaalministeeriumi kantsleri vastus: Oigusaktide eelndude
kooskolastusringis (ja ka eelndu ettevalmistusprotsessis) on TEHIK alati
kaasatud, kui digusaktiga kavandatav muudatus eeldab IT-arendust.
Ministeeriumis on koostatud juhend ,Qigusloome protsess ja ajakava®“, mis
maarab Sigusloome protsessi etapid ning kaasatavad pooled. Oigusloome
valjatdotaja kaasab koik asjassepuutuvad pooled voimalikult varakult, sh kui
puutumuses on infotehnoloogilised arendused, siis tuleb kaasata TEHIK
voimalikult varajases faasis, et muudatusi oleks voimalik reaalselt ellu viia.

UUSISe infosiisteemi arendamine

114. Riigikontrolli soovitused PPA
peadirektorile ja SMITi direktorile: té6tada
UUSISe infosiisteemide ja teenuste
arendamiseks valja terviklik tegevus- ja ajakava,
mis oleks kooskdlas Siseministeeriumi
kodakondsus- ja migratsioonivaldkonnas
vajalike funktsionaalsuste kontseptuaalse
alusraamistikuga. Teha mdjuanaltiis PPA
arendusvajaduste kohta, et tuvastada, kas ja
millise ajakavaga oleks UUSISe arendusega
voimalik kokku hoida t66jéukulusid lUhiajaliste
tootajate registreerimise, viisatoimingute ja ID-
kaardi taotluste menetluses.

p-d 63-66 ja 79-81

SMITi direktori vastus: PPA asutuse tegevuskavas (ATK) on kajastatud
UUSISega seotud arendussoovid (sisulised vajadused) ning SMITi ATKs on
Ulesandena satestatud tehniliste téode kalenderplaani koostamine. 2019.
aasta oktoobriks koostame Uhise kalenderplaani, kus on kajastatud nii
arilised kui ka tehnilised vajadused ja ajakava nende realiseerimiseks, samuti
Ulevaade vajalikest ressurssidest (aeg, raha).

PPA peadirektori asetiitja arenduse alal peadirektori lilesannetes
vastus: PPA on analuisinud luhiajalise td6tamise registreerimise menetlust,
kui viia taotlemine e-teenusesse; samuti on PPA anallisinud ja valja
arvutanud, milline on potentsiaalne inimressursi kokkuhoid olukorras, kui
kliendid saaksid esitada ID-kaardi ja passi taotlusi e-teenuses. Mdlemad
mainitud vajadused on arenduses alates 2016. a ning mélema kasutusse
votmine toimub eelduslikult suvel 2019.

PPA arendusvajadused UUSISe alamsiisteemides on peaasjalikult tingitud
oigusakti muudatustest ja seega méjuanaluiis tuleb teha juba digusakti
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muudatuse planeerimisel, mitte infoslisteemi arendamisel vastava
muudatuse rakendamiseks. Tapsustame, et UUSIS on erinevate
alamsusteemide koondnimetus. Lisaks kontrolliaruandes toodule on mitmeid
olulisi ressursimahukaid ja ajale jalgu jaanud menetlusi, naiteks elamis- ja
toédlubadega ning sissesdidukeeluga seotud menetlused. Samas on
viisatoiminguteks eraldiseisev infostisteem riiklik viisaregister.
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Auditi iseloomustus

Auditi eesmark

Auditi eesmirk oli vilja selgitada, kas ja miks avaliku sektori tarkvaararendused ebadnnestuvad. Auditis
vaadati, milline on erinevate asutuste vdi haldusalade parim praktika tarkvara arendamisel; ning piiiiti
hinnata, millised on olulisemad arendusprojektide edutegurid ja ebadnnestumise pohjused. Auditi lithidalt
formuleeritud pdhikiisimus oli, miks tarkvaraarendused ebadnnestuvad.

Hinnangu andmise kriteeriumid

Auditis on antud hinnang tarkvaraarenduse korraldusele ja selle jargimisele valimis olnud infosiisteemide
arendamise eest vastutatavas asutustes. Hinnangute andmisel vdeti aluseks jargmised olulisemad
kriteeriumid:

= Riik ja ministeeriumite haldusalad on kindlaks mé&ranud protsessi, millest 1dhtuvalt peavad asutused
tarkvara arendama ja/voi tellima.

= Asutustes voi valitsemisalades on korraldatud tarkvara loomine ja tellimine, protsessi on pidevalt
ajakohastatud (projekti tulemeid ja kdiku analiilisitakse ning negatiivsete dppetundide alusel
parandatakse protsessi).

= Tarkvaraarenduste labiviimise korras on kindlaks méiiratud nduded projekti juhtimisele (nt
vastutajad).

= Arendamise korras on fikseeritud projektiplaani koostamise reeglid ning paika on pandud
tarkvaraarenduse projekti kvaliteedi kontrolli korraldus.

=  Tarkvara arendamise juhtimine vastab kokkulepitule ja asutuse juhtkond on sinna kaasatud.

= Arendaja on valitud labipaistvate hindamiskriteeriumite alusel, mis aitasid leida tarkvaraarendusele
parima ldbiviija.

= Tarkvaraprojekt ei ole vajanud oluliselt lisakulutusi peale kavandatud haldus- ja hoolduskulude.
= Asutused on taganud loodud tarkvaralahenduse hilisema kdigushoidmise ja kasutamise.
= Tarkvaraprojekti labiviimisest on jooksev iilevaade selleks méératud osapooltel.

= Asutustes on olemas organ va4i isik (nt IT-ndukogu, peakasutaja), mis tagab IT-arenduste kooskdla
organisatsiooni vajadustega.

= Olemas on ldhteanaliilis (drivajaduste analiiiis ja nGuded arendusele) ning see on kooskdlastatud
peakasutajaga (ja kasutajatega).

= Tarkvaraprojekt on Iopetatud digel ajal, etteplaneeritud mahus ning ettendhtud eelarvega,
korvalekalded on pdhjendatud ja kinnitatud.

=  Tarkvaraarenduse projekti tulemus rahuldab kasutajaid ja seda kasutatakse planeeritud mahus (asutus
kogub kasutajate tagasisidet ja arvamusi ning teeb vajaduse korral parandusi).

= Asutus on arvestanud auditis ,,Riigi infosiisteemide arendusprotsessi tulemuslikkus* (2010)
Riigikontrolli tehtud soovitustega.
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Auditi ulatus ja kasitlusviis

Auditi planeerimisel koostati ekspertvalim, kuhu voeti 9 tarkvaraarendusprojekti, sealhulgas 5 ELi
toetusrahast finantseeritud projekti ning 4 riigieelarvest voi muudest toetusfondidest rahastatud projekti.

Ekspertvalimi koostamise peamised kriteeriumid olid jargmised:

= Maksumus pidi soovitatavalt olema iile 500 000 euro.

= Projektid pidid olema voimalikult erinevatest asutustest/haldusaladest.

= Valimist jéeti vélja need infosiisteemid, mida Riigikontroll on hiljuti auditeerinud.

= QOsa infosiisteeme voeti valimisse, kuna nende suhtes on olnud suur avalik huvi voi need on olnud
meedia tdhelepanu all (nt SKAIS2, e-Taitur).

Auditeeritud periood oli 2009-2018.
Auditis otsiti vastuseid jargmistele pohikiisimustele:
= Kas nduded tarkvara arendamiseks on kindlaks méératud?

= Kas auditeeritud tarkvaraarenduse projektid on 14bi viidud tohusalt ehk ettendhtud eelarvega, digeks
ajaks ning vajaliku funktsionaalsusega?

= Kas loodud tarkvara vastab kasutajate vajadustele?

Auditi lopetamise aeg
Auditi toimingud 10petati detsembris 2018.

Auditi meeskond

Audi meeskonda kuulusid auditijuht Toomas Viira, vanemaudiitor Alo Léddne, audiitorid Meeli Saksing,
Jevgeni LazartSuk ja Alvar Nouakas.

Kontaktandmed

Auditi kohta saab lisainfot Riigikontrolli kommunikatsiooniiiksusest
tel +372 640 0704 voi +372 640 0777, e-post riigikontroll@riigikontroll.ee

Auditiaruande elektrooniline koopia (pdf) on saadaval kodulehekiiljel www.riigikontroll.ee.

Auditiaruande kokkuvote on saadaval ka inglise keeles.
Auditiaruande number Riigikontrolli asjaajamissiisteemis on 2-1/80001/25.

Riigikontrolli postiaadress on:
Kiriku 2/4

15013 TALLINN

Tel +372 640 0700

Faks +372 661 6012
riigikontroll@riigikontroll.ee
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Riigikontrolli varasemaid auditeid tarkvaraarenduse valdkonnas

04.11.2013 — Infosiisteemide pidamine ja arendamine Keskkonnaministeeriumi valitsemisalas
16.03.2012 — Euroopa Liidu raha kasutamine infoiihiskonna edendamisel
12.02.2010 — Riigi infosiisteemide arendusprotsessi tulemuslikkus

Koik aruanded on kattesaadavad Riigikontrolli kodulehekiiljelt www.riigikontroll.ee
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Lisa A. Tarkvara arendamise meetodid ja mudelid

Téanapéeval on kasutusel mitmeid tarkvara arendusmetoodikaid ja -mudeleid. Enam levinud neist on
tutvustatud allpool.

Koskmudel

Koskmudel (ingl waterfall) on iiks tuntuim ja vanim tarkvaraarenduse mudel, mis on oma nimetuse
saanud jarjestikuste veekoskede analoogiast — vesi langeb iihelt astmelt jargmisele ega poordu tagasi.
T66s liigutakse samuti samm-sammult madalamale astmele ning kdik etapid peavad olema téielikult
16petatud enne jargmise etapi alustamist. Koskmudeli puhul keskendutakse projekti kédigus tehtavate
toode kirjeldustele. Pannakse kirja t66d, mis tuleb tulemuse saavutamiseks teha, ning méératakse nende
jérjestus, tahtajad, vajalikud ressursid ja tegijad. Koskmudeli iiheks olulisemaks puuduseks peetakse seda,
et tellija/kasutaja ei nde tulemit enne, kui arendus on Iopetatud ja tulem antakse tellijale tile. Samuti ei ole
enamasti voimalik arenduse kédigus enam sekkuda, nditeks juhul, kui kasutaja vajadused on muutunud.

Iteratiivne arendusmudel

Iteratiivse arendusmudeli (ingl iterative development) puhul hinnatakse tulemeid jooksvalt ja kulud
jaotuvad kogu projekti peale. Arendus on jagatud iteratsioonideks. Projekti elutsiikkel koosneb neljast
osast, mis omakorda koosneb tihest voi mitmest iteratsioonist. Nimetatud neli osa on jargmised:

= algfaas, mille jooksul on suurem rohk ériprotsesside ning ndudmiste kujundamisel;
= tipsustamine, milles lisandub analiiiis ning projekteerimine;
= Kkonstrueerimine, milles suurem rdhk on programmeerimisel ning testimisel;

=  juurutamine, mis sisaldab arendustulemite viimist tootmiskeskkonda.

Mudeli iiks osa on Rational Unified Process (RUP). Osaliselt on riskid sarnased koskmudeliga ehk
16pptoode valmib viimastes osades, kuid erinevalt koskmudelist on muudatusi vdimalik teha ka pérast
analiilisietappi.

Agiilne tarkvaraarendus

Agiilne tarkvaraarendus (ingl agile software development) ehk vélearendus on tarkvaraarenduse mudel,
mille eesmérk on korraldada t66 nii, et suudetaks edukalt toime tulla muutuva keskkonna ja arenduse
kéigus tekkivate probleemidega. Seda mudelit iseloomustab kdige enam kiirus, paindlikkus, lithikesed
arendustsiiklid ning pideva iilevaate ja tagasiside olemasolu. K&ige tuntumate agiilmetoodikate hulka
kuuluvad ekstreemprogrammeerimine (XP), Scrum, Crystal, adaptiivne tarkvaraarendus (ASD),
diinaamiline siisteemiarenduse meetod (DSDM), jddtmevaba arendus (LSD) ja isedrasuspohine
arendamine (FDD). Niiteks on Scrumi pShimdtteks kaasata omaniku esindaja arendusprotsessi ja
laheneda lahendusele jark-jargult eesmarki tapsustades ja tdiendades. Iga sammu kdigus luuakse uus ja
tapsem lahendusvariant, analiiiisitakse seda ja kavandatakse jairgmise sammu nduded. Agiilse mudeli
kasutamine eeldab kasutaja pidevat ja aktiivset osalemist projektis, kuid ametnikel ei pruugi see olla alati
voimalik voi voib tulla iillatusena, kui sellist arendusmetoodikat ei ole varem tutvustatud ega kasutatud.

DevOps

DevOps (lithend ingliskeelsetest sonadest development ning operations) on vilearendajate hulgast 2009.
aastal kdibele ldinud lendsona, mis téhistab tegijate ja kasutajate senisest tthedama koostdo vorme ja
meetodeid: arendusfilosoofiat, -kultuuri ja -keskkonda; arendusprotsessi ning instrumente. Erinevalt
agiilsest kasitlusest podrab DevOps rohkem tdhelepanu organisatsiooni muutmisele, kuid sarnaselt
agiilsega piitiab kiiremalt ja tihedamalt toota tarkvara uuendusi.
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