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LUHIKOKKUVOTE

Magistrito6  eesmirgiks on  vilja selgitada Eesti  Pidisteameti ohutusjdrelevalve
tuleohutuskontrolli teenuse juhtumi nditel, kas erasektori kaasamine riikliku jirelevalve
toiminguid toetavatesse tegevustesse on vdimalik ning millised on koostod korraldamisest

tulenevad ohud.

Teoreetiline raamistik kirjeldab erinevaid avaliku ja erasektori koostdomehhanismide kasutamise
voimalusi ning selgitab riikliku jdrelevalve funktsiooni ja erasektori kaasamise vodimalikkust.
Tédiendavalt kirjeldatakse erinevaid esindus ja tehingukulude teooriatest tulenevaid viljakutseid.
Too empiirilises osas viidi ldbi dokumendianaliiiis ning poolstruktureeritud intervjuud.

Intervjuud viidi 1dbi ohutusjédrelevalve valdkonnaga seotud erinevate tasandite ametnikega.

Magistritoost selgub, et erasektori kaasamine riiklikku jidrelevalvet toetavatesse toimingutesse on
voimalik ja teostatav, kuid tuleohutuse kontrolli teenuse 10ikes saab ridikida vaid erasektorile
osaliste protsesside ja tegevuste iileandmisest. Magistritdo toob vilja, et koostdo korraldamiseks
erasektoriga on vajalik muuta seadusandlust, kehtestada nduded standardiseeritud tuleohutuse
ilevaatuse teenusele ning tagada toimiv kutse omistamise siisteem kutseseaduse tdhenduses.
Loodava tuleohutuse iilevaatuse teenuse puhul on tegemist spetsiifilisi investeeringuid ndudva
teenusega, mis vOib tOsta tuleohutuse iilevaatuse teenuse hinda teenuse tarbijale. Uhtlasi ilmnes,
et lisaks teenusepakkuja oportunistlikule kditumisele voib koostoé korraldamine erasektoriga
tuua nii Pddsteametile, teenusepakkujale kui ka teenuse tarbijale tdiendavaid lisakulutusi. Samas
vOib standardiseeritud tuleohutuse iilevaatuse teenuse viljatootamine viahendada nii Pddsteameti,
kui ka teenuse tarbija ex-ante-ja ex-post-kulusid, luues selgemad pohimétted pakutavale
teenusele ja teenuse kvaliteedile. Samuti voivad viheneda teenusepakkuja ja teenuse tarbija
vahel ldbirddkimistega seonduvad ressursikulud ja minimaliseeruda voimalikud vaidlused

teenuse osutamise 0sas.

Votmemoisted: riiklik jarelevalve, avaliku ja erasektori koostoo, avalike teenuste osutamine



SISSEJUHATUS

Arenenud riikides on avaliku sektori ja avaliku halduse reformid keskendunud avalike teenuste
osutamisel sarnastele eesmirkidele, nagu kvaliteedi ja tulemuslikkuse tagamine. Eesmirkide
saavutamiseks kasutatud meetodid on riigiti erinevad, kuid jdrjest suuremat tdhelepanu
pooratakse avaliku sektori kulutuste vihendamisele ning otsitakse vdoimalusi suurendada avaliku

ja erasektori vahelist koostood avalike teenuste pakkumisel. (Pensiero 2017, 334-348)

Valdavalt seostatakse avaliku sektori muutuste vajadusi uue haldusjuhtimise (ingl new public
management) ideoloogiaga (Pollitt, Bouckaert 2011). Uue haldusjuhtimise doktriini peamiseks
tunnuseks oli soov kaotada hierarhilise avaliku sektori monopoliseeritus, mis pdhines avaliku
valiku (ingl public choice), tehingukulude (ingl transaction cost) ja esindusteooria (ingl
principal agent theory) alustaladel (Hood 1994 viidatud Pollitt et al. 2007, 2; Van de Walle,
Hammerschmid 2011, 192). Uus haldusjuhtimine eraldas poliitika ja haldamise ning suunas
rohkem tédhelepanu detsentraliseerimisele, luues hierarhiliste kontrollide asemele rohkem
lepingulisi suhteid, nagu konkurentsil pohinev pakkumine ja allhanked (Pollitt 2007, 112). Uus
haldusjuhtimine pohines iildisemas tdhenduses eeldusel, et kui avalik sektor tegutseb rohkem
nagu erasektor, on avalike teenuste osutamine tdohusam, korgema kvaliteediga ja paremini
vastavuses avalike vajadustega (Savas 1987; Osborne and Gaebeler 1992 viidatud Lember 2008,
3). Uheks peamiseks tooriistaks mida uue haldusjuhtimise doktriin propageeris oli allhange (ingl
outsourcing), kus avaliku sektori valitsusasutus sdlmib lepingu erasektori driithinguga, kes tdidab
avalikku iilesannet vOi protsessi valitsusasutuse nimel, voimaldades seeldbi avalikul sektoril
keskenduda oma pohiliste funktsioonide tditmisele (Argentino 2009, 4; Hunter, Healy 2002
viidatud Ofoegbu et al. 2015, 42).

Avalike teenuste pakkumiseks sOlmitud lepingud ning korraldatud allhanked suurendasid
valitsusasutuste killustatust ning vihendasid nende kui avalike teenuste pakkujate mgjuvoimu ja

kaalutlusdigust. Tekkinud turutdrgete tagajirjel olid mitmed organisatsioonid avalike teenuste



pakkumiseks sunnitud tegema omavahel koost6dd, mis soosis aga uute vorgustike teket. Kontroll
teenusepakkujate iile muutus kaudsemaks ning muutus ka keskvalitsuste roll. (Dickinson 2016,
43) Vorgustikepohine turu tekkimine tdhendas uut olukorda avalike teenuste pakkumisel, mida
iseloomustasid jdrjest keerulisemad koostoimimise suhted ja protsessid erinevate partnerite
vahel. Uuele haldusjuhtimisele omased viirtused, nagu tulemuslikkus ning tShusus asendusid
laiema  valitsuse eesmirgi saavutamisega avaliku  vidrtuse loomisel.  Uleminek
vorgustikepohisele valitsemisvormile tdhendas paradigma muutust uue avaliku sektori
valitsemise suunas, mille keskmes olid koost66 ja horisontaalsed suhted iiksikisikute ja asutuste

vahel. (O’Flynn 2007, 358; Dickinson 2016, 43)

Ei avalike teenuste lepinguline delegeerimine, allhangete korraldamine ega ka teiste uue
haldusjuhtimise tooriistade rakendamine avalike teenuste pakkumisel ei andnud loodetud
tulemust riikide arendamisel ja timberkujundamisel (Lember 2008, 4). Uue haldusjuhtimise
reformi puhul ei saa iiheselt 6elda, et see kukkus tidielikult 14bi voi oli edukas, vaid uue avaliku
halduse pohimdétted tootavad, kui neid kombineerida valitsuse keskse rolli ja tegevustega,
rakendades valikuliselt uue haldusjuhtimise tooriistu (Lember 2008, 4; Dan, Pollitt 2015, 1316).
Seega saab pigem rddkida uue avaliku halduse jirgsest ajastust avalike teenuste pakkumisel
koostdos erasektoriga, kasutades turgude teket ja selle eksistentsi vajaduspdhiselt (Lember 2008,
4). Kui uus haldusjuhtimine soovis luua detsentraliseeritud ja iihetaolisi iiksusi, siis uue avaliku
valitsemise poOhimotete kohaselt peab iiksuste struktuur vastama konkreetse probleemi
olemusele, millega see tegeleb (Pollitt, Bouckaert 2011, 9-20). Avalikus halduses itha rohkem
leviv valitsemise idee viitas ennekdike vajadusele leida uusi ja modernsemaid lahendusi teenuste

pakkumiseks (Pier 2009, 4-8).

Avalike teenuste delegeerimisel seisneb peamine probleem selles, kuidas siilitada kontroll
teenuse kvaliteedi ja teenuspakkujate iile. Allhanke korras avaliku teenuse sisseostmine voib
mojutada pakutava teenuse kvaliteeti, kuna vOimaldab paindlikult kasutada spetsialiseeritud
teenuseid vastavalt vajadusele, selmet tekitada sisekompetentsi arendamise kulutusi, kui teenust
alaliselt ei pruugita vajada (Hood 1996, 120-131). Kvaliteedi sidilimine ning kontroll
teenusepakkujate iile tOstatab aga kiisimuse, kas avalike teenuste delegeerimine tagab oodatud
tulemuse, kui vdimalikeks ohtudeks on hoopiski kvaliteedi langus ning tdiendav koormus

teenusepakkuja iile jarelevalve teostamisel (Ibid., 125).



Avalike teenuste delegeerimist on késitletud vidga mitmetes uurimustes kiill lepingulise
delegeerimise kui ka PPP-vaatest (ingl public-private-partnership) lihtuvalt. Samas, mis
puudutab erasektori kaasamist riikliku jarelevalvega seotud toimingutesse on vihe analiiiisitud.
Siinse magistritod eesmirk on vélja selgitada Eesti Pididsteameti (edaspidi Piddsteamet)
ohutusjirelevalve tuleohutuskontrolli teenuse juhtumi néitel, kas erasektori kaasamine riikliku
jarelevalve toiminguid toetavatesse tegevustesse on voOimalik ning millised on koost6o

korraldamisest tulenevad ohud.

Magistritoos otsitakse vastuseid uurimiskiisimustele:

1. Milline on sobivaim koostoomehhanism kaasamaks erasektorit riiklikku jirelevalvet

toetavatesse toimingutesse?

2. Kuidas mojutab erasektori kaasamine riiklikku jdrelevalvet toetavatesse toimingutesse
Pidsteameti ohutusjdrelevalve tuleohutuskontrolli teenuse kvaliteeti ning sellega

seonduvaid kulusid?

Magistritod uurimiskiisimustele vastamiseks kasutab autor avaliku ja erasektori koostdod
kisitlevat kirjandust ning esindusteooriast ja tehingukulude teooriast tulenevaid viljakutseid ja

pohieeldusi.

Magistritoé on jaotatud kolmeks osaks. Esimene osa kirjeldab teoreetilist raamistikku, kus
tuuakse vilja erinevad avaliku ja erasektori koostoomehhanismide kasutamise voimalused ning
selgitatakse riikliku jdrelevalve funktsiooni ja erasektori kaasamise voimalikkust. Tdiendavalt
kisitletakse esindusteooriast ja tehingukulude teoreetilisest raamistikust tulenevaid avaliku ja
erasektori koostod viljakutseid. Teoreetilise osa viimane peatilkk panustab teoreetilistesse
diskussioonidesse, analiiiisides siistemaatiliselt erasektori kaasamise voOimalusi riikliku
jarelevalve funktsiooni puhul. T606 teise osa moodustab empiiriline analiiiis Pddsteameti niitel,
kus kirjeldatakse magistritod metoodikat ning ohutusjirelevalve tuleohutuse kontrolli teenuse
olemust. Seejdrel antakse iilevaade, kuidas on planeeritud kaasata erasektorit riiklikku
jarelevalvet toetavatesse tegevustesse. Empiirilise osa aluseks on dokumendianaliiiis ja

labiviidud poolstruktureeritud intervjuud. Kolmandas osas tehakse jareldusi ning seostatakse to6



empiirilist ja teoreetilist osa. Samuti arutletakse, miks on koostd6 avaliku ja erasektori vahel

oluline, seda avaliku sektori piiratud ressursi tingimustes.



1. AVALIKU JA ERASEKTORI KOOSTOO OLEMUS JA
MEHHANISMID

Avaliku ja erasektori koostodl on mitmeid avaliku sektori jaoks voimalikke eeliseid (European
Commission 2003, 6). Erasektori kaasamine avaliku sektori teenuste pakkumisse vdib kaasa tuua
uuenduslikke tehnoloogiaid, suurendada juhtimistegevuse tdhusust ja tagada juurdepdisu
taiendavatele rahalistele vahenditele (The World Bank 2009, 9-17). Avalike teenuste pakkumine
koostdos erasektoriga voimaldab vihendada teenuse pakkumiseks tehtavaid kulutusi ning
konkurentsivéimelise turu tekkimine vOib suurendab avalike teenuste véartust veelgi (Savas

2001, 1737; Mori 2015, 139).

Koostto el tdhenda oma olemuselt erastamist. Erastamist saab motestada kui protsessi, mille
kdigus suunatakse erasektorile kas osaliselt voi tdielikult valitsusasutuste teenuste pakkumine,
tegevuse juhtimine ja haldamine (European Commission 2003, 6). Peamine erinevus koost60 ja
erastamise vahel seisneb selles, et vastutus konkreetse teenuse osutamise ja rahastamise eest
lasub privatiseerimise puhul erasektoril vastupidiselt avaliku ja erasektori koostoole, kus teenuse
osutamise eest lasub vastutus valitsusasutustel. Erastamise korral jadvad koik dritegevusega
seotud riskid erasektorile, samas kui avaliku ja erasektori koostoos jagatakse riske ja hiivesid

osapoolte vahel. (Ibid., 6)

1.1. Avaliku ja erasektori koostoomehhanismid

Avaliku ja erasektori koostoo olemuse defineerimisel on voimalik ldhtuda erinevatest teooriatest.
Hodge maédratleb avaliku ja erasektori koostodd kui kokkulepet avaliku ja erasektori osapoolte
vahel projektide tdhusamaks elluviimiseks (Hodge 2006, 319). Alford ja O’Flynn (2012) loovad
koondraamistiku avaliku ja erasektori koost66 olemusest, arvestades erinevaid teenuse osutaja ja

teostaja vahelisi rolle ning erinevaid koostoomehhanisme (Alford, O’Flynn 2012, 5 — 14; Praxis



2014, 12). Moistmaks avaliku ja erasektori koostdomehhanisme on vajalik tuvastada ennekdike

avaliku teenuse osutaja ja teostaja vahelisi rolle (Alford, O’Flynn 2012, 15).

Avalike {ilesannete delegeerimisel on vajalik analiiisida, mis liiki iilesannet soovitakse
delegeerida ning millist koostdomehhanismi kasutada, sest tulenevalt koostbdmehhanismidest
sOltub, kas iilesande tditmine jddb avaliku halduse funktsiooniks voi liigitub eradiguslike suhete
valdkonda. Samuti on oluline méaédratleda ja teada, kelle vahel tekib digussuhe. (Lang 2010, 61)
Alford ja O’Flynn (2012) kirjeldavad nelja erinevat teenuse osutaja ja teostaja rolli avaliku ja
erasektori koosto0 korraldamisel. Esimene roll koostod korraldamisel, kus valitusasutusel siilib
otsustusdigus, kuid teostamine on jagatud (tabelis 1 lahtrid 1 ja 5), viitab tiilipilisele avaliku ja
erasektori partnerlusele, kus mdlemad osapooled teevad joupingutusi, kuid kokkulepete tditmine
soltub valitsusasutuse maidratud lepingust (Alford, O’Flynn 2012, 17). Olukorras, kus
valitsusasutus otsustab ning viline osapool teostab (tabelis 1 lahtrid 1 ja 6), on tegemist tiilipilise
lepingulise delegeerimisega, kus valitsusasutusel on juhtiv (ingl principal) ning vilis osapoolel
elluviija (ingl agent) roll (Ibid., 17). Otsustuse ja teostamise rolli jagamine (tabelis 1 lahtrid 2 ja
5) viitab arhetiiiipsele koostoole ja partnerlusele, kus valitsusasutus ja viéline osapool kujundavad
koos teenuse olemust ning viivad selle ka koos ellu (Ibid., 17). Viimase rollina kirjeldavad
Alford ja O’Flynn (2012) jaotust, kus otsustamine on jagatud, kuid viline osapool teostab ehk
pakub teenust iihisel valitsemise korraldusel (tabelis 1 lahtrid 2 ja 6), kus nii viline osapool kui
ka valitsusasutus on esindatud (Alford, O’Flynn 2012, 17). Osapoolte vaheliste suhete

moistmiseks aga ei piisa ainuiiksi rollide tuvastamisest. (Ibid., 17).

Tabel 1. Avaliku ja erasektori koost6o voimalik rollide jaotus

OTSUSTAMINE TEOSTAMINE
Ainult avaliku sektori poolt 1 4
Jagatud avaliku ja erasektori 2 :\\ >
agatud avaliku ja erasektori s
vahel
Ainult erasektori poolt 3 6

Allikas: Alford ja O’Flynn 2012, 16

Koostaja: Autor

10



Avalikul sektoril puudub otsene kohustus vodi vajadus eelistada erasektori ettevotteid ja ka
vabaiihendusi avalike teenuste osutamisel partnerina. Pigem tdstatub kiisimus, kas valitsusasutus
peaks koostoOs erasektoriga avalikke teenuseid pakkuma, millised teenused on koostéona

viljakamad ning kuidas neid kdige paremini hallata. (Lember et al. 2011, 11; Entwistle 2014, 5)

Alford ja O’Flynn (2012) kirjeldavad avaliku ja erasektori koostdo vahelist taksonoomiat, mis
arvestab peamiselt olukorraga, kus valitsusasutus on vidhemalt osaliselt otsustaja rollis ning
viline osapool pakub vihemalt monda avalikku teenust (Alford, O’Flynn 2012, 22).
Valitsusasutuse ja vilise osapoole koostods saab eristada erinevaid mehhanisme, milleks on

teenuste allhange, partnerlus, vabatahtlikkus, regulatsioonid, koosloome  ning

koostoovorgustikud (Ibid., 23). Valitsusasutuste ja viliste osapoolte koostdomehhanismid koos

koordineerimise viisidega on kokkuvdtvalt esitatud tabelis 2.

Tabel 2.

Valitsusasutuste ja viliste osapoolte koostoomehhanismid

Koordineerimise
Mehhanism Instrument Teenusepakkuja | Otsustaja viis
Allhange Lepinguline Eraettevote, Avalik sektor Leping ja/voi
delegeerimine MTU, avaliku labiradkimine
sektori asutus
Partnerlus Avaliku ja Avalik sektor ja | Avalik sektor ja |Leping
erasektori erasektor erasektor
sisuline
partnerlus
Koost6ol Avalik sektor ja | Avalik sektor ja | Koost6o
pOhinev MTU MTU
partnerlus
Uhtne Avalik sektor Avalik sektor Koostoo
valitsemine koos teise koos teise
avaliku sektori | avaliku sektori
asutusega asutusega
Vabatahtlikkus Vabatahtlik Avalik sektor Tooleping
Regulatsioonid Avalik sektor Avalik sektor Sund,
koos erasektoriga labirddkimine
voi MTU ja/voi koostoo
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Koosloome Avalik sektor Avalik sektor Infovahetus,
koos kodanikuga |koos kodanikuga | koostoo,

labirddkimine
Koostoovorgustik Avalik sektor ja | Avalik sektor ja | Erinevad
erasektor, MTU, |erasektor, MTU, |koordineerimise
teised avaliku teised avaliku viisid itheaegselt

sektori asutused | sektori asutused
Allikas: Alford ja O’Flynn 212, 23-24; Praxis 2014, 17

Koostaja: Autor

Keskseimaks mehhanismiks avaliku ja erasektori koost6o korraldamisel on lepinguline
delegeerimine, mis oma olemuselt tihendab avaliku teenuse voi avaliku funktsiooni elluviimise
andmist valitsusasutuselt erasektorile (Lember ef al. 2011, 10). Lepinguline delegeerimine on
sobivaim lahendus, kui erasektori teenusepakkuja pakub teenust sama kvaliteediga kui avalik
sektor, kusjuures erasektori teenuse pakkumise eelduseks on konkurentsivdimelise turu
olemasolu ja avaliku sektori voimalus lepingupartnerit vajadusel vahetada (Lember et al. 2011,
9-11; Alford, O’Flynn 2012, 122; Praxis 2014, 15). Juhul, kui eeltingimused ei ole tdidetud, voib
lepinguline delegeerimine osutuda kahjulikumaks, kui sellest saadav kasu. Koostdos erasektoriga
peab riik omama iilevaadet oma vahenditest ja tagama avalike iilesannete tditmiseks vajalikud
minimaalsed ressursid, sdilitades samaaegselt oma identiteeti ning kasutades kaalutlusdigust ilma

sisemiste voi viliste piiranguteta. (Parrest 2009, 50)

Lepinguline delegeerimine avaliku ja erasektori koostoo korraldamisel ei andnud alati loodetud
tulemusi (Alford, O’Flynn 2012, 110). Struktureeritud konkurentsi puudumise ja teenuste iile
jarelevalve teostamise probleemide tottu tdusetusid teenusepakkuja isiklikud huvid avalike
huvide asemele, OOnestades avaliku sektori voimekust teenuse pakkumist koordineerida
(Sullivan, Skelcher 2002 viidatud Alford, O’Flynn 2012, 112; Ranade, Hudson 2003, 35).
Lepingulise delegeerimise asemel soositi pigem partnerluse ja koostdod vormi. Partnerluse
eelisteks lepingulise delegeerimise ees on osapoolte vordne juurdepidids informatsioonile ning
arvamuste ja ettepanekute vaba tagasisidestamine (Alford, O’Flynn 2012, 115). Partnerluse ja
koostoé mehhanismis kuuluvad otsuste tegemise protsessi kdik osapooled: valitsusasutus,
erasektori ettevotted, mittetulundusiihingud, vabatahtlikud organisatsioonid ja ka teised
valitsusasutused. Samamoodi toimub ka teenuse elluviimine, kuhu on kaasatud kdik osapooled

(Ibid., 113 — 115). Partnerluse ja koostoé mehhanism on keskendunud iihele vdi mitmele
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eesmérgile (Entwistle 2014, 5). Partnerluse vorm on laialdaselt levinud koostdomehhanism, mis
soodustab teadmiste loomist ja levitamist paremini, kui seda teeb hierarhia ja turg (Thompson
2003, 119; Entwistle 2007 viidatud Entwistle 2014, 5). Partnerlust kasutatakse erinevate
valdkondade koostto ja Oppimise edasiarendamiseks, et parandada poliitikate, strateegiate ja
otsuste kvaliteeti (Entwistle 2014, 5). Mis puudutab aga koost6dd erinevate samas valdkonnas
tegutsevate organisatsioonide vahel, nagu politsei- ja piisteteenused, voib see voimaldada
ulatuslikku majanduslikku kasu mastaabisddstu abil (Lowndes, Skelcher 1998 viidatud Entwistle

2014, 5).

Vabatahtlikkus on kodanikuiithendustes ja iihiskondlikus elus osalemise vorm, mdojutades nii
selles osalejaid, kogukonda kui ka majandust ennast (Ertas 2012, 257). Uuringud avaliku sektori
vabatahtlikkusest ei ole nii ulatuslikud ja laiahaardelised kui vabatahtlike tegevus iildisemalt,
kuid vabatahtlikud moodustavad olulise partneri valitsusasutuse jaoks (Alford, O’Flynn 2012,
139). Vabatahtlik koostod holmab erinevaid tahke, nagu kogukonna partnerlust, vorgustike
loomist, vabatahtlikkuse propageerimist, selle rahastamist ja toetamist (Wu 2011, 6).
Vabatahtlikkuse puhul on otsustajateks kas valitsusasutused, nende organisatsioonid voi
mittetulundusiihingud, samas kui elluviimine toimub vabatahtlike poolt (Alford, O’Flynn 2012,

140).

Regulatsioonid avaliku ja erasektori iihe koostoomehhanismina kétkevad endas kohustuste
kehtestamist eeskirjade ja midruste jiargimiseks, toetades seeldbi mone avaliku eesmirgi
saavutamist (Alford, O’Flynn 2012, 157). Regulatsioonide puhul on otsustamise Oigus puhtalt
valitsusasutuse kides, kuid elluviijateks voivad olla nii valitsusasutuste organisatsioonid,
eraettevotted, mittetulundusithingud kui ka {iksikisikud. Regulatsioonid voéivad olla aga
erinevates vormides. Modistmaks erinevaid vorme, on pidevalt vajalik analiilisida erinevaid
ldhenemisi regulatsioonidele, kdvadest tiitipidest pehmeteni. Kdva tiiiibi poolses otsas paiknevad
kidskude ja kontrolli regulatsioonid, pehme tiiiibi otsas aga eneseregulatsioonid. Kova tiilipi
regulatsioonide puhul teostab reguleerija jarelevalvet reeglite jargimise iile, tuvastab rikkumised
ning karistab digusrikkujaid. Pehmet tiilipi regulatsioonide puhul kehtestab niiteks iithing oma
eeskirjade ja reeglite kogumi, teostab jdrelevalvet iihingu liikmete iile ning mdjutab seelédbi

liikmeid kdituma kehtestatud reeglite kohaselt. Kahe ekstreemse tiiibi vahel paikneb nende
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hiibriid, sunnitud isereguleerimine, mis vOimaldab tdodstusharul ennast ise reguleerida koos

sekkumise pddevusega, kui regulatsioonid muutuvad ebapiisavaks. (Ibid., 157 — 158)

Koosloome mehhanismi puhul on avaliku teenuse pakkumisel otsustajateks nii klient kui ka
valitsusasutus ning seda ka teenuse elluviimise protsessis (Alford, O’Flynn 2012, 176).
Koosloome puhul viirtuspohise teenuse pakkumisel arendavad ja tdiendavad klient ja
organisatsioon teineteist avalike teenuste paremaks pakkumiseks kliendi vajadustest ldhtuvalt
(Ibid., 180). Klientide aktiivne osalemine avalike teenuste loomisel ja arendamisel on ddrmiselt
oluline demokraatia viljendamiseks, sest klientide ja kogukondade osalemine avalike teenuste

viljatootamisel aitab muuta otsuste tegemise protsessi kliendikesksemaks (Petukiené 2010, 138).

Kaasaegses vorgustikeiihiskonnas seisavad valitsusasutus, ettevotjad ja kodanikuiihiskond
silmitsi keeruliste iihiskondlike probleemidega, millega tegelemata jitmine vOib pohjustada
piisivaid puudujéddke poliitika kujundamisel ja ka avalike teenuste pakkumisel (Klijn, Koppenjan
2016, 3). Valitsusasutus, ettevotted ja kodanikuiihiskond ei suuda sageli neid probleeme ise
lahendada, sest neil puuduvad ressursid voi voimalused. Kiisimuste keerukus ja osapoolte
vastastikune soOltuvus toovad kaasa osapoolte intensiivse suhtlemise, poliitika voi avalike
teenustega seotud probleemide lahendamise valdkonnas tegutsevate osapoolte vahel (Marin,
Mayntz 1991; Thompson 1991; Marsh, Rhodes 1992; Kickert 1997 viidatud Klijn, Koppenjan
2016, 5). Valitsemissektori vorgustike tugevus vorreldes teiste valitsemisvormidega, nagu
hierarhia ja turg, seisneb selles, et nende vormi ja koosseisu saab kohandada viisil, mis sobiksid
konkreetse eesmirgi ja siindmusega (Sgrensen 2014, 6). Vorgustikud on vihem valitsusasutuse
kontrollile ja mojule allutatud ning holmavad rohkem osapooli kui iiks iihele suhted seda teevad
(Alford, O’Flynn 2012, 195). Vorgustike puhul kuuluvad nii otsustajate kui ka elluviijate rolli
kas valitsusasutus, mitu eraettevotet, mitu mittetulundusiithingut voi mitu teist valitsusasutust, kui

ka ainult valitsusasutused (/bid., 195).

1.2 Avaliku ja erasektori koostoo viljakutsed

Avalike teenuste pakkumisel koost60s erasektoriga peavad valitsusasutused véga selgelt teadma,
keda kaasata, millist teenust soovitakse erasektori kaasamisega pakkuda ning hilisema

jarelevalve kdigus hindama, kas teenuse pakkumine oli ka eesmirgipdrane ehk valitsusasutus
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peab olema n-6 tark ostja (Kettl 1993 viidatud Greve 2008, 6). Lepingute sdlmimine avalike
teenuste pakkumiseks erasektoriga on strateegiline tooriist, saavutamaks paremaid ja odavamaid

tooteid voi teenuseid (Ibid., 6).

Alljargnevalt keskendutakse avaliku ja erasektori koost6o viljakutsetele, lepingute haldamise,
teenuse kvaliteedi ja rahastamise perspektiivist, esindusteooriast ja tehingukulude teoreetilisest

raamistikust tulenevalt.

1.2.1 Esindusteooria

Avaliku sektori riigihangete korraldamist ja ka avalike teenuste delegeerimist on vdimalik
analiiiisida esindusteooria (ingl agency theory) perspektiivist ldhtuvalt, kus valitsusasutus kui
teenust osutav avaliku sektori osapool (printsipaal) delegeerib teatavaid kohustusi erasektorile
(agendile), kes on lepinguliselt kohustatud esindama avaliku sektori huve, saades selle eest
lepingus sitestatud tasu (Eggertson 1990 viidatud Raudla 2007, 209). Esindusteooria peamiseks
eelduseks on, et koostdo korraldamise protsessis on printsipaalil raskendatud kontrollida agendi
omakasupiiiidlikku kditumist (Ross, 1973; Eisenhardt 1989; Gomez-Mejia 2005; Brown 2006;
Nyman 2005 viidatud Amagoh 2009, 7). Lisaks erinevad iiksteisest printsipaali ja agendi
eesmérgid ning olukord, kus agent omab enda voimekusest paremat iilevaadet, viitab printsipaali
ja agendi vahelises suhtes informatsiooni astimmeetriale (Gomez-Mejia 2005; Brown 2006;
Nyman 2005 viidatud Amagoh 2009, 7; Eisenhardt 1989). Informatsiooni asiimmeetria voib
pohjustada omakorda moraalse ohu probleemi, kus agent jargib oma isiklikke eesmirke
kokkulepitute asemel (McAfee, McMillan 1988 viidatud Raudla 2007, 209). Printsipaali ja
agendi eelistuste erinedes voi kui agendil on selge informatsiooni eelis, suureneb tdenédosus, kus
agent oma kohustustest korvale hiilib. (Waterman, Meier 1998, 175) Eeldades, et printsipaalide
puhul on tegemist ratsionaalse kasumlikkuse maksimeerijatega, peavad nad oma eelistuste

elluviimiseks tegema kulutusi agendi iile jirelevalve teostamiseks (Waterman, Meier 1998, 175).

Informatsiooni astimmeetria ja eesmirkide konflikt ilmneb nii poliitikute ja biirokraatide,
ministeeriumide ja ametite, ametite juhtide ja ametnike kui ka ametiasutuste ja lepinguliste
toovotjate omavahelistes suhetes (Page 2013, 586). Selged ja modistetavad juhised voéivad
vihendada informatsiooni asiimmeetriat (Lowi 1979; Mazmanian, Sabatier 1983 viidatud Page

2013, 586), kuid ei soodusta iihiste eesmirkide teket (Clark, Wilson 1961; Matland, 1995
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viidatud Page 2013, 586). Poliitika elluviija aruandekohustus mitme juhi (printsipaali) ees ning
erinevad poliitilised juhised vOivad viia edasiste konfliktideni. Lahkhelid vdivad tekkida poliitika
viljatootaja (printsipaali) ja elluviija (agendi) eesmirkide ja informatsiooniallikate vahel,
soltumata sellest, kui hea on rakendatud jirelevalve voi kui hidsti on korraldatud
motivatsioonimehhanismid. (Bertelli, Lynn 2004 viidatud Page 2013, 586; Waterman, Meier
1998, 178) Lihtne printsipaal-agendi suhe, iiks printsipaal iiks agent on kiill mugav agendi iile
jarelevalve teostamisel, kuid paraku on selline iiks tellija iiks pakkuja suhe ebarealistlik (Moe
1987, 482 viidatud Waterman, Meier 1998, 178). Nii poliitikud poliitika kujundajatena,
ministeeriumid poliitika véljatddtajatena ning ministeeriumide allasutused poliitika elluviijatena
konkureerivad kdik omavahel, mojutamaks agenti oma tegevustes, kes omakorda on sunnitud
tegema kompromisse, eelistades iiht printsipaali ideed ja vajadust teisele, asetades
valitsuseametnikud teineteise vastu kui konkurente. Mitmikprintsipaali olemasolu néitab, et mitte

koik printsipaalide eesmirgid ei realiseeru (Waterman, Meier 1998, 178).

Lepingute sdlmimine erasektoriga avalike teenuste pakkumiseks todtab paremini lihtsamate ja
tehnilisemate teenuste puhul, kus tulemused on mdddetavad ja turul eksisteerib konkurents (Lane
2000 viidatud Lember 2005, 3). Keerulised avalikud teenused, nagu hoolekandeteenus ja
haridusvaldkonda kuuluvad teenused hdlmavad suures koguses kvaliteedikriteeriume, mida on
raske méadratleda ja modta (Lember 2009, 19). Tekkivaid probleeme on vdimalik iiletada, kui
kasutada partnerlust teenuse pakkumisel v&i pakkuda teenust majasiseselt (Lember 2009, 19).
Majasisene teenusepakkumine ei korvalda aga raskuseid jirelevalve tagamisel teenuse kvaliteedi
iile. Majasisese teenuse pakkumine vodimaldab juhtidel kasutada teisi, pigem mitteametlikke

juhtimisvotteid tootaja kiditumise suunamiseks. (Brown, Potoski 2005, 330)

Avaliku ja erasektori vahel sdlmitud lepingulistes suhetes on mdningate teenuste puhul keeruline
tuvastada ja midratleda teenuse kvaliteediomadusi, millest tulenevalt vOib koost6o erasektoriga
halvendada avalike teenuste osutamist nii haldus kui ka poliitilise vastutuse osas (Hart et al.
1997, 1129; Moe 1992; Shichor 1998; Johnston, Romzek 1999 viidatud Lember 2004, 426).
Teenuse kvaliteedimdddikute kehtestamata jidtmise tagajdrjel on raske kontrollida, kas valitud
teenusepakkuja ikka tdidab lepingus kehtestatud kvaliteedindudeid voi mitte. (Hart et al. 1997,
1129) Teenuse moddetavus viitab valitsusasutuse padevusele hinnata teenusepakkuja voimekust,

teostada jdrelevalvet teenuse osutamise iile (Brown, Potoski 2005, 330). Esindusteooria kohaselt
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saab printsipaal agendi tegevust kontrollida ning jéarelevalvet teostada sdlmides kas tegevus- voi

tulemuspohiseid lepinguid (Eisenhardt 1989, 60).

Tegevuspohise lepingu iiheks olulisemaks komponendiks on kokkulepitud ja kindlaksmé&ératud
ilesanded printsipaali ja agendi vahel, mis vihendavad agendi vOimalusi omakasupiiiidlikult
kidituda (Eisenhardt 1989, 60; Finkle 2005, Brown 2006, Khalil 2007 viidatud Amagoh 2009, 8).
Teisalt voib tegevuspohine leping vidhendada agendi motivatsiooni kidituda lepingus
kokkulepitud tingimuste kohaselt, tuues printsipaalile kaasa tdiendavaid kulutusi agendi tegevuse
kontrollimiseks (Eisenhardt 1989, 60). Pikaajaliste lepinguliste suhetega viheneb informatsiooni
asiimmeetria, sest printsipaalil on lihtsam agendi kohta informatsiooni koguda (Amagoh 2009,
8). Lisaks saavad printsipaalid teostada jdrelevalvet oma agentide iile, kohaldades sanktsioone
vOi vastupidi neid ergutades, suunates agente tagasi soovitud teele (Waterman, Wood 1993;

Mitnick 1980 viidatud Ibid., 177).

Tulemuspdhine leping koondab agendi ja printsipaali eelistusi, kuid tulemuste mittesaavutamise
risk lasub siiski agendil (Eisenhardt 1989, 61). Tulemuste mittesaavutamise risk vdib suureneda,
sest muutuda vodivad nii valitsuse poliitikad, majanduslik keskkond, kui ka konkurentide
tegevused, mis vOivad tulemustes pohjustada kontrollimatuid muutusi (/bid., 61). Teisisonu on
printsipaali ja agendi suhetesse sisse kodeeritud kontrolli kaotamise paratamatus (Waterman,
Meier 1998, 176). Piiratud kognitiivsete vdoimete puudumise tottu siindmuste prognoosimiseks
ning informatsiooni tootlemiseks ei ole inimesed alati voimelised ratsionaalselt tegutsema (Bech,
Pedersen 2005, 7; Jobin 2011, 446). Kiitumuslikult on tegemist piiratud ratsionaalsusega, kus
inimene kditub ettekavatsetult ratsionaalselt, kuid siiski piiratult, millest tulenevalt on vdimatu
so0lmida lepinguid, mis sisaldavad kdikvdimalikke keskkonnamuutustest tulenevaid ja partnerite
tegevust reguleerivaid tingimusi (Simon 1997 viidatud Bech, Pedersen 2005, 7; Jobin 2011,
446). Piiratud ratsionaalsuse ja informatsiooni kuludest tulenevalt on avaliku huvi
kasumlikkusest ldhtudes tulemusi raskem modta ja prognoosida (Waterman, Meier 1998, 176).
Eelduste muutumine tdhendab seda, et oma olemuselt on lepingud ebatiiuslikud ning lepinguid
tuleb analiitisida enne nende sdlmimist ja ka pirast lepingu 10ppemist (Bech, Pedersen 2005, 7).
Mittetdielike lepingute sdlmimisel voivad sageli suureneda tehingukulud, sest lepingu osapooled
on sunnitud jdrgima teineteise voimekusi ning looma mehhanisme kokkulepete joustamiseks

(Bech, Pedersen 2005, 7; Jobin 2011, 446).
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Avaliku ja erasektori vahelise koosto0 lepinguliste suhete reguleerimisel peavad valitsusasutused
voimalike probleemide leevendamiseks arendama ennekdike asutusesisest suutlikkust lepingulisi
suhteid hallata (Kettl 1993, 80 viidatud Lember, Kriz 2010, 243; Brown, Potoski 2003).
Lepingujdrgne avaliku teenuse pakkumine erasektori poolt hdlmab endas riske, nagu
eriteadmiste kadumine peale lepingute sdlmimist toovOtjatega, mis vOib aga viia lepingujédrgse
jarelevalve suutlikkuse vihenemiseni. Valitsusasutused saavad riske vihendada, vottes vastu ja
tdites kehtestatud jdrelevalvereglementi ning kontrollides teenusepakkuja tegevust lepingu

taitmisel (Amirkhanyan ef al. 2007, 8).

Printsipaali ja agendi vaheliste informatsiooni asiimmeetria ja eesmirkide konflikti véltimiseks
saavad printsipaalid oma eesmérkide saavutamiseks ja agentide iile jdrelevalve teostamiseks
kehtestada erinevaid kontrollimehhanisme (Bendor et al. 1985 ja 1987; McCubbins et al. 1989
viidatud Waterman, Meier 1998, 176-178). Moningaid jdrelevalvestrateegiad nagu kodanike
kaebuste jdlgimine, kodanike rahulolu-uuringute ldbiviimine, teenusepakkuja voimekuse analiiiis
ning teenusepakkuja tegevuse auditeerimine sobivad paremini lepingutega seotud erinevate
riskide késitlemiseks, mida valitsusasutus saab ja vOib lepingust tulenevate riskide

leevendamiseks kasutada (Brown, Potoski 2003, 278).

Teenusepakkuja tegevusele hinnangu andmiseks on voéimalik Idbi viia rahulolu-uuringuid
pakutava teenuse kvaliteedi kohta, kogudes teenuse kohta siisteemsemat ja vihem soltumatut
tagasisidet. Uhelt poolt annavad rahulolu-uuringud vahetut tagasisidet teenuse olemuse ja
kvaliteedi kohta, kuid teisalt on uuringutulemuste analiilisimine ressursi mahukas, eriti just

teenindusvaldkonna teenuste pakkumisel. (Brown, Potoski 2003, 279)

Valitsusasutusel on vdimalik otseselt keskenduda teenusepakkujate tegevusele, analiilisides
nende voimekust teenust pakkuda (Brown, Potoski 2003, 278; Williamson 1985 viidatud Jobin
2011, 446). Analiitisi labiviimine on tohus ja annab tulemusi, kui teenus on lihtsasti mdodetav
ning sOlmitud leping on konkreetne eeldatavate viljundmoddikute ja tulemite osas. Nagu
rahulolu-uuringute analiiiisimine, eeldab ka teenusepakkujate tegevuse analiiiis valitsusasutuselt
kompetentset personali andmete kogumiseks ja analiiiisimiseks. Tulemusinfo edastamise
kohustus koormab aga teenuspakkujat, mis omakorda vOib suurendada teenuse maksumust

tarbijale. (Brown, Potoski 2003, 279)
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Kulukaim, kuid vidhem ekspertteadmisi ndudev mehhanism jérelevalve teostamiseks
teenusepakkuja tegevuse iile on auditi ldbiviimine ja korraldamine. Nagu ka lepingutingimuste
tditmise iile jarelevalve teostamine regulatiivsel tasandil voib valitsusasutuse personal korraldada
auditeid teenusepakkuja juures kohapeal, saades otsest teavet teenuse kvaliteedi, teenusepakkuja
piitidlikkuse ja kodanike rahulolu kohta. Nimetatud jirelevalvega tegelevad valitusasutused
valikuliselt, kuna valitsusasutuse jirelevalve mdju teenuse tulemusmoddiku hindamise osas on
komplitseeritum ning kulukas. Kui teenus on lihtsasti mdddetav, ei ole kulukas jdrelevalve
teostamine vajalik, kuna andmeid on lihtne kitte saada. Raskesti moddetava teenuse
tulemuslikkuse hindamisel on vOimalik kasutada kombineerituna analiiiisi andmeid

teenusepakkuja tegevuse kohta ning auditi korraldamise voimalust. (Brown, Potoski 2003, 279)

1.2.2 Tehingukulude teooria

Lepingute sdlmimisel peab valitsusasutus tegema tasakaalustatud valikuid, sest ta teeb
mirkimisvidirseid investeeringuid teenusepakkuja valimise, ldbirddkimise, vormistamise,
jarelevalve ja hindamise protsessis. Teatud taseme iiletamisel vdivad tehingukulud iiletada
lepingu s6lmimisest saadavat kasu. (Domberger, 1998; Williamson, 1996 viidatud Lember 2004,
427) Tehingukulude teooria vdimaldab hinnata lepinguliste suhetega kaasnevaid planeerimise,
rakendamise ja lepingute iile jarelevalve teostamise kulusid vOrrelduna teenuse osutamisega
seotud kuludega (pohivara kulud, t66joukulud jms) (Brown, Potoski 2003, 276; Williamson
1981, 1544). Tehingukulude kontseptsioon ldhtus algselt eraettevotete analiiiisist, kus ettevotted
piitidsid optimeerida kulutusi ning selgitada vilja, kas osta teenust sisse voi pakkuda seda ise.
Tehingukulude kontseptsiooni on vdimalik kohaldada ka valitsusasutuste tegevuste analiiiisile

lepingute solmimisel. (Maakay 2000 viidatud Raudla 2007, 207; Brown, Potoski 2003, 276)

Williamsoni késitluse kohaselt jagunevad tehingukulud kaheks: ex-ante- ja ex-post-kuludeks
(Williamson 1981, 1544). Ex-ante-kulud, nagu lepingu koostamine, ldbirddkimine ja selle
kaitsmine tekivad koost6d korraldamisel enne lepingu sOlmimist. Ex-ante-kulusid jagatakse
otsingukuludeks ja lepingute sdlmimise kuludeks, kus otsingukulud sisaldavad potentsiaalsete
partnerite tuvastamise ja hindamise kulusid ning lepingulised kulud on seotud partneritevahelise
kokkuleppe iile peetavate labirddkimistega. Ex-post-kulude hulka kuuluvad lepingu haldamine ja
selle valitsemine, mis tekivad lepingu sdlmides koostd ajal. (Jobin 2011,446) Sarnaselt ex-ante-

kuludele jagunevad ka ex-post-kulud kaheks. Ex-post-kulude hulka kuuluvad jérelevalvekulu,
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mis on seotud lepingu jargimisega, et kdik osapooled tdidaksid kindlaksmédratud kohustusi ning
joustamiskulu, mis on seotud edaspidiste ldbirddkimistega ja sanktsioonide kehtestamisega
osapoolele lepingutingimuste mittetditmisel (North, 1990; Williamson, 1985 viidatud Jobin
2011,446).

Kuigi ex-ante- ja ex-post-tehingukulud ilmnevad erinevates etappides tehingute protsessis, ei ole
nad iiksteisest soltumatud (Bech, Pedersen 2005, 7). Mittetdieliku lepingu puhul vdivad ex-ante-
tehingukulud olla vidiksemad, kuid vdivad pohjustada suuremaid ex-post-tehingukulusid, kui
tekib vaidlus, kas lepingut on tegelikult rikutud (Croxson 2000 viidatud Bech, Pedersen 2005, 7).
Lepingu koostamise kulud on jillegi seotud selle joustamise kuludega, sest mida tdpsemalt on
lepingus kirjeldatud eriolukorrad, seda lihtsam on jdrelevalve lepingu tditmise iile, mis omakorda

hoiab kokku tehingukulusid (Tirole 1999; Williamson 2000 viidatud Bech, Pedersen 2005, 7).

Lepingute sOlmimise ja haldamise perspektiivist ldhtuvalt keskendub Williamson kahele
laiemale teenuse iseloomuomadusele, milleks on varade spetsiifilisus ja teenuse mdddetavus
(Williamson 1981, 1546; Brown, Potoski 2003, 277). Lepinguliste suhete juhtimiseks ja
haldamiseks on oluline mdista varade spetsiifilisust. Varade spetsiifilisus viitab selgelt
investeeringute kasutamisele, millises ulatuses saab seda iimber paigutada alternatiivsetele
kasutusviisidele ja/voi alternatiivsetele kasutajatele, ilma et tema produktiivne véartus kahaneks.
(Williamson 1995, 179) Teenuste osutamiseks, mis nduavad spetsiifilisi investeeringuid ning
mida on raske muudeks eesmirkideks kohandada, leidub vihe pakkujaid. Probleem siiveneb, kui
teenuse ainukeseks ostjaks on valitsusasutus. Sellistel juhtudel, kui teenusepakkujad on teinud
spetsiifilisi investeeringuid, omandades vajalikke ressursse, ei saa nad oma teenust hiljem
viljapoole valitsusasutust pakkuda. Spetsiifiliste investeeringute hulka kuulub spetsiaalne
asukoht teenuse pakkumiseks, mille liigutamise eelduseks on suured kulud; spetsiifilised oskused
ja teadmised, mida ei ole voimalik kasutada muuks otstarbeks; spetsiifiliste todovahendite
iheotstarbeline kasutamine ning teenuse piiratud ajaline kittesaadavus. Turu monopoliseerituse
viltimiseks saavad valitsusasutused korgeid spetsiifilisi investeeringuid ndudvatest teenuste

ostmisest loobuda ja pakkuda teenuseid ise majasiseselt. (Brown, Potoski 2005, 329)

Varade korge spetsiifilisus ja teenuse raskestimdddetavus, mida kisitleb alapeatiikk 1.2.1 véivad

tosiselt raskendada lepingute tdpsustamist, tditmist ja jdrelevalvet, mis omakorda suurendab
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tehingukulusid. Et sdlmitavad lepingud ei ebadnnestuks ja tehingukulud piisiksid voimalikult
madalal, ei ole otstarbekas sdlmida lepinguid monopoolse teenuse ostmiseks ning vajalik on
suurendada valitsusasutuse lepingute haldamise voimekust. (Brown, Potoski 2005, 330) Seaduste
tasanditel kehtestatavad reeglid ja sanktsioonid osapoolte kditumise suunamiseks vidhendavad

samuti tehingukulusid ning lihtsustavad lepingute tditmist (Raudla 2007, 207).

1.2.3 Riikliku jarelevalve funktsioon ja erasektori kaasamine

Avaliku teenuse tihendust defineerivad nii Praxis (2009) kui ka Lember er al. (2011), kui
avalikkusele osutatavat teenust, kaupa voi hiive, mida pakub avalik sektor ning mis on suunatud
kas konkreetsele sihtgrupile voi koigile (Praxis 2009, 11; Lember et al. 2011, 9). Avalike
teenuste pakkumist iseloomustab ldhtumine poliitilistest eesmérkidest, elanikkonnale hiivede ja
teenuste osutamine ning ressursside iimberjaotamine, et teenused oleksid kittesaadavad ka neile,

kes ei ole voimelised selle eest maksma (Spicker 2009, 970).

Avalike iilesannete valdkonnad, mille puhul on tegemist riigi tuumikfunktsioonidega, kuuluvad
riigi ainupadevuse ja joumonopoli alla (Parrest 2009, 45; Liiv 2013, 10). Riigi pohifunktsioonide
hulka kuuluvad isikute pohidiguste ja pohivabaduste kaitse ning tegevused, mis on seotud
pohidiguste kaitsega (PricewaterhouseCoopers 2016, 16; Liiv 2013, 13; Joamets 2003, 159). Kui
riigivoim tagab seadusest tulenevate kohustustena igaiihe Oiguste ja vabaduste Kkaitse, siis
seadusandliku vdimu kohustus on luua Oiguste ja vabaduste kaitseks regulatsioonid, mida
tdidesaatev voim seadusandliku jirelevalve raames nende tditmiseks teostab ning kus kohtuvdim
tdidesaatva voimu regulatsioonide tditmise iile jdrelevalvet teeb. Riikliku jdrelevalve teostamine
kuulub iiheselt mdistetavalt tdidesaatva voimu ilesannete hulka, kontrollides seadusandja

kehtestatud reeglitest kinnipidamist. (Joamets 2003, 159)

Kuigi avalike {iilesannete tditmine kuulub riigi tuumikfunktsioonide hulka, viiakse paljusid
avalikke iilesandeid ellu kaudse riigihalduse kaudu, kus riik ei tdida ise haldusiilesandeid oma
ametite kaudu, vaid delegeerib avalike iilesannete tiitmise eradiguslikele isikutele, seal hulgas ka
riikliku jarelevalve toimingute suunamine erasektorile (Liiv 2013, 13). Otsused erasektori
kaasamiseks avalike teenuste pakkumiseks on enamjaolt poliitilised, kuid selliste otsuste
tegemisel ei saa tihelepanuta jitta pohiseaduslikku maddet. Uhelt poolt saab kiisida, kas teenuste

pakkumise kohustuse iileandmine tuleneb pohiseadusest, st kas kohustuse iileandmine pShineb
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subsidiaarsuspohimottel vOi riiklike vahendite tdhusal kasutamisel voi on pigem kiisimus
pohiseaduses sdtestatud piirides, kuidas ja millistel tingimustel vOib avaliku teenuse pakkumist
anda iile erasektorile. (Parrest 2009, 45) Oluline on mdista, et avalike iilesannete tditmise
suunamisel erasektorile ei tohi vdheneda isikute Oiguste ega avalike huvide kaitstus, kelle
huvides iilesandeid tdidetakse (Lang 2010, 63). Hoolimata sellest, et avalike iilesannete tditmine
on suunatud erasektorile, jidvad need siiski pohiolemuselt avalikeks iilesanneteks, sest avalike
iilesannete tiditmine lasub siiski avaliku halduse institutsioonidel (Ibid., 64). Eelnimetatut toetab
ka peatiikis 1 avaliku ja erasektori rollide jaotuse kisitlus, viidates tiiiipsele avaliku ja erasektori
partnerlusele, mille kohaselt osutab avalikku teenust erasektor, seda eeldusel, et valitsusasutusel
sdilib tdielik otsustaja roll teenuse olemuse iile ning erasektori osapool tagab ainult teenuse

pakkumise (Alford ja O’Flynn 2012, 17).

Avalikud iilesanded, mis sisaldavad endas riigi pohiiilesannete tunnuseid, ei tdhenda
automaatselt, et nimetatud teenuste pakkumisel ei tohiks kaasata erasektorit. Riigi lilesanded,
mille puhul on tegemist riigi tuumikfunktsioonidega ning mis tagavad pohiseaduslikke digusi ja
vabadusi ei ole voimalik erasektorile suunata (Parrest 2009, 45; PricewaterhouseCoopers 2016,
17). Kiill aga sedastab Joamets (2003), et seaduse kohaselt viljastatud haldusakti, halduslepingu
vOi tsiviildiguslepingu kohaselt eradiguslikule juriidilisele voi fiitisilisele isikule voib riikliku

jarelevalve iilesandeid volitada (Joamets 2003, 163).

Igasugune koostdo osapoolte vahel eeldab lepingulist suhet, koos kindlaksméératud kohustuste ja
Oigustega. Lepingute sOlmimise ja haldamise perspektiivist ldhtuvalt on vajalik moista ja
keskenduda kahele laiemale teenuse iseloomuomadusele, milleks on varade spetsiifilisus ja
teenuse moddetavus (Williamson 1981, 1546; Brown, Potoski 2003, 277). Teoreetilise
raamistiku peatiikist 1.1 tulenevalt on partnerluse puhul tegemist koostoomehhanismiga, mida
kasutatakse pigem valdkondade vahelise Oppimise edasi arendamiseks, parandamaks poliitikate,
strateegiate ja otsuste kvaliteeti (Entwistle 2014, 5). Partnerlust saab kasutada teenuste
pakkumiseks, mida on lihtne moddta ning on pigem tehnilisemad ja minimaalsete vajalike
kvaliteedikriteeriumitega sisustatud (Lane 2000 viidatud Lember 2005, 3). Riikliku jéarelevalve
funktsiooni puhul on tegemist tdidesaatva vOimu ilesandega, hdolmates hulga
kvaliteedikriteeriume isikute Oiguste ja avalike huvide kaitseks, mis vilistab partnerluse

mehhanismi riikliku jéarelevalve funktsiooni, kas siis osalisel voi tdielikul iileandmisel
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erasektorile. Vabatahtlikkust mdistetakse kui kodanikuithendustes ja iihiskondlikus elus
osalemise vormi. (Alford ja O’Flynn 2012, 139). Vabatahtlikkuse mehhanism, reguleerimaks
avaliku ja erasektori koostodd riikliku jdrelvalve perspektiivist oleks justkui ideoloogiliselt
sobilik. Riikliku jdrelevalve funktsiooni osutamisel erasektori poolt on selle teenuse puhul
tegemist spetsiifilisi investeeringuid ndudva teenusega eriteadmiste madistes, mida on késitletud
peatiikis 1.2.2 (Brown, Potoski 2005, 329). Olukorras, kus teenusepakkuja peab tegema veel
investeeringuid teenuse pakkumiseks vabatahtlikuse korras teenusepakkujaid ei leidu
(Williamson 1995, 179). Koosloome puhul on tegemist kliendikeskse lihenemisega, kus nii
valitsusasutus, kui ka teenusetarbija koos otsustavad millist teenust ning kuidas pakkuda (Alford,
O’Flynn 2012, 176). Avaliku teenuse pakkumisel riiklikku jirelevalve funktsiooni perspektiivist
tulenevalt vdivad koosloome puhul erineda valitsusasutuse ja teenusetarbija eesmérgid teenusest
ja selle pakkumise korraldamisest. Eesmérkide konfliktist tulenevalt ei pruugita suuta kokku
leppida teenuse olemuses ja protesssides, tekitades vOimaliku informatsiooni asiimmeetria
osapoolte vahel, pohjustades moraalse ohu probleemi, kus teenuse tarbija jdrgib oma isiklikke
eesmirke, arvestamata iihiskonna heaolu teenuse tagamisel. (McAfee, McMillan 1988 viidatud
Raudla 2007, 209) Koostoovorgustikud on vihem valitsusasutuse kontrollile ja mojule allutatud,
holmates rohkem osapooli kui iiks iihele suhted seda teevad, mis muudab valitsusasutuse poolse
jarelevalve teostamise ja haldamise vorgustike iile ressursi mahukaks (Alford, O’Flynn 2012,

195).

Alford ja O’Flynn (2012) taksonoomia vdimaldab korraldada erasektori kaasamist riikliku
jarelevalve toimingutesse, kas allhanke korras lepingulise delegeerimise vOi siis regulatsioonide
pohiselt (Alford, O’Flynn 212, 23-24). Nii lepinguline delegeerimine kui ka regulatsionidel
pohinev koostdomehhanism hdlmab endas erinevaid viljakutseid. Teooria peatiikk 1.1 sedastab
lepingulist delegeerimist, kui avaliku teenuse voi avaliku funktsiooni elluviimise iileandmist
valitsusasutuselt erasektorile (Lember et al. 2011, 10). Teooria peatiikk 1.1 toob vilja, et
lepinguline delegeerimine on sobivaim lahendus, kui erasektori teenusepakkuja pakub teenust
sama kvaliteediga kui avalik sektor, kusjuures erasektori teenuse pakkumise eelduseks on
konkurentsivéimelise turu olemasolu ja avaliku sektori vdimalus lepingupartnerit vajadusel
vahetada (Lember et al. 2011, 9-11; Alford, O’Flynn 2012, 122; Praxis 2014, 15). Kiill aga
eeldab lepinguline delegeerimine viga selgete eesmirkide ja kehtestatud mooddikutega lepinguid,

milleks sobivad tegevuspohised lepingud. Nagu alapeatiikk 1.2.1 ka vélja toob, on tegevuspdhise
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lepingu iiheks olulisemaks komponendiks kokkulepitud ja kindlaksmédratud iilesanded
printsipaali ja agendi vahel, mis omakorda vihendavad agendi vOimalusi omakasupiiiidlikult
kiituda (Eisenhardt 1989, 60; Finkle 2005, Brown 2006, Khalil 2007 viidatud Amagoh 2009, 8).
Lepingulise delegeerimise puhul vdib mittetdieliku lepingu sélmimisel olla ex-ante-tehingukulud
viiksemad, kuid vdivad pohjustada suuremaid ex-post-tehingukulusid, kui tekib vaidlus, kas
lepingut on tegelikult rikutud voi mitte (Croxson 2000 viidatud Bech, Pedersen 2005, 7).
Lepingulist delegeerimist riikliku jdrelevalve funktsiooni iileandmisel erasektorile, kas tdielikult
vOi osaliselt saab rakendada, sdlmides erasektoriga halduslepinguid teenuse pakkumiseks, milles
valitsusasutus midrab selged ndouded teenuse pakkujale ja teenuse kvaliteedile. Teooriast
tulenevalt voib halduslepingute s6lmimisel viheneda aga teenusepakkuja motivatsioon kiituda
lepingus kokkulepitud tingimuste kohaselt, suurendades omakorda valitsusasutuse kulutusi
teenusepakkuja iile jdrelevalve teostamisel (Eisenhardt 1989, 60). Teoreetilise raamistiku
peatiikk 1.2.2 toob vilja, et peale teenuse delegeerimist erasektorile voib ohukohaks osutuda
eriteadmiste kadumine valitsusasutusest, mis vOib aga viia lepingujédrgse jirelevalve suutlikkuse
vihenemiseni, eeldades valitsusasutuselt tohusaid jarelevalve mehhanisme (Amirkhanyan et al.

2007, 7).

Voimalike jarelevalve mehhanismidena, mida on kisitletud teooreetilise raamistiku alapeatiikis
1.2.1, on vdimalik kasutada nii teenuse tarbijate tagasisidestamise vOimalust kui ka rahulolu-
uuringute ldbiviimist (Brown, Potoski 2003, 279). Vahetu tagasisidestamine on parim indikaator
teenuse kvaliteedi tagamiseks. Kaebuste menetlemine eeldab siisteemset ldhenemist, mis aitab
kokku hoida aja- ja inimressurssi. Uhelt poolt annavad rahulolu-uuringud vahetut tagasisidet
teenuse olemuse ja kvaliteedi kohta, kuid teisalt on uuringu tulemuste analiiisimine jéllegi
ressursikulukas, kuid aitab koguda teenuse kohta siisteemsemat ja vahetumat tagasisidet. Nii
kaebuste kui ka rahulolu-uuringute formaadi juurutamine voib olla finantsiliselt kulukas, kuid
jarjepidev ja siisteemne rakendamine voOib vihendada jéllegi hilisemaid jirelevalvekulusid
valitsusasutusele. (/bid., 279) Optimeerimaks aga ressursside kasutamist on otstarbekas
valitsusasutusel korraldada koostood avaliku ja erasektori vahel regulatsioonide pdhiselt, sest
seaduste tasanditel kehtestatavad reeglid ja sanktsioonid vidhendavad osapoolte kiditumise
suunamiseks tehingukulusid ning lihtsustavad lepingute tditmist (Raudla 2007, 207) lepingulise

delegeerimise asemel.
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Riikliku jdrelevalve funktsiooni tdielikul voi osalisel suunamisel erasektorile, kasutades
lepingulist delegeerimise, kui ka regulatsioonidel pohinevat koostdomehhanismi, muutub
erasektor aruandluskohuslaseks nii valitsusasutuse, kui ka samal ajal teenuse tarbija ees. Tekkiv
olukord viitab esindusteooriast tulenevalt mitmikprintsipaali viljakutsele, mis tdhendab, et
koikide printsipaalide eesmirgid ei pruugi realiseeruda, vaid hoopiski voib langeda pakutava
teenuse kvaliteet vOi ei tdideta seadusandluses kehtestatud noudeid (Waterman, Meier 1998,
178). Olukorra ennetamiseks ja viltimiseks peavad kehtestatavad juhised nii lepingutes, kui ka
seadusandluses olema selged ja mdistetavad, mis vidhendavad omakorda informatsiooni
asiimmeetriat osapoolte vahel ning mitmikprintsipaalidest tulenevaid véiljakutseid, mida kisitleb

teooria alapeatiikk 1.2.1 (Lowi 1979; Mazmanian, Sabatier 1983 viidatud Page 2013, 586).
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2. AVALIKU JA ERASEKTORI KOOSTOOMEHHANISMID
RIIKLIKU JARELEVALVE TEOSTAMISEL PAASTEAMETIS

2.1. Metoodika Kirjeldus

Kéesoleva magistritoé empiirilise analiiiisi fookuses on tuleohutuma keskkonna saavutamiseks
Piidsteameti ohutusjdrelevalve tuleohutuskontrolli teenuse osalistesse tegevustesse erasektori
kaasamise protsess. Piddsteametis alustati erasektori kaasamise protsessi analiilisimist 2013.
aastal ning analiiiiside tulemusena formuleerus 2017. aasta 10puks tuleohutuse seaduse muutmise
seaduse eelndu viljatootamise kavatsus, mis kisitleb ka erasektori kaasamise vodimalust
ohutusjarelevalve toimingutesse. Tegemist on ex-ante eksploratiivse ithe juhtumi uuringuga (Yin

1984, 5).

Magistrito6 eesmargi tditmiseks viidi kahes etapis ldbi kvalitatiivne uurimus. Andmete
kogumiseks on kasutati erinevaid meetodeid ja andmeallikaid, nagu dokumendianaliiiis ning

poolstruktureeritud intervjuud (Patton 2002, 247).

Esimese etapina analiiiisiti erasektori kaasamist kisitlevaid riiklikke poliitikaid ja Pddsteameti
poolt labiviidud uuringuid avalike teenuste pakkumiseks, kui ka siseturvalisuse valdkonda
kitsamalt puudutavaid strateegilisi dokumente ja arengukavasid, sealhulgas tuleohutuse seaduse
muutmise seaduse eelndu viljatootamise kavatsust, mdistmaks vajadust kaasata erasektorit

riikliku jdrelevalvet toetavatesse toimingutesse.

Teise etapina kasutati juhtumi analiitisimiseks andmete kogumise meetodina poolstruktureeritud
intervjuud, mis viidi 1dbi ajavahemikul 12.03 — 04.04.2018. Poolstruktureeritud intervjuud viidi
labi anoniiiimselt ohutusjéarelevalve valdkonna seitsme ametnikuga, kelleks oli Siseministeeriumi

ametnik kui ohutusjdrelevalve poliitika kujundaja, Pdidsteameti ohutusjarelevalve valdkonna
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esindajad kui poliitika elluviijad, pidistekeskuste ohutusjdrelevalve ametnikud kui otseselt
teenuse elluviimise eest vastutavad (vt lisa 1). Poolstruktureeritud intervjuude vorm on
asjakohane, kuna intervjuu kidigus avanevad intervjueeritavate enda seisukohad ja arvamused
ning lisaks struktureeritud kiisimustele vdimaldab intervjuu tdpsustavaid kiisimusi juurde kiisida
(Flick 2009, 166). Intervjueeritavate valikul ldhtus autor pohimottest intervjueerida erinevate
tasandite ametnikke, kes on otseselt kokku puutunud erasektori koostddprotsessi
ettevalmistamisega, seda nii Siseministeeriumi kui Pddsteameti tasandil. Tulenevalt aga protsessi
kaasatud ametnike véhesusest, kasutati koikide oluliste intervjueeritavate valimiseks
lumepallimeetodit, kiisides intervjueeritavalt, keda tema jdrgmise intervjueeritavana soovitab

(Noy 2008, 330).

Intervjuude teemad ja kiisimused on esitatud lisas 2. Intervjueeritavate vaated ja motted on
empiirilises osas vilja toodud anoniitimselt. Intervjueeritavate tsitaatide kasutamisel on kasutatud
kodeeringut, omistades intervjueeritavatele poliitika kujundamise tasandil akroniiimi PKI,
poliitika elluviimise tasandil PE1 ja PE2 ning teenuse elluviimise eest vastutavate tasandil TEI,

TE2, TE3 ja TE4.

Siinse uuringu analiilisi vOib mojutada asjaolu, et erasektoriga koost6o véljatodtamise protsessi
oli kaasatud piiratud arv ametnikke, kelle seisukohad vdivad ekslikult kujundada protsessi
olemust ning seeldbi kallutada ka uuringu tulemusi. Lisaks tugineb empiiriline analiiiis vaid
tihele juhtumile, mistottu ei ole see iildistatav koikidele riiklikku jirelevalvet teostavatele

ametitele Eestis.
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2.2. Avalike teenuste pakkumine koostoos erasektoriga. Suundumused Eestis.

Siinses peatiikis antakse iilevaade jirjest sagedasematest suundumustest Eestis paindlikuma ja
avatuma riigi valitsemise suunas, piiiides leida vdoimalusi 1édbi erinevate poliitikate, arengukavade

ja strateegiate kaasata erasektorit avalike teenuste pakkumiseks.

Elanikkonna vananemisest ja todealise elanikkonna vihenemisest pohjustatud jérjest suurenevad
finantskohustused ning ebaiihtlane haldusvdoimekus on viljakutsed, millele Eesti sarnaselt teiste
OECD riikidega peab oma jitkusuutlikkuse tagamiseks lahendusi leidma (OECD 2011, 13;
Rahandusministeerium 2016, 4). Avalike ressursside vihenemise tottu peab Eesti piiratud inim-
ja finantsvahenditega parandama avaliku halduse paindlikkust ja reageerimisvdimet, kaasates
avaliku sektori teenuste pakkumiseks koiki osapooli valitsuse eesmirkide tditmiseks ning uute
viljakutsete leidmiseks. Uhtse valitsemise saavutamine algab iihise arusaama viljatootamisega,
holmates teatavaid muudatusi seadusandluses, kuid peamiselt nduab see muutust
organisatsioonikultuuris, vdimaldades olemasolevate voOrgustike tugevdamist ja suunamist.

(OECD 2011, 13)

Valitsussektori jatkusuutlikkuse tagamiseks on vajalik analiiiisida riigi iilesandeid ja selgitada
vilja rollid, mida riik peab ise tditma ning mida on vdimalik erasektorilt sisse osta vOi riigi
tasandil pakkumata jitta (PricewaterhouseCoopers 2016, 7). Rahandusministeeriumi
eestvedamisel koostati ,,Valitsussektori asutuste iilesannete analiiiis”, leidmaks vo&imalusi
sdilitada riigi tuumikfunktsioonide kvaliteetne tditmine, sest vajalik on tootajate arvu
vihenemisest tulenevalt timber kujundada avalikke iilesandeid ning nende osutamise protsesse
(Rahandusministeerium 2017, 2). Eelnimetatud eesmirkide saavutamiseks keskendub
,Valitsussektori asutuste iilesannete analiilis” muuhulgas ka dubleerivate tegevuste
vihendamisele ja vilistele osapooltele (era ja kolmas sektor) iilesannete iileandmisele (Ibid., 2).
Eelnevast tulenevalt suundub Eesti jirjest rohkem koost6ol pohineva valitsemise suunas. 2012.
aastal liitus Eesti avatud valitsemise partnerlusega, mille puhul on tegemist rahvusvahelise
algatusega suurendada avaliku vOimu teostamise avatust, ldbipaistvust ja kodanikukesksust
(Riigikantselei 2016). Avatud valitsemise partnerluse tegevuskava sedastab valitsuse kaks

peamist tegevust: avalike teenuste arendamine ja poliitika kujundamise avatus ning osapoolte
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kaasamine, et tohustada valitsusasutuste ja valitsusvéliste osapoolte koostood (Riigikantselei

2016, 4-5).

Riiklikud suundumused koostoopohisele valitsemisele kanduvad edasi ka kitsamatesse
valdkondlikesse arengukavadesse ja strateegiatesse. 2016. aastal valminud ,,Valitsussektori
asutuste juriidiliste vormide ja iilesannete analiilisimetoodika” analiilisis Pidisteameti nditel
voimalikku tuleohutusjirelevalve funktsiooni delegeerimist erasektorile (Rahandusministeerium
2016, 4-5). Analiiiisi eesmirgiks oli vélja selgitada valitsussektori kui terviku tasemel, kas
pakutavate iilesannete jaotus on loogiline ja optimaalne ning kas erinevate valitsemisalade 16ikes
kasutatakse samu juriidilisi tegevusvorme/tasandeid vorreldava vastutusega iilesannete
tditmiseks (PricewaterhouseCoopers 2016, 5). 2015. aastal kehtima hakanud siseturvalisuse
arengukava aastateks 2015-2020 néeb tdhusama pédstevoimekuse tagamise iithe meetmena ette
ohutusjirelevalve  valdkonnas senisest enam erasektori kaasamist, seda eelkdige
tuleohutusnouete kontrollimisse (Siseministeerium 2014, 42). Samuti on Piiisteameti strateegiast
tulenevalt Pididsteameti iiheks oluliseks tegevussuunaks tuleohutuse valdkonnas partnerluse ja

koostdo suurendamine erasektoriga (Padsteamet 2016, 22-40).

2.3. Ulevaade ohutusjirelevalve tuleohutuse kontrolli teenusest ja

erasektoriga koostoo hetkeseisust

,Padsteseadusest tulenevalt on pddsteasutuse tegevuse eesmirk turvalise elukeskkonna
kujundamine ja hoidmine, ohtude ennetamine ning operatiivne ja professionaalne abistamine.”
(Paisteseadus §2). ,,Pddsteameti missiooniks on ennetada dnnetusi, péésta elu, vara ja keskkonda
ning aastaks 2025 on Eestis vdhenenud Onnetuste arv ja kahju Pdhjamaade tasemele, kus
tulekahjudes hukkunute arv viheneb minimaalselt 12-ni ning hoonetulekahjude arv minimaalselt
1300-ni.”  (Pddsteamet 2016). Nimetatud tasemeni jOoudmiseks ei piisa pelgalt
padstemeeskondade kiirest reageerimisest, vaid eesmérkide toetamiseks on vajalik laiapdhjaline

ning efektiivne ennetustegevus (PEI).

Paasteamet teostab riiklikku ohutusjirelevalvet, mis jaguneb kolme pohiteenuse vahel:

tuleohutuse kontrolli teenus, ehituskontrolli teenus ning tulekahjude menetlemise teenus, millest
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ritkliku jirelevalve teostamise tdhenduses suurima pShimahu moodustab tuleohutuse kontrolli
teenus (edaspidi TKT). Piddsteameti puhul on tegemist seaduse alusel ministeeriumi haldusalas
tegutseva ametiga, millel on juhtimisfunktsioon ning ta teostab riiklikku jarelevalvet (Vabariigi

Valitsuse seadus §70).

TKT puhul on tegemist teenusega, mis hindab ehitiste, nendes toimuva tegevuse ja avaliku
irituse tuleohutusnouetele vastavust, mille tulemusena kontrollitud objektid vastavad kehtestatud
tuleohutusnduetele. Kehtestatud teenuskaardist tulenevalt on médratud teenuse taseme
saavutamiseks vajalik kontrollida tuleohutusnduete tditmist 4500 ehitises. Teenuse
kvaliteedimdddikutena on kehtestatud tulekahjude ning hukkunute ja vigastatute arv kontrollitud
ehitistes. Kontrolli teostatakse ohuprognoosi ja avalduste alusel ning tuleohutusnduete tditmise
tagamiseks kasutatakse haldus — ja vdarteomenetlust ning rakendatakse riiklikku sundi. (TKT

teenuskaart)

Tulenevalt haldusmenetluse seaduses sitestatust, alustab ametnik haldusakti andmiseks
haldusmenetlust ehitise kontrolli ldbiviimiseks. ,,Haldusmenetlus haldusakti andmiseks voi
haldustoimingu sooritamiseks algab kas taotluse esitamisega haldusorganile, haldusorgani
initsiatiivil ~ menetlusosalise  teavitamisega vOi  haldusorgani initsiatiivil  algatatud
haldusmenetluses menetlusosalise suhtes esimese menetlustoimingu sooritamisega.” (TKT
tookorraldusjuhis 2017) Valdavalt algab haldusmenetlus ennekdike haldusorgani, s.o
Pididsteameti initsiatiivil menetlusosalise teavitamisega. Tuleohutuse {iilevaatuse teostamisel
ehitises on ametnikul kohustus tdita ka paikvaatluse protokoll, et ehitises toimuvat ning
tuvastatud puudused fikseerida. Kui puudusi ei tuvastatud, on vdimalik alustatud menetlus
16petada, fikseerides menetluse Iopetamise mérge paikvaatluse protokolli vdi teavitades

jarelevalve subjekti haldusmenetluse 10petamisest kirja teel. (TKT tookorraldusjuhis 2017)

Kui tuleohutuse iilevaatusel tuvastati rikkumisi, koostatakse jdrelevalve subjektile koormav
haldusakt rikkumiste korvaldamiseks. Ettekirjutuse koostamisel rakendatakse jdrelevalve
subjekti drakuulamise kohustust selgituste andmise ja tuvastatud puuduste korvaldamise
tdhtaegade osas. Tdhtaegade moodumisel, kui jirelevalve subjekt ei ole teavitanud ametnikku

puuduste korvaldamisest, on ametnikul kohustus teostada jérelkontroll ning kui kontrollil
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tuvastatakse jitkuv rikkumine, pooratakse tditmisele ettekirjutuses sdtestatud sunniraha ndue.

(TKT tookorraldusjuhis 2017).

Lisaks eelnevale on ohutusjiarelevalve ametniku iiheks tdiendavaks tooiilesandeks menetleda
enesekontrolli tuleohutusaruandeid. Enesekontrolli tuleohutusaruande esitamise kohustus on
kehtestatud tuleohutuse seadusega ehitistele, kus esineb korgendatud tulekahjuoht, viibib palju
inimesi ja voib tekkida suur varaline kahju (Tuleohutuse seadus §4). Esitatud tuleohutusaruannet
tootlev ametnik tuvastab aruande pdhjal ehitise tuleohutusalase olukorra ning tal puudub
kohustus ehitise perioodiliseks kontrolliks, kui aruandluses ei ilmne selleks eraldi vajadust.
Aruande menetlemiseks on ametnikul aega 30 péeva, pérast mida on ta kohustatud aruande
esitajale andma tagasisidet aruande ldbivaatamise tulemuste kohta. Tuleohutusaruande esitamise
kohustus lasub ehitise valdajal, mida tuleb esitada Pddsteametile kord aastas. (TKT

tookorraldusjuhis 2017)

Kehtiva seadusandluse kohaselt lasub vastutus ehitise tuleohutusnduete tditmise eest ehitise
omanikul, vélja arvatud juhul, kui lepinguga ei ole kohustused iile antud ehitise valdajale
(Tuleohutuse seadus §3). Juhul kui ehitise omanik vOi valdaja ise ei suuda hallata
tuleohutusnduete tditmist, on voimalik teenus sisse osta erasektori tuleohutusteenuse pakkujalt.
Kehtiva seadusandluse kohaselt ei ole reguleeritud tuleohutusteenuseid pakkuvate ettevotete
kompetents, mis tdhendab, et teenuse ostmisel lasub omanikul/valdajal suur risk tarbida
ebakvaliteetse teenust, mis voib viia ettekirjutuse koostamise ja sunniraha tasumiseni. Sama
kehtib ka enesekontrolli tuleohutusaruande esitamise kohustuse osas, kus sagedased ei ole

olukorrad, kui aruannet esitab tuleohutusettevote.

Lisaks Padidsteametile osalevad ehitiste tuleohutusnduete kontrollimisel ka erasektori
tuleohutusettevotted, kelle on kaasanud ehitise omanikud/valdajad, kuna neil endil puuduvad
tuleohutusalased teadmised (PE1), kuid eesmirgistatud ja pidev koostod Piidsteameti ja
erasektori teenusepakkujate vahel puudub ning ehitiste tuleohutusnduete kontrollimisel toimub
dubleerimine (PE2). Tédnane koostoé toimub piirkonniti erinevalt ning on peamiselt vilja
kujunenud ametnike ja tuleohutusteenust pakkuvate ettevotete vahel juhtumipdhiselt (PE1).
Tuleohutusteenuseid pakkuvad ettevotted on viljendanud soovi ja tahet teha rohkem ja

laiapdhjalisemat koost6od kui ainult tdnased Pddsteameti poolt korraldatud infopdevad (PE2).
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Pidsteameti poolt korraldatud koostookohtumistel tdid tuleohutusteenuse pakkujad vilja, et
koostood soodustavaks kiivitajaks oleks ennekdike vajalik seaduse tasandil sisse viia
tuleohutusteenuse pakkumiseks kutse omistamise siisteem ning defineerida tuleohutusteenused

(PE2).

2.4. Erasektori kaasamine ohutusjirelevalve tuleohutuse kontrolli teenuse

pakkumiseks

Siinses peatiikis analiilisitakse Pddsteameti ohutusjirelevalve tuleohutuse kontrolli teenuse
elluviimist koostoos erasektori tuleohutusteenuste pakkujatega: millised on viljakutsed koostoo
korraldamisel ning mida toob kaasa erasektoriga koostoo avaliku teenuse pakkumisel riikliku

jarelevalve teostamise tdhenduses. Peamiselt tuginetakse ldbiviidud intervjuudele.

Koostoo korraldamise vajadus

Tuleohutuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatdotamise kavatsusest (edaspidi VTK)
nihtub, et Eestis on seaduslikult ehitatud ja arvel 600 000 ehitist, millele on kehtestatud ning
kehtivad  tuleohutusnduded  ehitise  elukaare  jooksul  (Siseministeerium  2017).
Sisekaitseakadeemia poolt 2012. aastal vilja tootatud ,,Riskihindamise metoodika riskipShise

b

ritkliku tuleohutusjirelevalve ” juhendi kohaselt selekteeritakse objektid, mille tuleohutusele
pooratakse kokkulepitud ajavahemikul senisest suuremat tidhelepanu. Metoodikast tulenevalt
keskendub  Padidsteamet riskipohises jdrelevalves ennekdike suurte rahvahulkadega
kogunemishoonetele.  (Sisekaitseakadeemia 2012; Siseministeerium 2017)  Avalikud
tthiskondlikud hooned moodustavad ca 12,5% ehitisregistris arvel olevatest ehitistest, milledele
kehtivad tuleohutusnduded ning milledele on erinevatel ajahetkedel ehitamisest kuni
kasutamiseni vajalik Piddsteameti sekkumine riikliku jédrelevalve raames (Siseministeerium
2017). Sisekaitseakadeemia (2012) koostatud riskihindamise metoodika kohaselt peaks
Paasteamet korraliselt kord kahe aasta jooksul kontrollima 15 600 ehitist, teostades jirelevalvet
ca 8000 objektil aastas. 2017. aastal teostati iilevaatusi 3222 objektil. (Siseministeerium 2017)

Paasteameti ohutusjdrelevalve valdkonnas tootas 2017. aastal 104 inimest, kellest 55 pakuvad

tuleohutuse kontrolli teenust iile Eesti (Padisteamet 2018). Arvestades eeltoodut, ei voimalda
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olemasolev ressurss teostada ehitiste tuleohutuse iilevaatusi eeldatavas mahus. (Siseministeerium
2017). Jarjepidev IT arenduste vdoimekuse suurendamine ja menetlusprotsesside lihvimine ei
voimalda saada olulist kokkuhoidu tooprotsesside arvelt. Vajalik on vaadelda
tuleohutusvaldkonda tervikuna ja tekitada senisest suurem siinergia riikliku ohutusjérelevalve ja
tuleohutuse valdkonnas tegutsevate tuleohutusettevotete vahel. Koostdo tuleohutusettevotetega
voimaldab vidhendada dubleerivaid tegevusi tuleohutusnduete tdidetuse tagamiseks
kontrollitavates ehitistes (PE2) ning vabastada ametniku t6daega suunates seda riskipohisemate

objektide kontrollimisse (PE1).

Tingimuste loomine erasektori kaasamiseks

VTK-st tulenevalt kehtestatakse seadusandlikul tasandil ehitiste loetelu, mille omanikel on
kohustus tellida tuleohutuse iilevaatus kord kolme aasta jooksul erasektori tuleohutusteenuse
pakkujalt. Kui teenuse tarbija tuleohutusnduet kokkulepitud ajaks ei tdida, teavitab
teenusepakkuja sellest Pddsteametit, kes rakendab eesmirgi saavutamiseks riiklikku sundi. Enne,
kui tuleohutusteenuse pakkuja hakkab oma teenuseid pakkuma, peab ta aga tdendama oma
kvalifikatsiooni ja pddevusndudeid (TE2). Samuti on vajalik kehtestada seadusandlikul tasandil

tuleohutusteenuste loetelu ning luua standard tuleohutuse iilevaatuse teenuse pakkumiseks (PE2).

Intervjueeritavad tdid vilja, et padevusndouded erasektori tuleohutusteenuse pakkuja osas on
tdidetud, kui teenusepakkuja omab kutset kutseseaduse tidhenduses, st kas tuleohutusspetsialist
tase 5 vOi tuleohutusekspert tase 6. Kutse omamine suurendab usaldust Pddsteameti suhtes, sest
teenust pakub kvalifitseeritud isik ja seda seadusandlikul tasandil kokku lepitud standardi
kohaselt (PE2). Standardiseeritud tegevused lihtsustavad nii riiklikku kui ka teenuse tarbija
poolset jdrelevalvet teenusepakkuja iile, kuna tingimused teenuse pakkumiseks on
seadusandlikult kehtestatud. Samaaegselt vihenevad ka hilisemad ex-post jarelevalve kulud,
kuna ei teki mittetdielikust lepingust tulenevaid vaidlusi selle iile, kas kohustus on tdidetud voi
mitte (Croxson 2000 viidatud Bech, Pedersen 2005, 7). Kui teenust pakutakse kokkulepitud
tingimustel kvalifitseeritud isiku poolt, siis Pddsteameti ndgemusena teenuse tase ega kvaliteet ei
lange, sealhulgas turvalisuse tase teenuse tarbija vaatest. Intervjuude kdigus ilmnes, et hetkel
puudub selge teadmine ja arusaam, kuidas ja millisel kujul hakatakse tuleohutuse iilevaatusest

Pédsteametile informatsiooni edastama. ,,Tuleohutusalase informatsiooni kogumine ehitiselt ja
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selle esitamine peaks olema voimalikult konkreetne, et oleks vilistatud n-6 hallide alade
tekkimine ning kiisimustele saaks vastata ainult ei voi jah.” (PEI). Selgitati, et informatsiooni
hakkab koguma loodav veebipdhine infosiisteem, kuhu on voimalik sisestada teostatud
tuleohutuse tilevaatuste informatsioon. ,,Kindlasti kehtestatakse seadusandlikult
teenusepakkujale aruandluskohustus Péddsteameti ees, mis tidhendab, et teostatud ehitiste
tuleohutuse {iilevaatused, avastatud puudused ning kokkulepped omanikuga edastatakse

infosiisteemi.” (PK1).

Uhe hirmuna t5id intervjueeritavad vilja esitatavate aruannete rohkuse ja sellest tulenevalt ka
tookoormuse tousu. Niitena toid intervjueeritavad vilja korstnapiihkijate ettepanekute esitamise
kohustuse Péédsteametile. Korstnapiihkijatel on seadusandlik kohustus esitada Pédédsteametile
kiittesiisteemide puhastamisel avastatud tuleohutusndude rikkumise ja tuleohu kohta ettepanek
avastatud rikkumiste kirjelduse ja meetmetega nende korvaldamiseks (Tuleohutuse seadus §11).
Tulenevalt eelnevast kohustusest, toodi intervjuu kdigus vélja, et korstnapiihkijate ettepanekute
maht aasta-aastalt suureneb, mis tihendab ka ametnike tookoormuse suurenemist (TE1). Kiill on
voimalik kohaldada riikliku sundi, kasutada korstnapiihkijate ettepanekute esitamise analoogiat,
kus Piidsteamet ettepanekut saades ehitist kontrollima ei lidhe, vaid alustab koheselt
haldusmenetlust. Kuigi ametnik omab kaalutlusdigust minna objektile v6i mitte, on vdimalik
ametnikul alustada haldusmenetlust, ilma ehitist kontrollimata, juhul, kui tuleohutusteenuse

pakkuja aruannetest tulenevalt ilmnevad ehitistel tuleohutusalased puudused (PE1).

,Padsteamet ei vilista ennast lihegi jdrelevalve sihtgrupi osas ning samuti peab riiklikule
ohutusjarelevalvele sdilima vdimalus teostada tuleohutuse iilevaatuseid omal initsiatiivil” (PEI).
On selge, et riikliku jdrelevalve funktsiooni sdilimine on vajalik ja seda nii ehitiste kui ka
teenusepakkujate iile. Kui aga siilib reguleerimata vdoimalus, kus ametnik omal initsiatiivil voib
tdiendavalt tuleohutuse iilevaatust teostada, tihendab see jéllegi dubleerimist ning loodetud

ajalise kokkuhoiu voimalus viheneb. Samuti ei suurene kontrollitavate ehitiste maht.

Koostoo korraldamise voimalused

Erasektori kaasamine ohutusjirelevalve toimingutesse Pddsteameti strateegiliste eesmirkide

tditmiseks peab hdlmama {iihisosa leidmist teostatavates tegevustes (PE1) ning pdohimdtted
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koostdo korraldamiseks peavad olema selgelt kirjeldatud (PE2). Nagu ka Lember et al. (2011)
sedastasid, ei ole avalik sektor kohustatud kaasama oma teenuste pakkumisse erasektorit, vaid
pigem tostatub kiisimus, kas avalik sektor peaks iildse tegema koostood erasektoriga avalike
teenuste pakkumiseks ning millised teenused on koostoona viljakamad. Nagu ka teooria peatiikis
1.1 sdnastatud, on avalike iilesannete delegeerimisel ennekdike vajalik analiilisida, mis liiki
ilesannet soovitakse delegeerida ning millist koostoomehhanismi kasutada (Lang 2010, 61).
Koost6o korraldamiseks tuli ennekdike vélja selgitada iihisalad teenuse pakkumise tdhenduses ja
kaardistada sarnased toimingud Piisteameti ja tuleohutusteenuste pakkujate tegevustes (PEI)
Intervjuudest ilmnes, et kdige suurem kattuvus sarnaste toimingute osas on tuleohutusteenuste

pakkujatel just Padsteameti tuleohutuse kontrolli teenuse tooloikudes.

Intervjueeritavad viitasid, et riikliku jédrelevalve puhul on vaieldamatult tegemist
voimuhaldusiilesandega, mistottu ei saa seda tdielikult tuleohutuse kontrolli teenuse tihenduses
erasektorile suunata. Alapeatiikis 1.2.3 kisitletud teoreetiline raamistik sedastab, et riikliku
jarelvalve puhul on tegemist riigi pohifunktsiooniga ning pohiseadusest tulenevalt on vilistatud
riigi iilesannete pakkumiseks erasektori kaasamine (Parrest 2009, 45). , Kehtestatava seaduse
tasandil ei ole voimalik valida, kas tellida erasektori teenusepakkuja voi mitte, see on kohustus.”
(PK1). Alford’i ja O’Flynn’i taksonoomia késitluse kohaselt on sellisel juhul tegemist
regulatsioonipdhise koostoomehhanismiga, kus kehtestatakse kohustused avaliku eesmirgi
tditmiseks seadusandlikul tasandil (Alford, O’Flynn 2012, 157). Regulatsioonidel pdhineva
koostdooformaadi puhul on seadusandlikul tasandil vajalik sisustada teenusepakkujate tegevused
ja aruandekohustuse ndue nii Pizsteameti, kui ka teenusetarbija ees. Uhelt poolt kohustab riik
teenusepakkujat tditma aruandluskohustust riigi ees, kui samal ajal nduab teenuse tarbija
lepinguliste kohustuste kvaliteetset tditmist. Tekkiv situatsioon viitab esindusteooriast tulenevalt
mitmikprintsipaali véljakutsele, mis tihendab, et koikide printsipaalide eesmirgid ei pruugi
realiseeruda, vaid hoopiski vOib langeda pakutava teenuse kvaliteet vOi ei tdideta riigi ees
kehtestatud noudeid (Waterman, Meier 1998, 178). Kehtestatavad juhised peavad olema selged
ja moistetavad, mis vidhendaksid informatsiooni asiimmeetriat osapoolte vahel ning
mitmikprintsipaalidest tulenevaid véljakutseid, millele viitab teooria alapeatiikk 1.2.1 (Lowi

1979; Mazmanian, Sabatier 1983 viidatud Page 2013, 586).
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Intervjuudes toodi vélja, et Pdisteamet ei plaani hakata erasektoriga koostood korraldama
lepingulise suhtena Piddsteameti ja teenusepakkuja vahel, viidates voimuhaldusiilesandele.
Tulenevalt riikliku jarelevalve funktsioonide eripdradest ei sobitu partnerlus, vabatahtlikkus,
koosloome ega ka koostoovorgustikud koostoomehhanismidena Piddsteameti ja erasektori

koostdo korraldamiseks, mida on kisitletud teooria peatiikis 1.2.3.

Tulenevalt teooria peatiikist 1, mis kisitleb erinevaid avaliku ja erasektori koostoo rolle ja
koostoomehhanisme ning alapeatiikist 1.2.3, mis kirjeldab riikliku jérelevalve iilesannete
volitamist eradiguslikule isikule, loovad eelduse, et koost6od on voimalik korraldada ka muul
viisil, kui ainut regulatsioonil pohinevalt. Intervjuudest toodi vélja, et Padsteamet ei vilista
ennast ithegi jdrelevalve sihtgrupi osas ning samuti peab riiklikule ohutusjirelevalvele sdilima
vOimalus teostada tuleohutuse iilevaatuseid omal initsiatiivil. Eelnimetatu, kui ka kehtiv
halduskoost6o seadus ja Alford ja O’Flynn (2012) taksonoomiast tulenev annab vOimaluse
korraldada erasektori kaasamist Pddsteameti ohutusjirelevalve toimingutesse ka allhanke korras
lepingulise delegeerimise pohiselt, sdlmides teenusepakkujaga halduslepinguid (Halduskoostoo
seadus §3; Alford, O’Flynn 212, 23-24). Voéttes arvesse intervjuudes viljatoodut, et
pidevusnduded erasektori teenusepakkuja osas on tdidetud, kui teenusepakkuja omab kutsest
kutseseaduse tdhenduses, siis toetab teoreetiline kisitlus lepingulist delegeerimist veelgi. Kiill
aga eeldab lepinguline delegeerimine viga selgete eesmirkide ja kehtestatud moddikutega
lepinguid, milleks sobivad teoreetilise raamistiku pohiselt tegevuspohised lepingud. Nagu teooria
alapeatiikk 1.2.1 vilja toob on tegevuspohise lepingu iiheks olulisemaks komponendiks
kokkulepitud ja kindlaksmiidratud iilesanded printsipaali ja agendi vahel, mis omakorda
vihendavad agendi vdimalusi omakasupiitidlikult kdituda (Eisenhardt 1989, 60; Finkle 2005,
Brown 2006, Khalil 2007 viidatud Amagoh 2009, 8). Teooria alapeatiikk 1.2.3 sedastab, et
ressursside kasutamise optimeerimiseks on otstarbekas korraldada koost6od Padsteameti ja
erasektori vahel, kasutades regulatsioonidel pdhinevat mehhanismi, sest seaduste tasanditel
kehtestatavad reeglid ja sanktsioonid vidhendavad osapoolte kéditumise suunamiseks

tehingukulusid ning lihtsustavad lepingute tditmist (Raudla 2007, 207).

Uks pool erasektori kaasamisest on seadusandlikul tasandil kohustuse loomine ja ohutuse taseme
suurendamine, sealhulgas tuleohutusalase informatsiooni saamine ehitistelt. Teine pool

protsessist aga viitab sellele, et Padsteamet justkui looks eeliseid teatavale grupile isikutele ja
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ettevotetele monopoolse teenuse pakkumiseks turul. (TE1) Teoreetilise késitluse alapeatiiki 1.2.2
kohaselt on tuleohutusteenuse puhul tegemist spetsiifilisi investeeringuid ndudva teenusega, seda
spetsiifiliste oskuste ja teadmiste poolest. Teoreetiline kisitlus toob alapeatiiksi 1.2.2 vilja, et
teenuste osutamiseks, mis nduavad spetsiifilisi investeeringuid, see tdhendab investeeringuid,
mida on raske muudeks eesmirkideks kohandada, leidub vihe pakkujaid. Millele ka Brown ja
Potoski (2005) on viidanud, voib teenusepakkujate vihesus pohjustada turul vaakumi teenuse
kittesaadavuse osas ning probleem siiveneb, kui teenuse ainukeseks ostjaks on valitsusasutus.
(Brown, Potoski 2005, 329) Siinkohal ei oma tdhtsust, kas koost6dd korraldatakse lepingute voi
regulatsioonide pohiselt. Viltimaks spetsiifilisi investeeringuid ndudvate teenuste pakkumisel
tekivaid turule sisenemise torkeid ning teenusepakkuja oportunistlikku kiditumist ja pakutava
teenuse hinna suurenemist, tasuks kaaluda teenuse ostmisest loobumit ning pakkuda teenust

jatkuvalt majasisseselt.

Jirelevalve teostamise vajadus teenusepakkuja tegevuse iile

Kaasates enam tuleohutusettevotteid ohutusjirelevalve toimingutesse, peab suurenema ka
jarelevalve teenusepakkujate iile teenuse kvaliteedi tagamiseks. Intervjueeritavad sedastasid, et
thelt poolt on kehtestatud kutse omistamise nduded, mis médravad isiku kvalifikatsiooni, kuid
teisalt oldi arvamusel, et &riliste huvide tottu on vajalik ka teenuse kvaliteedi iile jarelevalvet
teostada. Nagu eespool alapeatiikis 1.2.1 kirjeldatud, on kvaliteedimoddikute kehtestamata
jatmisel raske kontrollida, kas teenusepakkuja tdidab kehtestatud ndudeid voi mitte (Hart ef al.
1997, 1129). Teenuse kvaliteedi mootmine viitab valitsusasutuse péddevusele hinnata
teenusepakkuja voimekust, teostada jarelevalvet teenuse osutamise iile (Brown, Potoski 2005,
330), mis eeldab aga Pédidsteametilt kompetentseid ametnikke. ,,Ametniku iilesanne ei ole otseselt
teenusepakkuja iile jarelevalvet teostada, vaid jarelevalve vajadus tekib siis, kui ametnik ise
kontrollib ehitist ning n#htub, et teenusepakkuja esitatud informatsioon ei ole tdene ning

tuleohutusnouded on tditmata.” (PE2).

,.Seadusandlikul tasandil tekivad tuleohutuse teenused, sinna korvale isikute loetelu, kes teenust
pakkuda voivad, ning alles siis on voimalik rdédkida teenuse iile jirelevalve teostamisest.” (PE2).
Jirelevalve mehhanismidena tdid intervjueeritavad vilja nii pisteliste kontrollide ldbiviimist

ehitises kui ka kontrolli teostamist esitatud dokumentatsiooni pdhjal. Jiarelevalve vajadust toetab
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ka teoreetiline raamistik, kus tShusate jidrelevalve mehhanismide véiljatootamine vihendab
teenusepakkuja omakasupiiidlikku kéitumist (Waterman, Meier 1998, 175; Brown, Potoski
2003, 279). ,.Selle mahu iile, mida kontrollib erasektor, teostab ohutusjarelevalveametnik
pistelist kontrolli infosiisteemis sisalduvate andmete kohaselt nii ehitise tuleohutusnduete
tdidetuse kui ka teenuse kvaliteedi iile.” (PEl). Tiiendavate voOimalike jédrelevalve
mehhanismidena, mida on kisitletud teooreetilise raamistiku alapeatiikis 1.2.1 ja on sidustatud
lepingulise ja regulatsioonide pohise koostoomehhanismiga alapeatiikis 1.2.3 on vdimalik
kasutada nii teenuse tarbijate tagasisidestamise voimalust kui ka rahulolu-uuringute ldbiviimist
(Brown, Potoski 2003, 279). Kuna tegemist on seadusandluse muudatuse kavatsusega, toid
intervjueeritavad vélja, et nii jdrelevalve kui ka ametnike tookorralduslike protsesside
kujundamine on edasine samm, millele hetkel ei ole tdhelepanu pooratud. ,,Tookorralduslikud
protsessid on ametniku t60 seisukohast erasektori tegutsemise protsessi voimalustest vihem 1dbi

moeldud.” (PE1).

Viiljakutsed ja riskid Pddsteameti ja erasektori koostoo korraldamisel

Uhe vdimaliku koostooriskina mirkisid intervjueeritavad tuleohutuse iilevaatuse andmete
Oigsust, mis viitab teenusepakkuja omakasupiitidlikule kditumisele. Teenusepakkuja ja teenuse
tarbija eesmirkide erinevusest tulenevalt v3ib teenusepakkuja lepingus tulenevatest kohustustest
hakata korvale hiilima, mida on kisitletud teoreetilise raamistiku alapeatiikis 1.2.2. Pakutava
teenuse hind vOib ajas muutuda teenusepakkuja jaoks kahjumlikuks, kuid lepingus sitestatud
kohustusi on vajalik tdita, mis tdhendab, et kohustusi tdidetakse paberil, mitte reaalselt
kontrollides. Taoline omakasupiiiidlik kditumine aitab vidhendada kulutusi reaalse kontrolli
tegemata jatmiseks ning voimaldab ehitist mitte kontrollides Pddsteametile valeandmeid esitada.
Tulenevalt sellest, et VTK sonastas midratud ehitistel tuleohutuse tilevaatuse kohustuse tiks kord
kolme aasta jooksul, voib tekkida olukord, kus ei tehta tegevusi, mis on kokku lepitud ehk n-0
paberil on koik korras (TE1l). Lepingulise delegeerimise mehhanism td6taks siinkohal
tuleohutusnouete tdidetuse kohapealt eesmirgipdrasemalt, kuna lepingu tdhtaja ning teenuse sisu
ja kontrollintervallide osas lepiksid Péddsteamet ja teenusepakkuja omavahel kokku. Mida
pikaajalisemad lepingulised suhted, seda suurem on vOimalus Péddsteametil tundma Oppida
teenusepakkujat ehk viheneb informatsiooni asiimmeetria lepingu osapoolte vahel, mis aga

regulatsionidel pohineva mehhanismi puhul voib vastupidiselt suureneda (Amagoh 2009,8).
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Regulatsioonidel pohinev mehhanism suurendab Péisteameti jéelevalve kulusid teenusepakkuja
tegevuse ja teenuse kvaliteedi kontrollimisel, kuna Paédsteamet ei oma adekvaatset informatsiooni

uuest turule tulnud teenusepakkujast, kes kutsest kutseseaduse tdhenduses.

Lisaks toid intervjueeritavad iihe riskina vilja teenuse kittesaadavuse ja ametnike lahkumise
Piidsteametist, suundudes erasektorisse teenust pakkuma. Ei ole prognoositud, kui palju
teenusepakkujaid turule tekib ning milline on vdimalik ajaline perspektiiv teenust tellida. Kui
seadusandlikult muutub tuleohutuse teenuse ostmine kohustuslikuks erasektorilt, voib turul
tekkida olukord, kus teenusepakkujaid voib olla raske leida, seda nii koormava aruandekohustuse
tottu nii Pddsteameti, kui ka teenusepakkuja ees. See omakorda muudab vdimalikuks olukorra,
kus teenuse tarbijal ei ole vdimalik teenust osta ning tekib oht saada karistatud tuleohutusnouete
tditmata jiatmise eest. Padsteamet eeldab, et tuleohutusteenuste pakkujate turuosa voiks olla

umbes 100 kutsega isikut (PE1; PE2).

Erasektoriga koostoost saavutatav voimalik kasu Pddisteametile

Intervjueeritavad toid vilja, et erasektori kaasamine tuleohutuse kontrolli teenuse pakkumise
toetamiseks on kindlasti vajalik ja aitab jouda suurema hulga ehitisteni, milles tuleohutusnduded
saavad tdidetud. Intervjuudest selgus, et eeldatavaid kasusid ei ole kisitletud rahalise kasuna,
vaid tulu kui selline on seotud Péédsteameti strateegiliste eesmérkide tditmise ja iithiskondliku
ootusega, milleks on hukkunute arvu vihendamine ja iildise turvalisuse taseme tdstmine (PE1;
PE2; TEI). Samuti toodi intervjuude kiigus vilja, et kulu aspekti on pigem vaadeldud teenuse
tarbijast lahtuvalt. ,,Kui vaadelda erasektori kaasamist ohutusjirelevalve kontekstis laiemalt, siis
tdendoliselt muudab see tdnast ametniku to0profiili sootuks, jittes ametnikule pelgalt menetlus-
ja sekkumisdiguse, mis pikemas perspektiivis vihendab ametnike ajakulu ehitiste kontrollimise
osas, kuid suurendab toOmahtu dokumentatsiooni kontrollimise osas.” (PE1). Nagu ka
teoreetilise raamistiku peatiikis 1.2.2 viljatoodud, viitab lepingutealane teaduskirjandus peale
teenuse delegeerimist erasektorile ohukohtadele eriteadmiste kadumise osas, mis vdib aga viia
lepingujdrgse jdrelevalve suutlikkuse vihenemiseni, mis eeldab Padsteametilt tShustatud

jarelevalve mehhanismide tekkimist (Amirkhanyan et al. 2007, 7).
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3. JARELDUSED

Eesti suundub avalike teenuste pakkumisel jéirjest enam koostoOpdhisele valitsemisele
valitsusviliste osapooltega. Siinse uuringu tulemusena saab teha jireldusi ja ettepanekuid
erasektori kaasamise kohta riiklikku jirelevalve toiminguid toetavate tegevuste kohta

ohutusjarelevalve valdkonna tuleohutuse kontrolli teenuse niitel.

Piddsteameti juhtumi puhul nditavad Pddsteameti majasisesed analiiiisid, et ehitistes kontrollivad
tuleohutusnouete tdidetust riikliku jirelevalve raames nii Pédédsteamet ise ning monikord ka
ehitise omaniku poolt palgatud tuleohutusteenuse pakkujad, kes abistavad omanikku
eriteadmistega tuleohutusnoudete tditmisel. Empiirilisest analiiiisist tuli vilja, et nii riik kui ka
tuleohutusteenuse pakkujad kontrollivad tuleohutusndudeid sarnastel pohimotetel sisuliselt
teineteise tegevusi dubleerides. Intervjueeritavad toid vilja, et erasektori kaasamise eesmirk on
suurendada erasektori poolt kontrollitud ehitiste hulka ning seeldbi vabastada ametniku todaega,

suunamaks seda riskipohisematesse ehitiste kontrollimisse.

Tulenevalt VTK-st, kehtestatakse uus tuleohutusndue ehitistele, milledel on kohustus tellida
perioodiliselt ehitise tuleohutuse {iilevaatust erasektori tuleohutusteenuse pakkujalt. Alford’i ja
O’Flynn’i (2012) taksonoomiast tulenevalt iseloomustab Péisteameti juhtumit avaliku ja
erasektori koostod korraldamisel regulatsioonidel pohinev koostdomehhanism. Teoreetiline
raamistik toi vilja ja toetas ka allhanke korras lepingulise delegeerimise mehhanismi kasutamist.
Lepingupartnerite otsimiseks ja kaasamiseks Paddsteametil tdiendavad ressursid aga puuduvad.
Piidsteamet soovib leida vdimalusi suurendada ehitistes tuleohutusnduete tdidetust ja tdsta
ohutuse taset olemasolevate ressurssidega, kasutades selleks regulatsioonidel pdohinevat
koostood. Nii lepingulise delegeerimise kui ka regulatsioonidel pdhinev koostddmehhanism

nduab Piidsteametilt tdiendavaid ressursse teenusepakkujate iile jarelevalve teostamiseks.
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Kiesolev uuring t01 vilja, et riikliku jdrelevalve puhul on tegemist riigi tuumikfunktsiooniga
ning nagu ka Parrest (2009) viitab, on riigi tuumikfunktsiooniga seotud teenuse erasektorile
tileandmine vilistatud, kuigi kehtiv seadusandlus voimaldab riikliku jirelevalve volitusi suunata
eradiguslikele isikutele, kasutades haldusakti, haldus-voi tsiviillepingut Empiiriline analiiiis
sedastas, et tuleohutuse kontrolli teenuse 10ikes saab riddkida erasektorile vaid osaliste
protsesside ja tegevuste iileandmisest. Intervjuudes toodi vilja, et Paédsteamet ei vilista ennast
tihegi jdrelevalve sihtgrupi osas ning samuti peab sdilima vdimalus riiklikul ohutusjirelevalvel
teostada tuleohutuse iilevaatuseid omal initsiatiivil. Kéesoleva juhtumi puhul ei saa kaotada
riikliku jarelevalve funktsiooni riigi tasandil. Ennekdike peaks koostdost erasektoriga vabanema
ametnike tO0aeg, mis aga empiirilisest analiiisist tulenevalt dubleeritavate tuleohutuse
ilevaatuste ldbiviimisel ei juhtu. See omakorda ei loo lisandvédrtust ega anna voimalust suunata
ametnike ressurssi riskipohisemate ehitiste kontrollimisse. Teisalt on ametnikud kohustatud
teostama jérelevalvet teenusepakkuja tegevuse iile, mis ei pruugi tihendada samuti ressursi
vabanemist ametniku t60aja 10ikes. Edaspidistes analiiiisides oleks vajalik poorata tdhelepanu
ametnike tooprotsessile ning kaardistada ametniku t60aeg erinevate tegevuste 10ikes, et nidhtuks,
milline on eeldatav ajaline kokkuhoid. Vastasel juhul muutub erasektori teenusepakkujate

esitatud aruandluse maht liialt koormavaks ning eeldatavat kasu tddaja vabanemise osas ei teki.

Kui ametnike t60aja analiiiis néitab, et eeldatav kasu erasektori kaasamisest on marginaalne, st ei
vabane ametniku todaeg eeldatud mahus, voib iihe ettepanekuna kaaluda VTK-s kirjeldatud
ehitistele laiendada enesekontrolli aruannete esitamise kohustust. Alford ja O’Flynn (2012)
toovad vilja, et regulatsioonidel pohinevas koostods on vdimalik kasutada nii kdva kui ka
pehmet tiiiipi regulatsioone. Tdnane kohustuslik enesekontrolli aruannete esitamise siisteem
liigitub kdva tiitipi regulatsioonide poole, kus Pédédsteamet kui reguleerija teostab jirelevalvet
reeglite jargimise iile, tuvastab rikkumised ning karistab oigusrikkujaid. Kui seadusandlikult
laiendada aruandekohustusega ehitise loetelu, saaks Piidsteamet informatsiooni -ehitistelt
usutavasti vdiksema ressursikuluga, sest toimiv ja tootav siisteem on koos vilja arendatud
aruandluskeskkonnaga olemas. Kui erasektori kaasamise eesmirk on vabastada ametniku
toO0aega ning suunata see riskipdhisemate ehitiste kontrollimisse, siis ehitiste loetelu laiendamisel
oleks eesmirk justkui tdidetud. Kui aga erasektori kaasamise eesmirk on korrastada
tuleohutusteenuste pakkujate turgu, todtada vilja kutse andmise siisteem, sinna juurde ka

teenusepakkuja iile jdrelevalve teostamise mehhanism, siis nimetatud tegevuste kulud ei ole
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eeldatavalt viiksemad, kui seadusandluse muudatuse kulud ehitiste loetelu tdiendamisega. Lisaks
ei anna teenusepakkuja esitatud tuleohutuse iilevaatuse aruanded, mis sisaldavad ei/jah stiilis
vastuseid, adekvaatset hinnangut ehitise tuleohutusnduete tdidetuse kohta. Samahisti suudab
sellise aruande Piisteametile esitada ka ehitise omanik enesekontrolli tuleohutusaruannet tiites.
Nagu intervjuudes vilja toodi, jddb hetkel korraldatud analiilisidest arusaam ja mulje, et
Piidsteamet soovib korraldada erasektoriga koostood eesmirgiga luua teatavale sihtgrupile
eeliseid turul tegutsemiseks. Tdiendavates analiilisides peaks Piddsteamet poorama tdhelepanu
voimalikele kaasnevatele kuludele ning leida véimalusi nende optimeerimiseks nii Pddsteameti

enda kui ka teenusepakkuja ja teenuse tarbija vaatest.

Empiirilise osa analiiiisist selgus, et koostoo korraldamise eesmirk Pédédsteameti ja erasektori
vahel on peamiselt ohutusalane ennetustegevus, mis on suunatud riigi infovajadusele objektide
tuleohutusalasest seisukorrast. Kui koost6o korraldamisel on olulisel kohal ohutusalane
ennetustegevus, siis intervjuudes sedastati, et tdhtsal kohal on ka vajadus jérelevalve
teostamiseks nii teenusepakkuja kui pakutava teenuse kvaliteedi iile. Hoolimata sellest, et
seadusandlikult kehtestatakse standard teenuse pakkumiseks ning teenusepakkuja padevus on
toendatud kutsega kutseseaduse tdhenduses, ei taga eelnimetatud meetmed teenuse kvaliteeti.
Kiill suurendab kutse omamine teenusepakkuja usaldusviirsust Péddsteameti ja teenuse tarbija
ees ning voimaldab madalal hoida jarelevalve kulusid, mis usalduse puudumise aspektist oleks
mooddapddsmatu. Antud juhtum demonstreeris, et jirelevalvet teenusepakkuja iile peeti kiill
oluliseks, kuid Piisteameti poolt koostatud analiiiisides sellele tdhelepanu podoratud ei ole.
Kindlasti aitab jdrelevalve teostamisele kaasa teenuse standardiseerimine ning selgete raamide ja
juhiste viljatootamine. Liiga jdik standard vOib aga takistada teenuse edasist arendamist ning
raskendada teenuse kittesaadavust ja pidurdada kvaliteeti, sest teenusepakkuja on sunnitud

keskenduma standardis kehtestatud nduete tditmisele, mitte teenuse kvaliteedi tagamisele.

Empiirilisest analiiiisist ilmneb, et antud juhtum iseloomustab selgelt esindusteooriast tulenevat
mitmikprintsipaali vahelistest suhetest tulenevaid véljakutseid. Olukorras, kus teenusepakkuja on
aruandekohuslane nii Padsteameti kui teenuse tarbija ees, muudab mitmikprintsipaali olemasolu
osapooltevahelised suhted keeruliseks (Raudla 2007, 210). Sellele kui vdimalikule probleemile
intervjuudes tdhelepanu ei osutatud. Mitmikprintsipaalide olemasolu nditab, et mitte koikide

printsipaalide eesmirgid ei tditu, st Pddsteametile ei pruugita esitada nduetekohaseid tdhtajalisi
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aruandeid voi ei tdideta teenusepakkuja ja tarbija vahelises lepingus sitestatut. Teoreetiline
raamistik pakub nimetatud viljakutsetele leevendusi, kas siis tegevus — voi tulemuspdhiste
lepingute solmimisega. Mis puudutab teenusepakkuja aruandekohustust Pddsteameti ees, on
teenuse standardiseerimisel vajalik sOnastada selged kriteeriumid, mida teenusepakkuja on

kohustatud jdrgima ning mis tdidavad ka Piésteameti ootusi.

Péddsteameti juhtumi puhul ei saa viita, et regulatsioonidel pdhinev koost6o ei tooks
Paasteametile kaasa lisakulusid. Koostod korraldamine nduab Piddsteametilt kompetentset
ressurssi kutsesiisteemi véljatodtamiseks, nagu ka teenusepakkuja iile jirelevalve teostamiseks
samuti nagu ka aruandluskeskkonna viljatootamiseks ja loomiseks. Intervjuudest selgus, et
voimalikku saadavat kasu ja kokkuhoidu ei ole mdddetud rahaliselt, vaid eeldatav kasu on seotud
Paasteameti strateegiliste eesmirkide ja iihiskondliku ootusega, milleks on hukkunute arvu
vihendamine ja iildise turvalisuse taseme tOstmine. Kui Péddsteametile toob koost6o
korraldamine kaasa tdiendavaid kulutusi, siis suurenevad tehingu sdlmimise kulud ka teenuse
tarbijale tuleohutuse teenuse hankimisel. Teoreetilise raamistiku pohjal saab viita, et erasektori
tuleohutuse teenuse puhul on tegemist spetsiifilisi investeeringuid ndudva teenusega, mis voib
suurendada teenusepakkuja oportunistlikku kéditumist, tdstes iithepoolselt teenuse hinda ning
vihendades teenuse kvaliteeti soodustades monopoolse turu tekkimist (Brown, Potoski 2005,
329). Kuna siinse juhtumi puhul on tegemist ex-ante-analiiiisiga ning seadusandlus ei ole veel
joustunud, tuleks edasiste analiiliside kdigus poorata suuremat tdhelepanu just tuleohutuse
teenuse spetsiifiliste invetseeringute midramisele ning leida voimalusi, kuidas voimalikke
probleeme viltida. Tehingukulude teooria loob eeldused selgete ja ldbipaistvate lepingute
s0lmimiseks ja jdrelevalve korraldamiseks, mis vodivad vidhendada teenuse tarbijale ja
Paasteametile kaasnevaid kulusid. Kui aga tuleohutuse teenuse puhul ilmneb, et tegemist on
spetsiifilisi investeeringuid ndudva teenusega, on teoreetilisest raamistikust tulenevalt

monopoolse turu viltimiseks otstarbekas pakkuda teenuseid majasiseselt (Brown, Potoski 2005,

329).
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KOKKUVOTE

Elanikkonna vananemisest ja todealise elanikkonna vihenemisest pohjustatud jérjest suurenevad
finantskohustused ning ebaiihtlane haldusvdoimekus on viljakutsed, millega Eesti
valitsusasutused jdrjepidevalt tegelevad. Piiratud inim- ja finantsressurssidega on vajalik
tohustada avaliku sektori paindlikkust ja reageerimisvdimet ning leida vdoimalusi avalike teenuste
kvaliteetsemaks muutmiseks ja parandada nende kittesaadavust. Avalike teenuste
jatkusuutlikkuse tagamiseks on vajalik kaardistada ja analiiiisida riigi iilesandeid ning seejarel
teha valikuid, milliseid teenuseid on vaja ja vdimalik kolmandate osapooltega koos pakkuda.
Tulenevalt riiklikest arengukavadest ja poliitilistest trendidest koostoopohisema valitsemise
suunas, otsitakse vOimalusi kaasata erasektorit riikliku jirelevalve toiminguid toetavatesse
tegevustesse Piddsteameti tasandil. Avalike teenuste delegeerimise teemadel on akadeemilisi
uurimusi koostatud, kuid mis puudutab erasektori kaasamist riikliku jirelevalvega seotud
toimingutesse on praktikas vihe uuritud. Sellest tulenevalt seati magistritoé eesmirgiks vilja
selgitada Péddsteameti ohutusjirelevalve tuleohutuskontrolli teenuse juhtumi néitel, kas erasektori
kaasamine riikliku jirelevalve toiminguid toetavatesse tegevustesse on vdoimalik ning millised on

koosto0 korraldamisest tulenevad ohud.

Eesmiirgi saavutamiseks piistitati uurimiskiisimused, millele t60s vastuseid otsiti:

1. Milline on sobivaim koostoomehhanism kaasamaks erasektorit riiklikku jirelevalvet

toetavatesse toimingutesse?

2. Kuidas mojutab erasektori kaasamine riiklikku jédrelevalvet toetavatesse toimingutesse
Péaadsteameti ohutusjarelevalve tuleohutuskontrolli teenuse kvaliteeti ning sellega

seonduvaid kulusid?

Magistritdo teoreetiline raamistik baseerub avaliku ja erasektori koost6dd kisitleval kirjandusel
ning esindusteooriast ja tehingukulude teooriast tulenevatele pdohieeldustele. Teoreetiline

raamistik toob vélja erinevate avaliku ja erasektori koostoomehhanismide kasutamise
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vOoimalused ning selgitab riikliku jirelevalve funktsiooni ja erasektori kaasamise vOimalikkust.
Tédiendavalt kisitleb teooria osa koostbomehhanismidest tulenevaid riske 1dbi esindusteooria ja

tehingukulude teoreetilise raamistiku.

Empiirilise analiitisi tulemusena selgus, et erasektori kaasamine riiklikku jérelevalvet
toetavatesse toimingutesse on voimalik ning teostatav. Analiilis toi vilja, et riikliku jirelevalvega
seotud teenuse pakkumisel koostoos erasektoriga on otstarbekas kasutada regulatsioonidel
pohinevat koostoomehhanismi. Uuringust ilmnes, et koostoo korraldamine erasektoriga eeldab
seadusandluse muudatust, standardiseeritud tuleohutuse iilevaatuse teenuse nduete kehtestatamist
ning lisaks kutse omistamise nduete olemasolu teenuse pakkumiseks kutseseaduse tihenduses.
Nii standardiseeritud tuleohutuse iilevaatus kui ka kutse omistamise nduded loovad teatava
usalduse teenusepakkuja ja teenuse suhtes, kuid regulatsioonidel pohinev koostod annab
voimaluse tdiendavaks kontrolliks nii teenusepakkuja kui ka tema poolt pakutava teenuse
kvaliteedi iile, kasutades vajadusel riiklikke sunnimeetmeid. Lisaks selgus uuringust, et
Paasteameti koostoo korraldamine erasektoriga ilmestab esindusteooriast tulenevaid véljakutseid
mitmikprintsipaalidevahelise suhete olemasolul. Informatsiooni asiimmeetria ja eesmirkide
konflikti véltimiseks on vajalik tdhustada kontrollimehhanisme eesmérkide saavutamiseks ja

teenusepakkuja iile jirelevalve teostamiseks.

Antud juhtum toob vilja, et tuleohutuse {iilevaatuse teenuse puhul on tegemist spetsiifilisi
investeeringuid ndudva teenusega. Teenuste osutamiseks, mis nouavad spetsiifilisi
investeeringuid, mida on raske muudeks eesmirkideks kohandada, leidub vihe pakkujaid.
Uuringust ilmnes, et spetsiifilised investeeringud teenuse pakkumiseks suurendavad turule
sisenemise torkeid ning teenusepakkuja oportunistlikku kditumist, mis tdstab pakutava teenuse
hinda ning vidhendab kvaliteeti. Nimetatud tegurid soodustavad aga monopoolse turu tekkimist,
luues konkurentsieelise esimestena turul olijatele, kes on juba teinud noutavaid spetsiifilisi
investeeringuid. Analiiiisist jdreldus, et tehingukulude vdhendamiseks ja turu monopoliseerituse
viltimiseks saavad valitsusasutused korgelt spetsiifiliste teenuste ostmisest loobuda, pakkumaks
teenuseid ise, majasiseselt. Seaduste tasanditel kehtestatavad reeglid ja sanktsioonid osapoolte

kditumise suunamiseks vihendavad samuti tehingukulusid ning lihtsustavad kohustuste tditmist.
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Uuringust ilmnes, et lisaks teenusepakkuja oportunistlikule kéditumisele voib koost6o
korraldamine erasektoriga tuua nii Pddsteametile, teenusepakkujale kui ka teenuse tarbijale
taiendavaid  lisakulutusi. Seadusandluse = muutmine, standardiseeritud  tuleohutuse
ilevaatusteenuse viljatootamine, kutsesiisteemi loomine ning tdiendava aruandluskeskkonna
kasutuselevotmine tdhendab Pidsteametile olulist kaasnevate kulude kasvu nii planeerimise kui
elluviimise protsessis. Samas vOib standardiseeritud tuleohutuse iilevaatuse teenuse
viljatootamine viahendada nii Pdédsteameti kui ka teenuse tarbija ex-ante-ja ex-post-kulusid, kuna
loob selgemad pohimodtted pakutavale teenusele ja teenuse kvaliteedile ning vidhendab
teenusepakkuja ja teenuse tarbija vahel Idbirddkimistega seonduvaid ressursikulusid ja
voimalikke vaidlusi teenuse osutamise osas. Kiill aga vOib spetsiifilisi investeeringuid ndudva
teenuse pakkumiseks tehtavad investeeringud tdsta tuleohutuse iilevaatuse teenuse hinda teenuse

tarbijale.

Edaspidistes uurimistoddes tuleks keskenduda esindusteooriast tulenevatele véljakutsetele
pohjalikumalt, seda just kéesoleva juhtumi valguses mitmikprintsipaalivahelise suhete
olemasolul, kus seadusandlikult on teenusepakkuja aruandekohuslane riigi ees ning lepingulises
suhtes teenuse tarbijaga. Siinse magistrito0 piiratud ulatus ei vdimaldanud keskenduda
erasektoriga koost6d korraldamisel kaasnevatele kuludele, mis aitaks koost66 korraldamise
kasumlikkust veelgi paremini mdista. Sellest tulenevalt voiksid edasised uurimused hdlmata nii
ex-ante-kui ka ex-post-kulude analiilisi, kus koostod erasektoriga on seadusandlikult

standardiseeritud teenuse pakkumisel korraldatud regulatsioonidepdhiselt.
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CONCLUSION

INVOLVING THE PRIVATE SECTOR IN GOVERNMENT SUPERVISION RELATED
ACTIVITIES: CASE OF THE ESTONIAN RESCUE BOARD

Tamur Vaher

Issues, caused by the aging population and the reduction of the workforce such as increasing
financial responsibilities and uneven administrative capacity are challenges the Estonian public
sector is constantly working on. With limited personnel and financial resources, it is crucial to
increase public sector flexibility, reaction capability and explore novel ways to increase the
quality of public services and increase their accessibility. To be able to provide public services
sustainably, it is important to map and analyse the state’s responsibilities. Decisions need to be
made in regards to which services are critical and which services can be provided in cooperation
with third parties. Based on national development plans and political trends towards cooperative
governance, new solutions are developed to involve the private sector in national supervision
activities on the Rescue Board level. There is academic research on the topic of involvement
public services, but there is little research on the topic of outsourcing government supervision
related functions and activities. Based on the previous, the aim of the master’s thesis is to
explore Estonian Rescue Board fire safety supervision service, whether involving the private
sector in government supervision functions is possible and which are the risks stemming from

the outsourcing cooperation mechanism.

The research is based on the following research questions:
1. Which is the suitable cooperation mechanism to involve the private sector in participating
in supervision activities?
2. How does involving the private sector in state supervision supplementary activities

impact the Rescue Board's fire safety service quality and related costs?
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The theoretical framework is based on public and private partnership literature, principal agent
theory and the main concepts of transaction costs. The theoretical framework demonstrates
multiple forms of cooperation between the private and public sector In addition, risks stemming
from cooperation mechanisms are analysed through principal agent theory and transaction cost

theory.

The result of empirical research implies that involving the private sector in government
supervision activities is possible and doable. The research concluded that regulatory based
mechanism is best fit for government supervision services provided by the private sector.
Cooperation with the private sector assumes regulatory changes, standardising fire safety
inspection service requirements and requirements for obtaining professional qualification within
the qualification system. Standardised fire safety inspection, as well as professional qualification
requirements provide a certain trust towards the service provider and the service itself.
Cooperation based on regulations provides additional control and accountability in regards to the
service provider and the service provided, with the state having the ability to exercise coercive
measures. In addition, the research exhibited that cooperation between the Estonian Rescue
Board and the private sector poses challenges from the perspective of multiple principals,
pointed out by the principal agent theory. Informational asymmetry and conflict of interest can
be decreased by making control mechanisms more effective and having supervision capability

over the service provider.

The case at hand draws attention to the fact that inspection service requires specific investments.
Which can not be used for other purposes. Specific investments increase entry barriers and
increase the risk of the service provider engaging in opportunistic behaviour, which increases the
cost of the service and can reduce the quality. Aforementioned aspects enable the forming of a
monopolised market, creating a competitive advantage to those first to the market, who have
already committed to the investments. The analysis presented evidence that government
institutions can opt out of the highly specialised investments, providing the training in-house to
reduce transaction costs and reduce the risk of market monopolisation. Rules established on the
legal level and sanctions that reduce misconduct, result in reduced transaction costs and simplify

fullfillment obligations.
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The research revealed that in addition to the risk of the service provider engaging in
opportunistic behaviour, cooperation with the private sector may entail increased costs for the
Rescue Board, the service provider and the service consumer. Updating regulations, standardised
fire safety inspection development, professional practice and implementing additional
accountability environment are likely to result in increased costs in the planning and executive
process. On the other hand, developing a standardised fire safety inspection service may reduce
ex-ante and ex-post costs for the Rescue Board and for the customer. A standardised service
provides clearer concepts for the service and the quality of the service and reduces bargaining
costs and disputes for the service provider and service user. However, specific investments may

increase inspection service costs for the end-user.

Future research should focus on the challenges posed by principal agent theory, in the context of
multiple principle communication, where service providers are accountable to the state and are in
a contractual relationship with the customer. The costs of providing services with the private
sector fell out the scope of this master’s thesis, although it would allow to assess the benefits of
cooperation even better. Therefore, future research should include ex-ante, as well as ex-post

cost analysis, where services provided by the private sector is standardised with regulation.
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Lisa 2. Poolstruktureeritud intervjuude kiisimused

Kiisimused poliitikakujundaja esindajale

1.

ok wn

10.
11.

Millistel eesmérkidel soovitakse kaasata erasektori tuleohutuse teenuspakkujaid

ohutusjirelevalve teenust toetavate tegevuste tagamiseks?

Kuidas on planeeritud korraldada erasektori kaasamist?

Kas on analiiiisitud erasektori kaasamist voimalike kulude-tulude aspektist?

Millised on erasektori kaasamisega saadavad vdoimalikud kasud ja tulemid?

Millised peaksid olema kriteeriumid teenuse pakkujale, kes saaksid hakata koostoos

Piidsteametiga pakkuma Péésteameti jaoks vajalikke tegevusi?

- Turul tegutsemise aeg, ettevotte isikkoosseis, kuidas hinnata teenusepakkuja
usaldusviirsust?

Kuidas on moeldud reguleerida teenuste pakkujate pddevusndudeid, kuna tegemist on

spetsiifilise valdkonnaga?

- Kes voib teenust osutada?

Kas teenusepakkuja peab esitama oma tegevuse kohta Pddsteametile aruandeid vms?

- Kui aruandekohustus muutub liialt koormavaks, kas jddb turule teenuspakkujaid
kellelt teenust osta?

Millised piirangud voi takistused voivad tekkida erasektori kaasamisega riikliku

jarelevalve teostamisel?

Kelle iilesandeks on planeeritud teenusepakkujate iile jarelevalve teostamine ning kuidas

on planeeritud seda teostada?

Kas erasektori kaasamisega séilub riikliku jarelevalve funktsioon senisel kujul?

Millistel kaalutlustel peaks/voiks omanik tellima erasektori ettevotet hindama objekti

tuleohutust raha eest, kui seda teostab ka Pididsteamet no objektile ilma rahata?

57



Kiisimused poliitika elluviijate esindajatele

10.

11.

Millistel eesmérkidel soovitakse kaasata erasektori tuleohutuse teenuspakkujaid

ohutusjirelevalve teenust toetavate tegevuste tagamiseks?

Kas erasektori kaasamise kohta riikliku jdrelevalve funktsioonide toetamiseks

Pédsteametis on analiitisitud piisavalt?

- Kas on teemasid, millele tihelepanu ei ole podratud?

Kas erasektori kaasamise analiilisides kaaluti erinevaid vOimalusi ja lahendusi koostdo

korraldamiseks?

Kas on analiiiisitud erasektori kaasamist voimalike kulude-tulude aspektist?

Kas koostod korraldamise protsessi oli Teie hinnangul on kaasatud piisavalt osapooli

ning ametnikke?

Milliseid riske ja ohte nidete erasektori ettevotete kaasamisel ohutusjirelevalve teenuseid

toetavate tegevuste tagamiseks?

Millised peaksid olema kriteeriumid teenuse pakkujale, kes saaksid hakata koostoos

Piidsteametiga pakkuma Péésteameti jaoks vajalikke tegevusi?

- Turul tegutsemise aeg, ettevotte isikkoosseis, kuidas hinnata teenusepakkuja
usaldusviirsust?

Mis muutub Pédédsteameti jaoks, erasektori kaasamisega, milliseks kujuneb ametniku

funktsioon?

Viljavote VTK-st - Pddsteamet jddb tegutsema riskipohiselt ja erasektori tehtav

tuleohutuskontroll ei vilistaks Pddsteameti kontrolli. Kui eeldatakse Padsteameti

voimalikku kontrolli, loob see olukorra, kus objekti kontrollib eraettevote ning siis

taiendavalt ka Péddsteamet. Koormav ja ressursimahukas nii omanikule ja Péddsteametile,

sisuliselt topeltkontroll.

- Kas on viljatootatud reglement, kuidas viltida topeltkontrolle ning teostada
optimaalselt teenuse pakkuja kvaliteedi iile jarelevalvet?

Kui erasektori ettevotte kontrollib ehitist ning ilmnevad tuleohutusalased puudused, mida

ehitise omanik ei tdide, kas erasektori kontrolli pohjal saab Piisteameti ametnik koostada

ettekirjutuse puuduste korvaldamiseks ilma, et ta ise objekti tdiendavalt kontrolliks?

Millistel kaalutlustel peaks/voiks omanik tellima erasektori ettevotet hindama objekti

tuleohutust raha eest, kui seda teostab ka Pidisteamet no objektile ilma rahata?
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12. Kuidas on korraldatud tdnased tegevused, see tihendab millises vormis toimub koost6o

tidna erasektori ja Pddsteameti vahel?
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