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SISSEJUHATUS

Efektiivsed teadmised d&riprotsessidest on iga struktureeritud organisatsiooni ks
primaarseid vajadusi. Organisatsioonid on protsesse kaardistades ja parendades
saavutanud maérkimisvadrset kulude kokkuhoidu ning liihendanud oma protsesside
tditmise aega. Ariprotsesside juhtimine on lihenemine, mida kasutatakse asutusesisese
labipaistvuse suurendamiseks, kulude vihendamiseks, protsesside harmoniseerimiseks,
kvaliteedi tdstmiseks ning klientide rahulolu suurendamiseks. See holmab endas
driprotsesside identifitseerimist ja tulemuslikkuse votmenditajate defineerimist pideva

parendamise ja innovatsiooni juurutamiseks.

Protsesside kaardistamine, modelleerimine ning parendamine on organisatsioonides
tdnapéeval laialdaselt levinud. Seda nii tdnu tehnoloogiale, millega on vdimalik lihtsalt
mudeleid, andmeid ja inimeste ning tegevuste vahelisi seoseid visuaalselt kujutada, kui
ka nende kéttesaadavusele iile interneti. Protsessimudelid kirjeldavad tegevuste
jargnevust organisatsioonis, mida viiakse 14bi oma driliste eesmérkide saavutamiseks.
Organisatsioonid kasutavad &driprotsesside kirjeldamist, et toetada oma drieesmérke,
kirjeldades ning juhtides protsesse, mis kuuluvad nende tegevusvaldkonda. Kuna
ariprotsesside juhtimist iildiselt tunnustatakse kui ettevitete konkurentsieelise olulist
osa, on kriitilise tdhtsusega protsessikirjelduste kvaliteedi kontrollimine ja tagamine,
mille juures peavad organisatsioonid tihti kokku puutuma paljude vigadega. Avaliku
sektori asutused ei erine selles osas erasektori omadest, kuid vastupidiselt
eraettevotetele, on avaliku sektori asutuste protsessid on tihti kirjeldatud vaid kirjalike
protseduurireeglite vOi operatsioonide manuaalidena — parimal juhul asutusesiseste

késkkirjade ja tegevusjuhistega, halvemal juhul vaid seaduste ja méérustega.

Kvaliteet on protsessikirjelduste analiiiisis vdga aktuaalne kuna kuigi palju on uuritud

protsesside analiilisimist ning muutmist (nditeks Lee ja Dale 1998, Rowell 2018, Pérez-



Castillo ef al. 2019) ja lisaks on Eestis vélja antud néiteks protsessianaliiiisi kisiraamat
avaliku sektori asutustele (Ernst & Young Baltics AS 2012), samas ei ole eriti
tdhelepanu pooratud kirjelduste kvaliteedi uurimisele. Kirjeldused on aga just need
toovahendid, mida avaliku sektori asutuste tootajad kasutavad oma klientidele ehk
kodanikele teenuse pakkumiseks. Ebakvaliteetsed kirjeldused voivad takistada
biirokraatia efektiivsust, pohjustada ebavajalikku segadust nii asutuse sees kui ka
kodanike silmis ning 10pptulemusena viia protsesside tditmise venimiseni ning kodanike

rahulolematuseni konkreetse asutuse ning ka riigi suhtes.

Kéesoleva magistritod eesmirk on uurida riigiametnike poolt kodanikele teenuse
pakkumiseks kasutatavate erinevate lubade taotlemise protsesside kirjelduste kvaliteeti
Eesti avalikus sektoris Veterinaar- ja toiduameti nditel. Konkreetse asutuse valiku osas
mingis rolli autori juhendaja varasem kokkupuude ja koost6d antud organisatsiooniga
ning nende hea koostodvalmidus. Lubade taotlused valis t66 autor just selle pirast, et
need protsessid on otseselt seotud nii asutusesiseste tegevustega kui ka kodaniku ehk
riigi kliendi vaatepunktist oluliste nditajatega, nagu toimingute selgus ja sooritamise
kiirus. T66 tulemusena loodab autor saada selge iilevaate ametnikele menetluste 1dbi
viimiseks kasutatavate protsessikirjelduste kvaliteedist Veterinaar- ja toiduameti lubade
taotlemise néol, ning kui tulemus on pigem negatiivne, suunata avaliku sektori asutusi
senisest enam poorama tdhelepanu oma protsessikirjelduste kvaliteedile. Autori

andmetel Eesti avaliku sektori asutuste kohta sarnaseid uurimusi varem tehtud ei ole

Kéesoleva magistritoé uurimisiilesanneteks on Veterinaar- ja toiduameti lubade
taotlemiseks kasutatavate protsessikirjelduste (juhendid, késkkirjad, seadused,
méidrused) kvaliteedi uurimine, keskendudes eelkdige just kirjelduste téielikkuse
kriteeriumile, millest ilmneb kas ja kui tépselt on teatud tegevust kirjeldatud; andmete

analiiisimine; tulemuste kirjeldamine ning jérelduste tegemine.

Teoreetilise taustana kasutab autor erialakirjandust protsessijuhtimise, arvutiteaduse ja
avaliku halduse valdkonnast. Varasemalt on palju uuritud organisatsioonide protsesse
ning toodud vilja kasu, mis on saadud nende analiilisimisest ning parendamisest.

Samuti on varem uuritud ka protsesse spetsiifiliselt avaliku sektori asutustes (nditeks



Kumar et al. 2002, Gil-Garcia ja Pardo 2005). Eraldi protsesside kvaliteedile ning selle
uurimisele on keskendutud vdhem. Protsesside kvaliteedi uurimise pioneeriks voib
lugeda Lindlandi 1994. aasta uurimust. Protsessikirjelduste kvaliteeti ning vdimalusi
selle parendamises riigisektoriks on uurinud niiteks Indihar Stemberger ja Jaklic
(2007), Ferrari et al. (2008), kes toovad vélja hulga puudusi kirjelduste kvaliteedis.
Varasematest uuringutes kumab iihise nimetajana 14bi t3ik, et avaliku sektori asutuste
protsessid on tihti kirjeldatud vaid kirjalike protseduurireeglite voi operatsioonide
manuaalidena. Avalikud teenistujad peaks neid protsessikirjeldusi selgelt mdistma ja
kasutama kodanikele seadusest tulenevate teenuste pakkumiseks. Samas on avaliku
sektori protsesside kirjeldused tihti raskesti loetavad, mitmeti mdistetavad voi

ebamaiirased, mis voib viia valetdlgenduste voi koguni protsesside valesti tditmiseni.

Kéesolev magistritod koosneb kahest osast. Teoreetilises osas antakse {iilevaade
varasematest uuringutest driprotsesside kirjeldamise valdkonnas, selleks vajalikest
tehnikatest ja vahenditest ning driprotsesside muutmisest. Eraldi keskendub autor
kdesoleva magistritdd teoreetilises osas riigisektori asutuste protsessidele, kuna
eesmirgiks on just riigisektori ettevotte protsessikirjelduste kvaliteedi uurimine ning
era- ja avaliku sektori organisatsioonide protsessides on teatavaid erisusi. TOO
empiirilises osas analiilisib autor Veterinaar- ja toiduameti lubade taotlemise
protsessikirjelduste kvaliteeti, puuduste esinemist protsessikirjeldustes ja annab iilevaate

tulemustest.

Autor soovib tidnada professor Toomas Saarsenit ning professor Kadri Ukrainskit

juhendamise eest ning Veterinaar- ja toiduametit meeldiva ja produktiivse koostdo eest.

Mairksdnad: protsessijuhtimine, protsesside kirjeldamine, protsessikirjelduste kvaliteet,

protsessid avaliku sektori asutustes



1. (ARI)PROTSESSIDE KIRJELDAMINE

Teadmised oma asutuse driprotsessidest ning oskus neid tépselt kirjeldada on iga
struktureeritud organisatsiooni iiks primaarseid vajadusi. Paljud varasemad uuringud
(Rowell 2018, Lee ja Dale 1998, Pérez-Castillo et al. 2019) on vilja toonud, et
organisatsioonid vdivad oma protsesse kaardistades ning parendades saavutada suurt
kasu. Kasu voib viljenduda nii kulude vdhendamises, uute klientide leidmises ning
seeldbi dritegevuse laiendamises. Lisaks eelnevale voib kasu viljenduda ka tegevuste
jarjepidevuses, mis omakorda tdhendab, et organisatsioonid on suutlikumad pakkuma

oma klientidele teenust, mis on pidevalt kdrgeima kvaliteediga.

Ariprotsesside juhtimine - Business Process Management (BPM) - on lihenemine, mida
kasutatakse niisis asutusesisese ldbipaistvuse suurendamiseks, kulude vihendamiseks,
protsesside harmoniseerimiseks, kvaliteedi tdstmiseks ning klientide rahulolu
suurendamiseks. Autori hinnangul parima BPM-i definitsiooni pakkus vélja Mohamed
Zairi juba 1997. aastal, kes kirjeldas seda kui ,,struktureeritud ldhenemist ettevotte
pohitegevuste, nagu nditeks tootmine, turundus ja kommunikatsioonid, analiilisimiseks
ja pidevaks parendamiseks” (Zairi, 1997: 64). BPM holmab endas é&riprotsesside
identifitseerimist ja tulemuslikkuse vOtmenditajate - Key Performance Indicator —
defineerimist, mida kasutatakse protsesside toimimise mdotmiseks ning pideva
parendamise ning innovatsiooni juurutamiseks (Zelt et al. 2018: 67). Protsesside
kaardistamine, modelleerimine ning parendamine on organisatsioonides tdnapdeval
laialdaselt levinud. Seda nii tdnu tehnoloogiale, millega on vdimalik lihtsalt mudeleid,
andmeid ning inimeste ning tegevuste vahelisi seoseid visuaalselt kujutada, kui ka
nende kittesaadavusele iile interneti (Rowell 2018: 2). Protsessimudelid kirjeldavad
tegevuste jiargnevust organisatsioonis, mida viiakse 1dbi oma é&riliste eesmairkide

saavutamiseks.



Protsesside kirjeldamiseks on erinevaid meetodeid. Kdige levinum, ning Pérez-Castillo
et al. (2019: 86) viitel, kuna see voimaldab suhtlust paljude osapoolte vahel 1dbi kogu
siisteemi elutsiikli ning aitab leida vigu juba varajases faasis, ka kdige kasulikum neist
on Business Process Modelling and Notation, varasemalt tuntud kui Business Process
Modelling Notation, ehk liihidalt BPMN. BPMN on voogdiagrammi meetod, mis aitab
modelleerida planeeritud voi olemasoleva (dri)protsessi sammud algusest 1dpuni.
Protsesside juhtimise seisukohast on BPMN vdotmetdhtsusega, sest see visualiseerib
detailselt tegevuste jargnevuse ning informatsiooni liikumise vood, mis on vajalikud
mingi protsessi lopetamiseks. BPMN on suunatud protsessi kaasatud asjaosalistele
(stakeholders) parema arusaamise loomiseks. Praktilisemas kasutuses on BPMN
suunatud inimestele kes protsessi rakendavad, andes neile piisavalt detaile, et saavutada
soovitud tipsus. BPMN-i laiemaks eesmérgiks on leida viise efektiivsuse

suurendamiseks, uute asjaoludega arvestamiseks, voi konkurentsieelise saavutamiseks.

BPMN annab standardiseeritud {ihise keele kdigile asjaosalistele ning on ideaalis sillaks
protsessi kavatsuse ja rakendamise vahel. Protsessimudelitest voi diagrammidest on tihti
palju lihtsam aru saada kui ainult tekstipohistest protsessikirjeldustest. BPMN-is
kasutatakse {ildiselt nelja elemendi tiilipi: voo objektid (flow objects), iithendavad
objektid (connecting objects), ujumisrajad (swimlanes) ja artefaktid (artifacts) (Weske
2012: 209).

P  Tegevus 2.1
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Valik 1

Valik 2

Joonis 1. Voogdiagrammi néide (autori koostatud).



Kohlborn et al. lisavad, et organisatsioonid vdivad BPMN-i aktiivselt kasutada, et
parendada dritegevuse tulemusi, mille alla kéib kindlasti ka uute klientide leidmine
(Kohlborn et al. 2014: 635). Nendega lepingute sOlmimiseks vajalike eelduste
tditmiseks on tihti vajalik vOimekus néditamaks viimistetud ning usaldusvédrseid
tooprotsesse, mida on vdimalik demonstreerida tdnu histi 1dbi mdeldud ning selgete
protsessijoonistele. Lisaks eelnevale aitavad joonised iile saada keelelistest piirangutest,

mida vOib nditeks ette tulla rahvusvaheliste partneritega tootamisel (Rowell 2018: 16).

BPMN-i teel loodud protsessikirjelduste visualiseerimiseks vOi modelleerimis-
tegevuseks kasutavad organisatsioonid protsesside kaardistamise tarkvara — process
mapping software (PMS) — mille abil protsesse digitaalselt visualiseeritakse. Voib viita,
et PMS on oma olemuselt tooriist driprotsesside ja -tegevuste kirjeldamiseks ning nende
juhtimiseks. PMSi kasutamine on organisatsioonidele kasulik oma d&rieesmirkide

saavutamiseks, olgu selleks siis tegevuskulude vihendamine voi uute klientide voitmine

(Rowell 2018: 2).

Kuna organisatsioonid, mis PMS-i tarkvara kasutavad, on tihti vdga suured, on véga
oluliseks osaks PMS-i kasutamisel selle erinevate astmete vdi tasemete kasutamise
vajalikkuse mdistmine - kui tasemeid on liiga palju, siis osutuvad protsessikirjeldused
liiga keeruliseks ning seega halvasti arusaadavateks, kui neid on aga liiga véhe, siis
muutuvad nad liiga pealiskaudseks ning ei kirjelda protsessi toopShimotteid piisavalt
hésti. Suur osa organisatsioonidest on lébi paljude iteratsioonide joudnud tulemuseni, et
koige mdistlikum on protsesse kaardistada kolmel tasemel, mis voimaldab saavutada nii
organisatsiooniiilese arusaama kui ka piisavalt detailse kirjelduse protsessi korrektse
tdideviimise kohta (Ibid: 11). Esimese taseme protsessimudelid ja -joonised annavad
iilevaate kogu organisatsiooni protsessidest ning teise ja kolmanda taseme omad

lahevad jérjest detailsemaks ning iihe kindla protsessi voi tegevuse-spetsiifiliseks.

Lisaks BPMNe-ile, eriti siis kui organisatsioonil ei ole veel oma é&riprotsessid selgelt
kaardistatud, kasutatakse nende tuletamiseks juba olemasolevatest siisteemidest
poordprojekteerimist (reverse engineering), mis hdlmab endas juba olemasoleva
siisteemi analiilisimist ning selle pdhjal ilevaatliku (high-level) protsessimudeli

koostamist (Pérez-Castillo et al. (2019: 86). Olgugi, et poordprojekteerimise kasutamine



on vihem ajakulukas ning vihem aldis vigadeks kui manuaalne nullist modelleerimine,
voib see tinu tlildistamise tdusule kaasa tuua semantilise tdpsuse vahenemise (Canfora et
al. 2011: 149). Lisaks BPMN-ile on iisna laialdaselt kasutusel on ka niiteks IDEF,
UML ja teised meetodid. Erinevaid formaate ja notatsioone on viga palju, seega
keskendutakse t06 empiirilises osas iihele, tekstilisele, formaadile kuna seda kasutavad

avaliku sektori asutused oma protsessides kdige enam.

Kuna driprotsesside juhtimist tunnustatakse iildiselt kui ettevdtete konkurentsieelise
olulist osa, on kriitilise tdhtsusega protsessikirjelduste kvaliteedi kontrollimine ja -
tagamine, ehk quality assurance (Pérez-Castillo et al. 2019: 86). Selle juures peavad
organisatsioonid tihti kokku puutuma paljude kvaliteedivigadega nagu néiteks
mittetdhendusrikkad tegevused, granulaarsus ning ebatdielikkus, mis voivad tdsiselt
mojutada protsessikirjelduste modistmist. Just nagu tarkvaraarenduses, kehtib ka
protsesside kvaliteedi tagamises iildine arusaam, et 10pp-produkti kvaliteet soltub

suuresti nduete spetsifikatsioonist.

Protsessikirjelduste tekstiline kvaliteet on paljudes valdkondades oluline efektiivse
kommunikatsiooni saavutamiseks ning tildiselt on kvaliteet olnud alati seotud selguse,
lakoonilisuse ning spetsialiseeritud Zargooni puudumise moistetega (Ferrari ef al. 2018:
51). Lindland et al. (1994: 45) pakkusid vilja, raamistiku, kus protsesside kirjeldamise
kvaliteedi hindamise valdkonnad voiks laias laastus jagada kolmeks: siintaktiline
kvaliteet (mida ldhemalt peetakse protsessimudeli juures kinni keelereeglitest, seda
korgem on selle kvaliteet ja vastupidi), semantiline kvaliteet (mudelis voib sisalduda
midagi, mis kirjelduses puudu on, voi vastupidiselt voib mudelist olla midagi puudu,
mis kirjelduses olemas, ning mida sarnasemad on mudel ja kirjeldus, seda parem on
semantiline kvaliteet), mis jaguneb omakorda mdistliku valiidsuse ning mdistliku
tdielikkuse alakriteeriumideks, ning pragmaatiline kvaliteet (kuidas valida tdhenduse
parima voimaliku edasikandmise viis, sest isegi parim voimalik probleemilahenduse
viis ei ole kasulik juhul kui seda keegi ei mdista — mudelit peavad mdistma kdik, mitte

vaid tiksikud sidusgrupid).
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Joonis 2. Protsessikirjelduste kvaliteedi hindamise raamistik. Allikas: Lindland et al.
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(1994); autori koostatud.

Semantilise kvaliteedi all on eraldi vilja toodud just mdistlikkuse parameeter, mis
vOimaldab leida tasakaalu saadud kasu ning vdimalike puuduste vahel, kuna tdielikku
valiidsust ning tdielikkust ei ole voimalik saavutada, ilma et sellesse panustada
piiramatult raha ning aega. Protsessikirjelduste kvaliteet ei saa seega olla kunagi tdiuslik
ning tuleb 10petada siis kui see on joudnud staadiumisse, kus edasine parendamine on
viahem kasulik kui mudeli rakendamine olemasoleval kujul (/bid: 46). See on kooskdlas

ka {ildlevinud motteviisiga, et probleemi lahendamiseks ei ole alati iihte kindlat

moodust.

Erinevaid protsessikirjelduste kvaliteedi alamkategooriad koos antud kategooriate

eesmirkidega, ning vahenditega nende eesmirkide saavutamiseks on lihtsustamise

huvides vilja toodud jirgnevas tabelis 1.

Siintaktiline kvaliteet

1.

Eesmirgid

Siintaktiline

Semantiline kvaliteet

1. Valiidsus

11

Pragmaatiline kvaliteet

1.

Maoistetavus



korrektsus 2. Taielikkus

Vahendid 1. Vigade 1. Lisamine 1. Visualiseerimine
ennetamine 2. Kustutamine 2. Selgitused
2. Vigade 3. Parandamine 3. Simulatsioon
leidmine 4. Filtreerimine
3. Vigade
parandamine

Tabel 1. Kvaliteedi kategooriad protsessides, nende eesmirgid ning vahendid

saavutamiseks. Allikas: Lindland et al. (1994: 46-47); autori koostatud.

Peale protsesside kaardistamist ning puuduste identifitseerimist on jargmine loogiline
samm nende protsesside muutmine. Kuigi kdesolev magistritoo ei keskendu protsesside
muutmisele, on tdielikkuse huvides siiski jargnevalt dra toodud pohilised protsesside
muutmise seisukohad ning metodoloogiad. Ariprotsesside muutmise — Business Process
Change — all moistetakse eelkdige organisatsioonisisest strateegilist initsiatiivi, et 14bi
protsesside parendamise ja (iimber) kavandamise saavutada konkurentsieelis, mis
tehakse tdnu muudatustele juhtkonna, informatsiooni, tehnoloogia, organisatsiooni
struktuuri ning toGtajate vahelises seostes (Indihar Stemberger ja Jaklic 2007: 222).
Lisaks eelpoolmainitule kasutatakse palju ka refaktoreerimise erinevaid tehnikaid,
nditeks IBUPROFEN’1 (Improvement and Business Process Refactoring of Embedded
Noise) tehnikat (Pérez-Castillo et al. 2019: 86).

Kokkuvdtvalt voib oelda, et pikaajaline BPMN-i rakendamine nduab algusest peale
planeerimist ning on oluline, et selle teostamiseks oleks asutusel olemas selge vajadus
ja eesmérk, mille puudumisel voivad tagajdrgedeks olla ebaselged mudelid ning lisat6o
vajalikkus tulevikus. Kui asutus on need eeldused saavutanud, siis vdivad tulemused
vila BPMN-i ja PMS-i laialdasemale arengule ning kasutuselevotule organisatsiooni
sees, mis omakorda voib viia tegevuslikele ning strateegilistele parendustele

orienteeritud organisatsiooni kultuuri tekkeni (Rowell 2018: 18).
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2. PROTSESSID AVALIKUS SEKTORIS

Organisatsioonid on protsesse kaardistades ja parendades saavutanud kulude
kokkuhoidu ning liihendanud protsesside tditmise aega. Organisatsioonid kasutavad
driprotsesside kirjeldamist, et toetada oma &rieesmédrke, kirjeldades ning juhtides
protsesse, mis kuuluvad nende tegevusvaldkonda. Teadmised &riprotsessidest on iga
struktureeritud organisatsiooni iiks primaarseid vajadusi. See avaldub eriti avaliku
sektori asutustes, kus ebaselgus ning kahetimdistetavus voivad biirokraatia efektiivsust
takistada ning viia kodanike umbusalduseni oma riigi vdimekuse osas. Riik ning avaliku
sektori asutused on vastutavad oma kodanikele seadustes ette ndhtud teenuste osutamise
eest. Et seda teha, defineeritakse protseduurid, ehk dariprotsessid, mida avalikud

teenistujad jargima peavad, ning mis tagavad seadustele vastava teenuse osutamise.

Avalikud teenistujad peavad Oppima antud protsesse teostama ning seda tehakse
enamasti ldbi suuliste instruktsioonide, ekspertide juhendamise voi dokumentatsiooni
pohjal. Avaliku sektori asutuste protsessid on tihti kirjeldatud vaid kirjalike
protseduurireeglite vOi operatsioonide juhenditena. Avalikud teenistujad peaks neid
protsessikirjeldusi selgelt mdistma ja kasutama kodanikele seadusest tulenevate teenuste
pakkumiseks. Samas on avaliku sektori protsesside kirjeldused tihti raskesti loetavad,
mitmeti moistetavad, v0i ebamiidrased, mis voib viia valetdlgenduste voi koguni

protsesside valesti tditmiseni (Ferrari ef al. 2018: 49).

Olgugi, et ka avaliku sektori driprotsesse on selguse huvides vdimalik graafiliselt
esitada, tugineb enamik avaliku sektori asutusi oma protsessijuhendite koostamisel
siiski tekstilistele kirjeldustele. Seda eelkdige selle tottu, et graafilised esitusviisid nagu
nditecks BPMN on vastava koolituseta todtajale raskesti arusaadavad. Nende védrtus
ametnikele on suurem siis, kui neid saadavad juhendavad tekstilised kirjeldused

(Ottensooser et al. 2012: 604). Samas toob loomuliku keele kasutamine endaga kaasa
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riski, et sonum, mida autor edasi anda soovis ei ole selline, nagu lugeja seda mdistab,
vOi on seda ainult osaliselt. Avaliku sektori asutustes voivad ebaselged instruktsioonid
pohjustada arusaamatusi, mis omakorda viivad suurendatud ajakuluni, kui avalikud
teenistujad peavad instruktsioone lahti seletama, voi halvimal juhul isegi protsesside
vale teostamiseni (Ferrari et al. 2018: 50). Votame nditena protsessi avaliku sektori
asutusest, kus ei ole selgelt médratletud, kes on teatud {ilesande tditmise eest vastutav.
Taoline defekt protsessi kirjelduses voib pohjustada mitmeid soovimatuid tagajérgi,
nagu néiteks personaalse vastutustunde puudumine selle ees, et iilesanne tdidetud saaks,
mis omakorda voib viia selleni, et iilesanne tdidetakse hilinemisega voi ei tdideta seda
iildse. Sellised probleemid pdhjustavad kodanike usu kadumist avalikku sektorisse ning
voivad kaasa tuua ka tosiseid diguslikke- ning majanduslikke tagajdrgi. Riigiametnikud
on tihti sunnitud oma t60s sdltuma néiteks ringkirjadest, mis kirjeldavad olemasolevate
protsesside variatsioone, mida ametlikult kusagil kirjeldatud pole ning mis toetuvad

eeldusel, et ametnikel on olemasolevad teadmised antud protsessist (Ferrari ef al. 2018:

52).

Ferrari et al. (2018: 58) toovad oma uuringule pdhinedes vilja neli peamist valdkonda,
kus avaliku sektori protsesside kirjeldamisel ning juhendite koostamisel probleeme
esineb.

e Loetavus — kuna protsessikirjeldused tihti téis juriidilist Zargooni, kantseliiti,
tarbetult pikki lauseid ja muid keelelise defekte, on avalikel teenistujatel
keeruline neid lugeda ning mdista.

e Mitmeti mdistetavus — tdnu kirjelduse keerukusele on vdimalik, et avalik
teenistuja, ehk lugeja, tdlgendab loetut teisiti kui juhendi koostaja on
planeerinud.

e Asjakohasus — ténu sellele, et avaliku sektori asutuste protsesside kirjeldamisel
kasutatakse védga palju viliseid viiteid (nditeks seadustele), ning pole ka
selgitusi, mis neist on tdesti relevantne, ning mis mitte.

e Modelleerimine ning jirjepidevus — tihti esineb samas avaliku sektori ettevottes
probleeme protsessikirjelduste loogilise jirjepidevusega. Nende probleemide
lahendamiseks ei piisa vaid tekstide analiilisimisest ning tuleks kaasata ka

rangemaid driprotsesside kirjeldamise meetodeid, nagu nditeks BPMN.

14



Lisaks eelpoolmainitule on {isna tavaline, et ka abivahendite, nagu niiteks PMS-i
rakendamine avaliku sektori asutuses leiab vastuseisu nii tipp- kui ka keskastme juhtide
ning samuti todtajate hulgas, millest {ile saamiseks on vOtmetdhtsusega selge
kommunikatsioon, koolitused, loppkasutajate kaasamine protsesside kaardistamise
protsessi ning veelgi lildisemalt selguse loomine sellest, milleks seda iildse rakendada
kavatsetakse. Samuti on selge, et avaliku sektori organisatsioonid voivad kiill otsustada
BPMN-i kasutamise kasuks, kuid tegelik usk neisse saavutatakse alles esimeste
tulemuste ndgemise jirel, seega on varasematest uuringutest vilja tulnud
pilootprojektide olulisus juhtkonna kaasamisel ning projekti véértusesse usu

saavutamisel (Rowell 2018: 11).

Kuigi autori poolt eelmises peatiikis mainitud votted ja niited protsessikirjelduste voi
tekstide kvaliteedi kohta ei ole spetsiifiliselt avaliku sektori asutuste kohta, on nende
protsessikirjeldustel (seadustel, regulatsioonidel, protseduurireeglistikel jms) kindlaid
kvaliteedi tunnuseid, mis on spetsiifilised avaliku sektori asutustele. Paljud avaliku
sektori organisatsioonid on defineerinud oma avalikele teenistujatele suunised
organisatsiooniga seotud dokumentide nagu nditeks regulatsioonide,
protseduurireeglistike, seaduste, pressiteadete ning isegi konede kirjutamiseks (Ferrari
et al. 2018: 51). Naiteks on Euroopa Liidu iildised suunised leitavad Euroopa Komisjoni
2012. aasta dokumendist ,,Kirjuta selgelt” ning selle hilisemas tdienduses 2014. aastal
,Claire’s Clear Writing Tips*. Peale soovituste andmise nende tekstide eeldatava lugeja
poolt mdistetav olemisele pooravad need dokumendid tihelepanu ka lihtsate ning
liihikeste véljendite kasutamisele, valdkonnaspetsiifilise Zargooni kasutamise
viltimisele ning akroniilimide kasutamise piiramisele. Sarnaseid suuniseid on loodud
iile kogu maailma ka kitsamalt protseduuride ja protsesside kirjeldamise jaoks avaliku
sektori asutustes. Sarnaseid algatusi on ka Eestis, niditeks 2010. aastal tekkinud
motteviisi edendamise liikumine ,,Selge sonum®, mille patrooniks on praegune

diguskantsler Ulle Madise.

Riigisektori asutustes on eripdrasid, nagu nditeks unikaalne organisatsiooni kultuur,
sotsiaalsed kohustused ning kdrgem seadusandlik ning avalik vastutus, mille tottu
protsesside muutmine on erasektori ettevotetest erinev, ning tihti on protsesside

muutmine vastuolus avaliku sektori asutuste kultuuriga (Kumar et al. 2002: 147). Gil-
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Garcia ja Pardo (2005: 191) toovad oma uuringus lisaks eelmainitule probleemidena
vélja, et avaliku sektori asutustes puudub tihti {ihine arusaam organisatsiooni
eesmirkide ning muudatuste vajalikkusest - eesmédrke on tihti mitu, ning need on
omavahel konfliktsed - ning todtajate isiklike huvide eelistamisest. Just asutusesisene
koostdo on miski, mida on iihiskonnas juba kiimnendeid voetud iseenesestmadistetavana,
kuid mis on siiski jddnud kontseptuaalselt moistetamatuks ning raskesti saavutatavaks.
Paradoksaalselt ei ole need probleemid valitsuste entusiasmi kahandanud, pigem
vastupidi — asutusesisese koostd poole piiiidlemine on pigem liikunud tdusvas trendis

(Hudson et al. 1999: 236).

Samas vordlevad kodanikud era- ning avalikku sektorit iiha enam, ning nduavad ka
riigiasutustes teenuste paremat kvaliteeti. Uue avaliku halduse 1dhenemine on alates
oma silinnist 1980ndatel aastatel proovinud muuta avaliku sektori asutusi ning nende
protsesse sarnasemaks erasektoriga ning seeldbi nende efektiivsust tdsta, kuid see on
viimasel ajal palju kriitikat palvinud. Avaliku sektori asutustes tdhendab &riprotsesside
muutmine eelkdige nende lihtlustamist, mOnede tegevuste automatiseerimist ning osade,
ebavajalike tegevuste, elimineerimist (Indihar Stemberger ja Jaklic 2007: 222).
Raamistiku selleks koos soovitatavate metodoloogiate, tehnikate ning tooriistadega
pakkusid juba eelmisel sajandil vélja Kettinger ef al. (1997: 64-65). Sama raamistik on
aktuaalne praegugi, ning seda kasutavad nditeks Indihar Stemberger ja Jaklic (2007:
225) pakkudes vélja oma visiooni, kuidas seda kohaldada tédnapdeva avaliku sektori

asutustele.
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3. VETERINAAR- JA TOIDUAMETI
PROTSESSIKIRJELDUSTE UURIMINE

Veterinaar- ja Toiduamet (VTA) loodi 2000. aastal 1dbi Veterinaar- ja
Toiduinspektsiooni (VTI) timberkorraldamise, mille aluseks oli sama aasta 1. jaanuaril
joustunud veterinaarkorralduse seadusest, loomatauditdrje seadusest ja toiduseadusest
tulenev senise padevuse laienemine. Veterinaar-ja Toiduamet on Maaeluministeeriumi
valitsusalas tegutsev valitsusasutus, millel on juhtimisfunktsioon ja mis korraldab
muuhulgas digusaktidest tulenevate nduete tditmist, teostab nende nduete tditmise lile
riiklikku jdrelevalvet ning kohaldab riiklikku sundi seaduses ettendhtud alustel ja

ulatuses.

VTA ldhtub oma erialases tegevuses enamasti loomade ja loomsete saadustega
kauplemise ning nende impordi ja ekspordi veterinaarjirelevalve seadusest,
loomakaitseseadusest, pollumajandusloomade aretuse seadusest, mahepdllumajanduse
seadusest, ravimiseadusest, Euroopa Liidu iihise pollumajanduspoliitika rakendamise
seadusest, soddaseadusest ja nende alusel kehtestatud Gigusaktidest. VTA tegevuse
laiemaks eesmirgiks on tagada tarbijaskonnale ohutu, tervisliku ja kvaliteetse
toidutoorme ja toidu tootmine, dra hoida ja likvideerida loomade nakkushaigusi, kaitsta
inimest loomadega iihiste ja loomade kaudu levivate haiguste eest, kaitstes samas loomi
nende tervist ja heaolu ohustada vdiva inimesepoolse tegevuse vOi tegevusetuse eest,
ning tagada pdllumajandusloomade joudlusvdime ja geneetilise vddrtuse suurenemine

ning genofondi sdilimine ja loomakasvatuse majanduslik tasuvus.

VTA struktuuris on keskasutus ja 15 kohalikku asutust. Kui keskasutuse peamiseks
iilesandeks on veterinaar- ja toidukontrollialase ning pdllumajandusloomade aretuse

seadusest tuleneva jarelevalvetegevuse koordineerimine, siis kohalikud asutused on
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jarelevalvet teostavateks struktuuriiksusteks (Veterinaar- ja toiduameti kodulehekiilg

i.a).

Tuginedes Lindland ef al. (1994) késitlusele protsesside kvaliteedi hindamiseks ning
tdpsemalt just semantilise kvaliteedi uurimisele, viis kdesoleva magistritoo autor lébi
uuringu Veterinaar- ja toiduameti lubade taotlemise protsessidest. Kuna valiidsust
kéesoleva t60 autor kontrollida ei saa - selleks puudub tal piisav kokkupuude asutusega
- keskendub autor just kirjelduste tdielikkusele. Uuringu algandmeteks on erinevad
asutusesisesed, nagu nditeks juhendid ja késkkirjad ning avalikud allikad nagu seadused
ja midrused. Analiilisi pohjal kaardistas t60 autor erinevad tegevused, mis peaks iihes
hésti koostatud juhendis kirjeldatud olema. Jargnevalt vordles t66 autor konkreetseid
juhendeid loodud ,,mdistlikult tdieliku“ juhendi ehk protsessikirjelduses eksisteerivate

elementide vastu.

Uurimisprotsess algas Veterinaar- ja toiduametiga {ihenduse vOtmisest ning neilt
algandmete kogumisest. Jargnevalt eristas t60 autor, keskendudes {iihele kindlale
segmendile, lubade taotlused muudest protsessidest. Lubade taotlused valis t66 autor
just selle pérast, et antud protsessid on otseselt seotud nii sisemiste protsesside kui ka

16ppkasutaja jaoks olulise segmendiga.

Veterinaar- ja toiduametist on kéesoleva magistritod kirjutamise hetkel voimalik

taotleda 17 erinevat luba, mis on vilja toodud jdrgnevas nimekirjas:

—

Po6llumajandusloomade vahendamise luba
Toitu kiitlevate ettevotete tegevusluba
Veterinaari kutsetegevuse luba
Elusloomade veoluba

Sooda kiitlemise luba

Aretuse tegevusluba

Loomkatseprojekti labiviimise luba

Lubatud loomseid proteiine sisaldava s66da tootmise ja so6tmise luba

A e A T

Vabatsoonis, vabalaos ja tollilaos EL nduetele mittevastava ja transiidiks

moeldud loomse saaduse ladustamisega tegelemise vOi1 véljaspool EL
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territoriaalvett rahvusvahelisi vedusid teostava laeva EL nduetele mittevastava
loomse toiduga varustamisega tegelemise luba

10. Kontrollitud pidamistingimusi rakendava ettevatte tunnustamise luba

11. Loomsete korvalsaaduste ja nendest saadud toodete kditlemise luba

12. Pollumajanduslindude aretuse ning haudemunade ja 66pédevaste tibude tootmise
luba

13. Kogumiskeskuse luba

14. Vesiviljelustootmisettevotte tegevusluba

15. Sperma kogumise ja sdilitamise luba

16. Embriiokogumisrithma luba

17. Tauditdrje eesmérgil tapmisele méératud vesiviljelusloomade tapmise luba

Kuna protsesside moistmiseks on vaja aru saada konkreetsetest tegevustest, jagas
kdesoleva magistrito6 autor uuritavad tegevused esmalt {ildiste tegevuste 16ikes viieks
faasiks (taotluse esitamine, taotluse vastu vOtmine, taotluse menetlemine, otsuse
vormistamine ja otsusest teavitamine) ning siis edasi omakorda konkreetseteks
tegevusteks. Antud faaside ja konkreetsete tegevuste valikuni joudis autor
identifitseerides ametnike administratiivsed tegevused loa taotlemise protsessis, millele
vastavadki allolevad kiisimused. Lébi sellise mudeli saab kirjeldada koigi lubade
taotlemise protsessid VT As. Faasid ja kiisimused (tegevused) on vélja toodud jérgnevas

loetelus:

Taotluse esitamine:

1) Mille kohta?
2) Mis kanali kaudu?

Taotluse vastu votmine:

3) Kes registreerib vastu votmise?
4) Mis sisemisse siisteemi?

5) Kes vaatab taotluse iile?

6) Mitme pédeva jooksul?

7) Mida taotluses kontrollitakse?
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8) Kui esineb puudusi, siis mis kanalis teavitatakse taotlejat?
9) Mitme pédeva jooksul?

10) Kui avaldus on korrektne, siis kellele saadetakse see edasi?

Taotluse menetlemine

11) Toimub kelle poolt?
12) Mitme pédeva jooksul?
13) Kui mitme pédeva vdrra voib menetlust pikendada?

14) Mis kanalis teavitatakse pikendamisest?
Otsuse vormistamine

15) Kes vormistab peale menetlust ettepaneku?
16) Kes vormistab ettepaneku alusel otsuse?
17) Mis vormis?

18) Kes teeb otsuse kohta kirjaliku kande?

19) Kuhu tehakse kirjalik kanne?

20) Kes otsuse allkirjastab?

Otsusest teavitamine

21) Kes teavituse edastab?
22) Mis kanalis?

Kokku oli uuritavaid tegevusi seega 22, mida autor peab antud t66 raames moistliku
tdielikkuse piiriks, millest rohkem tooks kaasa ebaproportsionaalse ajakulu ning millest

vihem jdéb kirjeldamine ebatéielikuks.

Pérast lubade taotluste eristamist muudest protsessidest palus autor VT A esindajal vélja
tuua, millist juhendit konkreetse loa taotlemise protsessis VTA siseselt kasutatakse.
Hilisema analiilisi lihtsustamiseks jagas t00 autor need kaheks: asutusesisesed -
erinevad késkkirjad, juhendid, tegevusjuhised jne; ning avalikud allikad — seadused ja
méiirused (tabel 6). VT A-It saadud info pdhjal hakkas t66 autor koostama iildist tabelit

tegevuste kirjelduste kohta (lisa 2), mille lahtritesse kandis autor konkreetses juhendis
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kirjeldatud tegevused ja tegevuste sooritajad. Kirjelduste puududes jdttis autor edasise
analiiiisi lihtsustamise huvides lahtri tiihjaks. Tabeli tiitudes viis t60 autor 14bi erinevad
kvantitatiivsed analiiiisid, mille tulemused on vilja toodud jargnevas peatiikis. VTA loa

taotlemise protsessi iildine diagramm on leitav lisas 1.

3.1. TULEMUSED

Eelneva peatiiki 10pus mainitud tabeli (leitav lisas 2) andmete analiiiisi tulemuste
paremaks kujutamiseks viis t00 autor 1dbi Microsoft Exceli tabelarvutusprogrammi
funktsiooni COUNTIF andmed binaarsele kujule, kus 0 tdhendab seda, et vastava
tegevuse kirjeldus oli olemas ning 1 tdhendab seda, et kirjeldus puudus. Seejérel
summeeriti puuduste arvud tegevuste ja tegevuste sooritajate ning lubade ldikes.

Koondtulemus on nihtav jargnevas tabelis 1.

# 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 z

1 |0 o o o o0 o o o o o o o o o o o0 o

2 |1 o o 1t o0 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 13
3 |1 o 1 o0 o0 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 13
4 |1 o 1 1 o0 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 14
5 |1 o o o o0 1 o0 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11
6 |1 o o 1t 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 14
7 |0 o 1 o o0 1 o0 O O O O O o o o0 o0 o0 2

8 |1 o 1 o0 o0 1 o0 o0 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 11
9 |1 o 1 1 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 15
10 | 1 o 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 16
1 | 0 o o 1 o0 o0 o0 O o o o O o o o0 o0 o0 1

12 | 0 o o o o0 o o0 o o o o o0 o o o o0 o 0

13 | 1 o 1 o0 o0 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 13
14 | 1 o 1 o0 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 14
15 | 1 o 1 1 o0 o o0 1 1 o0 o0 1 1 1 1 1 1 11
16 | 1 o 1 o0 o0 1 o0 o0 1 o0 O 1 1 1 1 1 1 10
17 | 1 o o o 1 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 13
18 | 1 o 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 15
19 |1 o o o o0 1 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 12
20 | 1 o o o o0 1 o0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 12
21 | 1 o 1 1 1 1 1 o0 1 o 1 1 1 1 1 1 1 14
22 | 1 o 1 1 o0 1 1 o0 1 o0 o0 1 1 1 1 1 1 12

[\
—_




z ‘18 o 13 9 7 18 9 8 18 14 14 18 18 18 18 18 18

Tabel 2. Analiiiisi tildtabel, kus veerud on tegevused voi tegevuste sooritajad ja tulbad

erinevad load (0 = kirjeldus olemas, 1 = kirjeldus puudub, = = summa); autori koostatud.

Olgugi, et ka avaliku sektori driprotsesse on selguse huvides vdimalik graafiliselt
esitada, tugineb enamik avaliku sektori asutusi oma protsessijuhendite koostamisel
siiski tekstilistele kirjeldustele. Esmalt uuris t66 autor puuduseid protsessikirjelduste
kvaliteedis tegevuste 1dikes, mille tulemused on vilja toodud tabelis 2. Jirgnevalt voib
ndha, et kdige enam oli puudusi just asutusesiseste tegevuste ning tegevuste sooritajate
osas, millest v3ib selgelt vidlja lugeda suuri puudusi nagu nditeks selgusetus voi
tegevuse kindla omaniku puudumine - ei ole selgelt médratletud, kes on teatud tilesande
tditmise eest vastutav. Taoline defekt protsessi kirjelduses voib pdhjustada mitmeid
soovimatuid tagajérgi, nagu nditeks personaalse vastutustunde puudumine selle ees, et
iilesanne tdidetud saaks, mis omakorda voib viia selleni, et iilesanne tdidetakse
hilinemisega voi ei tdideta seda iildse. Voib kiill viita, et kodaniku, ehk avaliku sektori
ettevotte seisukohast nende ,.kliendi* vaates kodige olulisemad punktid (1. mille kohta
taotlus esitatakse ja 12. kui kiiresti taotlus lahendatakse) kdigil juhtudel kaetud, kuid
need konkreetsed punktid on siiski vaid informatiivse kaaluga ning asutusesisese
asjaajamise seisukohast ei oma need eriti tdhtsust, ning ei aita kuidagi kaasa protsesside
kiiremale 14bi viimisele ja kodanikele seeldibi parema ning tdhusama teenuse

osutamiseks.

Tegevus Faas Erinevusi Puudusi
1. Mille kohta taotlus esitatakse? 1 17 0
12. Mitme péeva jooksul? 3 8 0
7. Mida taotluses kontrollitakse? 2 7 2
11. Loa menetlemine toimub kelle poolt? 3 7 1
5. Kes vaatab taotluse iile? 2 6 11
8. Mis kanalis teavitatakse puudustest? 2 6 11
16. Kes vormistab otsuse? 4 6 10
15.Kes vormistab ettepaneku? 4 5 11
20. Kes allkirjastab? 4 5 12
22. Mis kanalis? 5 5 12
2. Mis kanali kaudu? 1 4 13
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17. Mis vormis? 4 4 13

19. Millises siisteemis? 4 4 12

3. Kes registreerib vastu votmise? 2 3 13

14. Pikendamisest teavatatakse mis kanalis? 3 3 14
21. Kes teavituse edastab? 5 3 14

4. Mis sisemisse siisteemi? 2 2 14

6. Mitme péeva jooksul? 2 2 14

9. Mitme péeva jooksul? 2 2 15

13. Menetlust vdib pikendada mitme padeva vorra? 3 2 13
18. Kes teeb kirjaliku kande? 4 2 15

10. Korrektne avaldus saadetakse edasi kellele? 2 1 16

Tabel 3. Puudused kirjeldustes tegevuste 10ikes. Faasid: 1 = esitamine; 2 = vastu

votmine; 3 = menetlemine; 4 = vormistamine; 5 = teavitamine (autori koostatud).

Et vaadelda konkreetseid tegevusi laiemas kontekstis, jagas kdesoleva magistritdd autor
uuritavad tegevused viieks faasiks: taotluse esitamine, taotluse vastu votmine, taotluse
menetlemine, otsuse vormistamine ja otsusest teavitamine; ning jargmiseks soovis autor
identifitseerida faasid, ehk tooprotsessi 16igud, kus esineb puuduseid kdige enam. Tabel
3 néitab selgelt, et kolm enima puuduste hulgaga faasi on teavitamine, vormistamine
ning vastu vOtmine, millest vOib jireldada, et riigiametnikele suunatud
protsessikirjelduste juures poodratakse kdige rohkem tdhelepanu taotluste korrektsele
esitamisele kodaniku poolt ning ametniku teostatava menetlemise protsessi
kirjeldamisele, kuid védga palju esineb puudusi vastu vOtmise, vormistamise ning
teavitamise osas. Puudused nende faaside kirjeldustes vOivad aga viia asutusesisese
segaduseni tegevuse omaniku suhtes, kes tdpselt peab antud toimingut teostama,
millisesse silisteemi tdpselt andmed sisestama peab, ning ka kodaniku teavitamise osas,
mille viibimine v0ib omakorda viia kodanike rahulolematuse ning usalduse kaotuseni

riigiasutuse osas.

Faas Tegevusi | Puuduseid %
Teavitamine 2 26 76,47%
Vormistamine 6 73 71,57%
Vastu votmine 8 96 70,59%
Menetlemine 4 28 41,18%
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Esitamine 2 13 38,24%

Tabel 4. Puudused kirjeldustes faaside loikes (autori koostatud).

Kuna riik ning avaliku sektori asutused on vastutavad oma kodanikele seadustes ette
ndhtud teenuste osutamise eest, defineeritakse protseduurid, mida avalikud teenistujad
jargima peavad, ning mis tagab seadustele vastava teenuse osutamise. Avalikud
teenistujad peavad Oppima antud protsesse teostama, ning seda tehakse enamasti ldbi
suuliste instruktsioonide, ekspertide juhendamise voi dokumentatsiooni pohjal. Avaliku
sektori asutuste protsessid on tihti kirjeldatud vaid kirjalike protseduurireeglite voi
operatsioonide juhenditena. Avalikud teenistujad peaks neid protsessikirjeldusi selgelt
moistma ja kasutama kodanikele seadusest tulenevate teenuste pakkumiseks. Et mdista,
mis mdju on eelmainitud puudustel protsessikirjeldustes reaalsetele inimestele
(kodanikele), vordles autor jdrgnevalt puuduseid taotluste 10ikes Veterinaar- ja

toiduameti poolt 2017. aastal vélja antud lubade arvuga (Tabel 5).

Taotlus Puuduseid Osutamiste arv 2017
kokku
Po6llumajandusloomade vahendamise 18 4
kohta
Aretuse tegevusluba 18 6
Vabatsoonis, vabalaos ja tollilaos sel voi 18 0

véljaspool EL territoriaalvett...
Pollumajanduslindude aretuse ning 18 2

haudemunade ja 60péevaste tibude

tootmine

Kogumiskeskused 18 2
Vesiviljelustootmisettevotted 18 1
Sperma kogumine ja sdilitamine 18 0
Embriiokogumisrithm 18 0
Tauditorje eesmargil tapmisele méératud 18 0

vesiviljelusloomade tapmine
Kontrollitud pidamistingimusi rakendava 14 9

ettevOtte tunnustamise taotlus
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Loomsete korvalsaaduste ja nendest 14 10

saadud toodete kéitlemine

Veterinaari kutsetegevuse loa taotlemine 13 47

Elusloomade veoks 9 50
Loomkatseprojekti ldbiviimiseks 9 1
Lubatud loomseid proteiine sisaldava 8 0

s00da tootmine ja s66tmine
So66da kiitlemine 7 3

Toitu kéitlevate ettevotete tegevusluba 0 6091

Tabel 5. 2017. aastal VTA poolt osutatud teenuste arvu ja puuduste vordlus (autori

koostatud). Allikas: VTA 2017. aasta andmed.

Kuna 97% osutamistest kéis 2017. aastal toitu kéitlevate ettevotete tegevuslubade kohta,
milles on tegevused vidga histi kirjeldatud, siis vOib viita, et proportsionaalselt
osutamiste arvuga, on protsessid juba védga hidsti kirjeldatud ning piisavalt tdielikud.
Samas, kui votta arvesse kogu vdimalike taotletavate lubade arvu, ei ole tulemused

kindlasti positiivsed.

Lisaks kirjelduste tdielikkusele on oluline mdista ka erisusi konkreetsete tegevuste
16ikes, mida analiiiisides on voimalik ndha, kui ebaiihtlased oma olemuselt sarnaste
protsesside tegevused, tegevuste sooritajad, infosiisteemid ning meetodid. Koik see
suurendab segadust ning takistab protsesside kiiret ning efektiivset tditmist

riigiametnike poolt.

Tegevus Erinevusi =Puuduseid
1. Mille kohta taotlus esitatakse? 17 0
12. Mitme péeva jooksul? 8 0
7. Mida taotluses kontrollitakse? 7 2
11. Loa menetlemine toimub kelle poolt? 7 1
5. Kes vaatab taotluse iile? 6 11
8. Mis kanalis teavitatakse puudustest? 6 11
16. Kes vormistab otsuse? 6 10
15.Kes vormistab ettepaneku? 5 11
20. Kes allkirjastab? 5 12
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22. Mis kanalis? 5 12

2. Mis kanali kaudu? 4 13

17. Mis vormis? 4 13

19. Millises siisteemis? 4 12

3. Kes registreerib vastu votmise? 3 13

14. Pikendamisest teavatatakse mis kanalis? 3 14
21. Kes teavituse edastab? 3 14

4. Mis sisemisse siisteemi? 2 14

6. Mitme péeva jooksul? 2 14

9. Mitme péeva jooksul? 2 15

13. Menetlust vdib pikendada mitme paeva vorra? 2 13
18. Kes teeb kirjaliku kande? 2 15

10. Korrektne avaldus saadetakse edasi kellele? 1 16

Tabel 6. Erisused tegevuste 16ikes (autori koostatud).

Et anda iilevaade sellest, kui palju on lubade taotlemiste protsessikirjeldustes erinevusi
kokku, toob autor jargnevalt vilja ka koik erinevused tegevuste 15ikes, ning ka selle, kui
kirjeldus puudub. See on ddrmisel oluline mdistmaks kui palju on olemuselt sarnaste

protsesside kirjeldustes erinevusi:

1. Mille kohta?
a. Koik on erinevad, soltuvalt loast mida taotletakse
b. Kirjeldus puudub: 0

2. Mis kanali kaudu?

a. Eesti teabevdrav eesti.ee, Pollumajandusministeeriumi kliendiportaal,
digiallkirjastatult e-posti teel, posti teel vOi toimetades kétte ettevotte
asukohajirgsele VTA kohalikule asutusele, notar

b. elektroonilises vormis digitaalallkirjastatult vdoi muul sellesarnasel turvalisel
viisil, mis voimaldab isikut tuvastada

c. elektroonselt 1dbi Kliendiportaali, e-mailiga digitaalselt allkirjastatult voi
paberkandjal

d. Elektroonselt 1&bi Maaeluministeeriumi kliendiportaali voi digiallkirjastatult

feed@vet.agri.ee voi paberkandjal
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e. Kirjeldus puudub: 13
3. Kes registreerib vastu votmise?
a. VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik
b. Jérelevalveametnik
c. VTA jérelevalveametnik
d. Kirjeldus puudub: 13
4. Mis sisemisse slisteemis?
a. Jarelevalve Infosiisteem
b. Webdesktop
c. Kirjeldus puudub: 14

5. Kes vaatab taotluse ule?

o

VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik

o

Loa andja
c. Jarelevalveametnik
d. Meeskond
e. VTA kohaliku asutuse vastava valdkonna jarelevalveametnik
f. VK jérelevalveametnik
g. Kirjeldus puudub: 11
6. Mitme pédeva jooksul?
a. 20
b. 5
c. Kirjeldus puudub: 14
7. Mida taotluses kontrollitakse?
a. MsiS § 19 16ikes 2 nimetatud andmeid ning ToiduS § 9 1dikes 2 nimetatud
andmed ja dokumendid
b. Vormilist vastavust Noukogu maéiruse (EU) nr 1/2005 artiklis 10 punktis 1
esitatud nduetele.
c. Nouetekohasust
d. Esitatud andmete piisavust ja vastavust loomakaitseseaduse nduetele
e. Taotluse ja dokumentide nduetekohasust
f. Vastavus kidesoleva seaduse ja selle alusel kehtestatud digusaktide ning

Euroopa Liidu digusaktide nduetele.
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g. Ettevotte vastavuse hindamine taotluses ja lisadokumentides esitatud
andmete vastavuse ja kontrollitud pidamistingimusi rakendava ettevotte
tunnustamiseks kehtestatud ndutetele

h. Kirjeldus puudub: 2

8. Kui esineb puudusi, siis mis kanalis teavitatakse taotlejat?

a. Ametlik kiri
b. Kirjalikku taasesitamist voimaldaval viisil
c. Kirjaliku teatisega, mis vormistatakse ametliku kirjana (e-mail)

d. Kirjalikult
e. E-posti teel
f. Kirjalik teatis, mis vormistatakse ametliku kirjana
g. Kirjeldus puudub: 11
9. Mitme péeva jooksul?
a. 1
b. 5
c. Kirjeldus puudub: 15
10. Kui avaldus on korrektne, siis kellele saadetakse see edasi?
a. Kooskdlastaja/otsustaja
b. Kirjeldus puudub: 16
11. Loa menetlemine toimub kelle poolt?
a. VTA
b. VTA kohalik asutus
c. Loaandja
d. Meeskond, kuhu kuuluvad Veterinaar- ja Toiduameti keskasutuse
jarelevalveametnikud ja Veterinaarkeskuste jérelevalveametnikud
e. VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik
f. VTA jérelevalveametnik koos VK jdrelevalveametnikuga
g. Jarelevalveametnik
h. Kirjeldus puudub: 1
12. Mitme pédeva jooksul?
a. 90
b. 30
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o

1.

= @ o0

20

60

10

Kaks kuud

Kuni 90 to6paeva
Kuni kolm kuud
Kirjeldus puudub: 0

13. Kui mitme pédeva vdrra voib menetlust pikendada?

a.
b.

C.

30
40
Kirjeldus puudub: 13

14. Mis kanalis teavitatakse pikendamisest?

a.
b.

C.

d.

Ametlik kiri
Kirjalikku taasesitamist voimaldaval viisil
Ametlik kiri, mille allkirjastab VTA kohaliku asutuse juht voi tema volitatud

jéarelevalveametnik

Kirjeldus puudub: 14

15. Kes vormistab peale menetlust ettepaneku?

VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik

Taotlust menetlenud meeskond

Taotlust menetlenud VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik
Taotlust menetlenud jirelevalveametnik

Jérelevalveametnik

Kirjeldus puudub: 11

16. Kes vormistab ettepaneku alusel otsuse?

o

o

janr]

VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik
Jérelvalveametnik

VTA jérelvalveametnik

VTA keskasutuse jarelevalveametnik

Taotlust menetlev VTA keskasutuse jarelevalveametnik
VTA keskasutuse ametnik

Kirjeldus puudub: 10
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17. Mis vormis?

c.

Jérelevalve Infosiisteem
Kaskkiri
Elektrooniliselt

VTA dokumendiplank
Kirjeldus puudub: 13

18. Kes teeb otsuse kohta kirjaliku kande?

a.
b.

C.

VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik
Jérelvalveametnik

Kirjeldus puudub: 15

19. Kuhu tehakse kirjalik kanne?

b.
C.
d.

c.

Jérelevalve Infosiisteem
Veterinaararstide register
TRACES ning PRIA andmebaas
Webdesktop’i

Kirjeldus puudub: 12

20. Kes otsuse allkirjastab?

€.

f.

VTA kohaliku asutuse juht/volitatud isik

VTA kohaliku asutuse juht (maakonna veterinaarkeskuse juhataja)
Juhataja

VTA peadirektor voi tema draolekul asetiitja

Peadirektor

Kirjeldus puudub: 12

21. Kes teavituse edastab?

a.
b.
C.

d.

VTA kohaliku asutuse jarelevalveametnik
VTA Jidrelevalveametnik

VTA keskasutus

Kirjeldus puudub: 14

22. Mis kanalis?

a.

Taotluses esitatud elektronposti aadressile, véljastusteatega tdhtkirjaga,

menetlusdokumentide Kkétte toimetamise teenust kasutades,

teostamise kohas, VTA kohalikus asutuses
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b. Taotluses esitatud elektronposti aadressile

c. Paberkandjal voi elektrooniliselt

d. Posti teel voi antakse kiitlejale voi tema esindajale iile allkirja vastu
e. Posti teel voi elektrooniliselt voi antakse allkirja vastu kohapeal

f. Kirjeldus puudub: 12

Nagu eelnevast selgub, on tegevuste kirjeldused véga ebaiihtlased. Loomulikult on
moningased erinevused teatud tegevustes, nagu nditeks menetluseks kuluv aeg voi
menetleja isik oodatavad ning seletatavad, kuid ei ole mingit pdhjust, miks ei voiks
nditeks taotluse sisestamise kanalid, taotluses kontrollitavad andmed ning kodanike

teavitamise kanalid olla thtlustatud.

Olgugi, et ka avaliku sektori driprotsesse on selguse huvides vdimalik graafiliselt
esitada, tugineb enamik avaliku sektori asutusi oma protsessijuhendite koostamisel
siiski tekstilistele kirjeldustele, mis ei ole enamasti mdeldud konkreetsete tegevuste
kirjeldamiseks. Halvemal juhul peab protsessi ldbi viimiseks tuginema seadusele voi
méiirusele, mis on oma olemuselt normatiivne struktureeritud tekst ning selle
kasutamine mingi protsessi sooritamise juhendina on parimal juhul véga ajakulukas
ning halvimal juhul lihtsalt ebapiisav. Riigiametnikud on tihti sunnitud sdltuma néiteks
ringkirjadest, mis kirjeldavad olemasolevate protsesside variatsioone, mida ametlikult
kusagil kirjeldatud pole ning mis toetuvad eeldusel, et ametnikel on olemasolevad
teadmised antud protsessist. Veterinaar- ja toiduameti Ilubade taotlemise

protsessikirjelduste puhul tuginetakse sajaprotsendiliselt tekstilistele kirjeldustele.

Allikaid, mille pdhjal VTA ametnikud kodanikele teenust pakkuma peavad, on
erinevaid — avalikult kéttesaadavad, mis on seaduste ja mééruste kujul, ning
asutusesisesed nagu nditeks kaskkirjad, juhendid ja tegevusjuhised. Et mdista, millist
tiitipi allikate osas esines puudusi kdige enam, viis td0 autor protsessijuhenditena
kasutatud allikad taas arvulisele kujule, kus asutusesisesed ning avalikud allikad oleks
selgelt eristatud. Tulemuseks on tabel 6, kus on vélja toodud puuduste arv allikate

16ikes.

Taotlus Tiitlp Puuduseid
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Pollumajandusloomade vahendamise kohta
Aretuse tegevusluba
Vabatsoonis, vabalaos ja tollilaos sel voi véljaspool EL
territoriaalvett...
Po6llumajanduslindude aretuse ning haudemunade ja
O00pdevaste tibude tootmine
Kogumiskeskused
Vesiviljelustootmisettevotted
Sperma kogumine ja séilitamine
Embriiokogumisriithm
Tauditdrje eesmargil tapmisele maaratud
vesiviljelusloomade tapmine
Kontrollitud pidamistingimusi rakendava ettevotte
tunnustamise taotlus
Loomsete korvalsaaduste ja nendest saadud toodete
kiitlemine
Veterinaari kutsetegevuse loa taotlemine
Elusloomade veoks
Loomkatseprojekti ldbiviimiseks
Lubatud loomseid proteiine sisaldava s66da tootmine
ja sd6otmine
S6oda kiitlemine

Toitu kéitlevate ettevdtete tegevusluba

koostatud.
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18
18
18

18

18

18

18

18

18

14

14

13

Tabel 7. Puudused allikate 10ikes (1 = asutusesisene; 2 = avalikult kittesaadav); autori

Nagu eelnevast tabelist ndha voib, on enim puudusi just protsessikirjeldustes, mille
tditmiseks kasutatakse avalikke allikaid nagu nditeks seaduse vOi méérused, mis oli ka
oodatav tulemus. Kodige parema tulemuse andis kiaskkiri toitu kéitlevate ettevotete
tegevusloa taotlemiseks, mis oligi viidud tegevusjuhise kujule. Teostades saadud

tulemustega korrelatsioonianaliiiisi, saame korrelatsioonikordajaks -0,853849789, ehk



tugeva korrelatsiooni, mis {itleb, et on tugev seos VTA protsessikirjelduse algallika

tiilibi ning puuduste arvuga konkreetses kirjelduses.

Parema iilevaate andmiseks on jirgnevas tabelis vélja toodud ka juhendite
protsentuaalne suhe ning keskmiste puuduste arv, mis samuti kinnitab eelnevat

korrelatsioonianaliiiisi.

Allikas Juhendite arv % Puuduseid keskmiselt
Asutusesiseseid 6 35% 7,83
Avalikud 11 65% 17,50
Kokku 17 100% 12,67

Tabel 8. Lubade allikate ning puuduste koondiilevaade (autori koostatud).
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3.2. JARELDUSED

Nagu eelnevast empiirilisest analiilisist selgub, on protsessikirjelduste kvaliteet
Veterinaar- ja toiduametis pehmelt 6eldes ebaiihtlane. Protsesside kirjeldused pohinevad
paljudele erinevatele allikatele ning tdnu sellele on oht ebaselguse kasvule ning
kahetimoistetavusele asutuse sees, mis voib omakorda biirokraatia efektiivsust takistada
ning viia suurenenud ajakuluni protsesside tditmisel. Veterinaar- ja toiduameti
protsesside kirjelduste kvaliteeti analiiiisides vOis ndha, et kdige enam oli puudusi just
asutusesiseste tegevuste ning tegevuste sooritajate osas, millest vOib jareldada et tihti ei
ole selgelt médratletud, kes on teatud {ilesande tditmise eest vastutav. Taoline defekt
protsessi kirjelduses voib pohjustada mitmeid soovimatuid tagajirgi, nagu nditeks
personaalse vastutustunde puudumine selle ees, et iilesanne tdidetud saaks, mis

omakorda voib viia selleni, et lilesanne tiidetakse hilinemisega voi ei tdideta seda iildse.

Kui vaadelda protsesside kirjeldusi faaside l6ikes, vois ndha, et kolm enima puuduste
hulgaga faasi on teavitamine, vormistamine ning vastu votmine, millest voib jidreldada,
et riigiametnikele suunatud protsessikirjelduste juures pdooratakse koige rohkem
tdhelepanu taotluste korrektsele esitamisele kodaniku poolt ning ametniku teostatava
menetlemise protsessi kirjeldamisele, kuid vdga palju esineb puudusi vastu votmise,
vormistamise ning teavitamise osas. Puudused nende faaside kirjeldustes vdivad aga
viia asutusesisese segaduseni tegevuse omaniku suhtes, kes tépselt peab antud toimingut
teostama, millisesse siisteemi tépselt andmed sisestama peab, ning ka kodaniku
teavitamise osas, mille viibimine vGib omakorda viia kodanike usalduse kaotuseni

riigiasutuse osas.

Kuna 97% osutamistest kdis VTA-1 2017. aastal toitu kéiitlevate -ettevotete
tegevuslubade kohta, milles on tegevused vidga hdsti kirjeldatud, siis voib véita, et
proportsionaalselt osutamiste arvuga, on protsessid juba vdga hésti kirjeldatud ning
piisavalt tdielikud. Samas, kui votta arvesse kogu vdimalike taotletavate lubade arvu, ei
ole tulemused kindlasti positiivsed. Siin vdib ehk vélja tuua maistliku tiielikkuse moiste
— kuna muid osutamisi oli proportsionaalselt palju vdhem, siis on vdimalik, et

Veterinaar- ja toiduamet ei pea otstarbekaks koostada kdigi lubade jaoks eraldi detailset
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kirjeldust tegevusjuhendi vdi muu informatiivsema ja detailsema juhendi niol ning

eelistavad jdada pigem seaduste ning mééruste juurde.

Allikate osas on selgelt ndha, et avalikele allikatele pdhinevad kirjeldused on madalama

kvaliteediga, kui asutusesiseseks kasutamiseks moeldud tegevusjuhendid.

Kui vaadelda ldhemalt erinevusi konkreetsete tegevuste ldikes, siis on voimalik ndha
kui ebaiihtlased oma olemuselt sarnaste protsesside tegevused, tegevuste sooritajad,
infosiisteemid ning meetodid. Kdik see suurendab segadust ning takistab protsesside
kiiret ning efektiivset tditmist riigiametnike poolt. On mdistetav, et esinevad teatavad
erinevused kindlates tegevustes, nagu nditeks menetluseks kuluv aeg v3i menetleja isik,
kuna konkreetsed load vdivad kuuluda erinevate ametnike pddevusse ning olla mahult
erinevad, kuid ei ole mingit pohjust, miks ei vOiks nditeks taotluse sisestamise kanalid,

taotluses kontrollitavad andmed ning kodanike teavitamise kanalid olla iihtlustatud.
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KOKKUVOTE

Efektiivsed teadmised d&riprotsessidest on iga struktureeritud organisatsiooni ks
primaarseid vajadusi. Avaliku sektori asutused ei erine selle osas erasektori omadest,
kuid vastupidiselt eraettevotetele, on avaliku sektori asutuste protsessid on tihti
kirjeldatud vaid kirjalike protseduurireeglite voi operatsioonide manuaalidena. Avalikud
teenistujad peaks neid protsessikirjeldusi selgelt mdistma ja kasutama kodanikele
seadusest tulenevate teenuste pakkumiseks. Samas on avaliku sektori protsesside
kirjeldused tihti raskesti loetavad, mitmeti moistetavad, voi ebaméérased, mis voib viia
valetdlgenduste v0i koguni protsesside valesti tditmiseni. Avaliku sektori asutustes
voivad ebaselgus ning kahetimdistetavus biirokraatia efektiivsust takistada ning viia

kodanike umbusalduseni oma riigi voimekuse osas.

Avaliku sektori asutuste protsessid on tihti kirjeldatud vaid kirjalike protseduurireeglite
vOi operatsioonide manuaalidena. Avalikud teenistujad peaks neid protsessikirjeldusi
selgelt moistma ja kasutama kodanikele seadusest tulenevate teenuste pakkumiseks.
Samas on avaliku sektori protsesside kirjeldused tihti raskesti loetavad, mitmeti
moistetavad, vO0i ebamddrased, mis voib viia valetdlgenduste vdi koguni protsesside
valesti tditmiseni. Tehnilised tegevused peaksid olema vdimalikult sarnased ja iiheselt
moistetavad. Praktikas on aga paljud tegevused kirjeldamata vdi ebaselged. Lisaks
eelnevale on probleemiks see, et tihti ei ole asutusesiseseks kasutamiseks spetsiaalset
juhendit voi, antud kontekstis, protsessikirjeldust, ning riigiametnikud on sunnitud
protsesside ldbi viimise alusena kasutama seadusi ning miérusi, mis ei ole tegelikult
loodud selle eesmérgiga ning on tihti juhendina kasutamise tarbeks liiga keerulise

struktuuriga voi liiga tildsdnalised.

Veterinaar- ja toiduameti lubade taotlemise protsesside kirjeldused ei ole selles osas
erandiks ning protsessikirjelduste kvaliteet on tiisnagi ebaiihtlane. Paljude lubade

taotlemise protsesside kirjeldusteks ning juhenditeks ametnikele on méirused, mis on
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kirjeldatud seaduse stiilis - tegemist on normide loenditega struktureeritud teksti kujul.
Inimene saab aga paremini aru tegevuste jadast ajateljel ja nii oleks seda lihtsam lugeda

ning maista.

Veterinaar- ja toiduameti protsesside kirjelduste kvaliteeti analiiiisides vOis ndha, et
koige enam oli puudusi just asutusesiseste tegevuste ning tegevuste sooritajate osas,
millest voib jdreldada et tihti ei ole selgelt méaidratletud, kes on teatud iilesande tditmise
eest vastutav. Lisaks vOis jireldada, et riigiametnikele suunatud protsessikirjelduste
juures pOoratakse kdige rohkem tdhelepanu taotluste korrektsele esitamisele kodaniku
poolt ning ametniku teostatava menetlemise protsessi kirjeldamisele, kuid véga palju
esineb puudusi vastu vOtmise, vormistamise ning teavitamise osas. Kuna kiesoleva t60
aluseks oleva 2017. aasta 10ikes kéis valdav enamus kodanikele teenuse osutamisi loa
kohta, milles on tegevused véga histi kirjeldatud, siis voib véita, et proportsionaalselt
osutamiste arvuga, on protsessid juba védga hidsti kirjeldatud ning piisavalt tdielikud.
Samas, kui votta arvesse kogu vdimalike taotletavate lubade arvu, ei ole tulemused
kindlasti positiivsed ning siin vOiks VTA edaspidi panustada néditeks sarnaste

tegevusjuhendite koostamisele.

Edasiseks uurimiseks ning tulemuste laiendamiseks tervele Eesti riigisektorile voiks
tulevikus teha uurimuse protsessikirjelduste kvaliteedi osas erinevate Eesti avaliku
sektori ettevotete vahel voi ka vdrrelda avaliku- ning erasektori protsessikirjelduste

kvaliteeti omavahel.
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SUMMARY

THE QUALITY OF PROCESS DESCRIPTIONS IN A PUBLIC ADMINISTRATION
ORGANISATION WITH PARTICULAR REFERENCE TO THE ESTONIAN
VETERINARY AND FOOD BOARD

Henrik Veromann

Effective knowledge of their business processes is one of the primary needs of any
organisation. Many previous studies have shown that organisations can achieve great
benefits by mapping and improving their business processes. The benefits may come as
cost cutting, finding new customers and therewith expanding their business, and also
improving the consistency of their activities, which in turn means that the organisations
are more capable of offering their customers service, which is consistently of the

highest quality.

The public sector is no exception, yet the processes in a public administration
organisation are often described only as written procedural guidelines or operations
manuals. This brings forward the importance of quality aspect of the process
descriptions. Similarly to software development, the quality of the end-product is
largely reliant on the requirements specification. If the description is unclear, the
underlying process is often affected as a result. Unclarity and ambiguity in the process
descriptions in a public administration organisation may obstruct the efficiency of

bureaucracy and lead to mistrust in the capabilities of the state by its citizens.

Herein thesis gives consists of two main parts. In the first part, the author gives an
overview of previous research in the domains of business process management, the
practices and tools, the quality aspect of business processes, and business process

change, with special emphasis on public administration organisations. In the second
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part, the author analyses the quality of process descriptions of permit applications in
Estonian public administration organisations on the example of the Veterinary and Food
Board, whereas the process descriptions are in the form of instructions manuals,
directives, government regulations and other legislative documents.

The author presents the results of the analysis in the form of series of tables and graphs,

and also gives suggestions for future research in the field.

Keywords: process management, process descriptions, quality of process descriptions,

process management in public administration
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