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Liihiiilevaade

Magistritod  keskendub avalike teenuste osutamise koordineerimise vahenditele Eesti
keskvalitsuse tasandil. Nii avalike teenuste kvaliteet kui haldussiisteemi voimekus teha
horisontaalset koost66d on valdkonnad, mis nduavad jérjest rohkem nii kodanike kui poliitikute
tahelepanu. 2011. aastal avaldatud OECD riigivalitsemise raportist tulenevalt Kiitis Vabariigi
Valitsus samal aastal heaks raporti rakendamise tegevuskava, kus muuhulgas kasitletakse avalike
teenuste osutamise problemaatikat, soovitustega antud valdkonnale terviklikumalt ldheneda ning
seda tihtselt koordineerida. Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumisse loodud osakonnale

pandi tegevuskavast tulenevalt iilesandeks koordineerida riigi avalike teenuste korraldamist.

Magistritod on kvalitatiivne juhtumianaliiiis, uurimismeetoditeks dokumendianaliiiis ning pool-
struktureeritud intervjuud. Magistrito6 keskendub kiisimustele, kuidas on Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi vastava osakonna roll méératletud avalike teenuste osutamise
koordineerimisel, millised hoovad on osakonnale antud valdkonna koordineerimiseks ning kas

need on selleks piisavad ja sobivad.

Magistrito6 jouab jareldusele, et hoolimata killustunud Eesti haldussiisteemist on osakond
suutnud end vastavas valdkonnas keskse eestvedajana kehtestada ilma koordineerimiseks
hierarhilisi hoobasid omamata. Koordineerijana on osakond pigem ndustaja ja toetaja rollis ning
tulenevalt ministeeriumi taustast keskendunud rohkem e-teenustele. Osakonna tegevus viitab

vorgustiku tiitipi koordineerimisvahendite kasutamisele.

Votmemoisted: avalikud teenused, koordineerimine, koordineerimise instrumendid.
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Sissejuhatus

Koordineerimise vajalikkus on labiv teema avaliku sektori juhtimise alases kirjanduses. Seoses
uue haldusjuhtimise (New Public Management, NPM) reformide ja muudatustega mitmete
riikide avalikus sektoris on tagasi poordutud koordineerimise temaatika juurde, et parandada
NPM-i reformide tagajérjel tekkinud riigisektori Killustatust. Soltumata erinevates riikides
kasutatud retoorilistest katusterminitest (nagu nditeks joined-up, holistic government, whole-of-
government, networks) on edukas koordineerimine vastavas teaduskirjanduses votmesonaks,
kuidas neid ldhenemisi rakendada. Killustatuse ning liigse detsentraliseerituse {iheks lahenduseks
on poliitikavaldkondade ja -teemade parem koordineerimine (Christensen, Lagreid 2008, 99).
Riigi avalike teenuste osutamine on viimastel aastatel samuti péalvinud rohkem téhelepanu,
arvestades viimast finantskriisi, kuid ka kodanike ootuseid ja ndudmisi, mis sunnivad valitsusi
teenuseid efektiivsemalt osutama (Osborne et al. 2013). Parimaid tulemusi avalike teenuste
osutamisel on saavutatud juhul, kui nende osutamine on keskselt koordineeritud (Timonen et al.
2003; Dunleavy 2010).

Koordinatsioon ei ole eesmérk iseenesest, vaid tegemist on protsessiga, kus eesméargiks on mingi
poliitikavaldkonna parem toimimine ja suurem sidusus. Koordineerimisalases teaduskirjanduses
tuuakse vilja nii koordineerimisemehhanismid kui kitsamalt koordineerimise instrumendid ehk
hoovad, mida koordineerijad saavad kasutada koordineerimisprotsessi elluviimiseks.
Instrumentide loetelu ei saa ammendavalt kokku votta ning need soltuvad valdkonnast, kus
koordineerimisega tahetakse tegeleda. Magistritoos on koondatud teaduskirjanduses kajastatud
koordineerimisinstrumendid, et anda iilevaatlik pilt hoobadest, mida saab kasutada erinevate
osapoolte kditumise iihtlustamiseks avalike teenuste osutamisel. Ka avalike teenuste mdiste on

mitmetidhenduslik, sest seda on riigiti erinevalt defineeritud, kuid avalikku teenust on voimalik



lahti motestada 1dbi selle omaduste. Avalikud teenused hdlmavad ka e-teenuseid, tegemist on

tihe kanaliga mitmete muude seas, mille kaudu teenuseid osutatakse.

Nii teaduskirjanduses kui 2011. aastal avaldatud Majanduskoosto6- ja Arengu Organisatsiooni
(edaspidi OECD) riigivalitsemise raportis on Eesti avaliku sektori kitsaskohana vilja toodud
voimetus tegeleda horisontaalsete poliitikavaldkondadega, mis puudutavad mitmeid
ministeeriume (Drechsler 2004; OECD 2011b; Sarapuu 2012a, 2012b). Riigivalitsemise raportis
tuuakse eraldi viélja avalike teenuste osutamise Killustatus ning sellega seoses soovitatakse
Eestile koondada avalike teenuste pakkumine ja administratiivsete protsesside juhtimine iihte
organisatsiooni ning anda vastutajale selge mandaat avalike teenuste pakkumise
koordineerimiseks (OECD 2011b, 3). Enne 2011. aastat ei olnud selget vastutajat nimetatud
valdkonna osas riigis maédratud. 2011. aastal Kkiitis Vabariigi Valitsus heaks OECD
riigivalitsemise raporti rakendamise tegevuskava, kus iiheks tegevuseks sai avalike teenuste
arendamist ja osutamist koordineeriva tiksuse loomine Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi (edaspidi MKM) eraldi osakonnana (infoiihiskonna teenuste

arendamise osakond, ITAO).

Magistritod eesméark on analiiisida, kuidas avalike teenuste korraldamise valdkonna
koordineerija on alates 2011. aastast teemale ldhenenud ning milliseid vahendeid on

terviklikuma valitsemise saavutamiseks kasutatud. Magistrit66 uurimiskiisimused on:

- Kuidas on avalike teenuste osutamise koordineerimisel mdcdratletud MKM-i osakonna
roll?

- Millised hoovad on osakonnal kasutada riigi osutatavate avalike teenuste
koordineerimiseks?

- Kas need on sobivad ja piisavad, et [uua iihtne ldhenemine avalike teenuste

osutamiseks?

Magistritoos keskendutakse avalike teenuste osutamise koordineerimisele keskvalitsuse tasandil,
jattes vélja omavalitsused. Kuigi paljusid avalikke teenuseid pakutakse kohaliku omavalitsuse
tasandil, ei vOimalda magistritd6 maht katta kogu avalike teenuste korraldamise siisteemi,

seetdttu on uurimisprobleem piiritletud keskvalitsusega.



Magistritod on kvalitatiivne juhtumianaliiis, kus uurimismeetoditena on kasutatud
dokumendianaliiiisi ning pool-struktureeritud intervjuusid. To66 jaguneb kahte suuremasse ossa.
Esimene osa keskendub teoreetilisele raamistikule, kus defineeritakse kasutatavad mdisted ning
keskendutakse koordineerimise mehhanismidele ja vahenditele. Teine o0sa magistritédst on
empiiriline juhtumianaliiiis, kus tuuakse vélja Eesti haldussiisteemi kontekst ning avalike
teenuste osutamise koordineerimise senine késitlus. Eraldi analiiiisitakse uue koordineerija
tegevust alates 2011. aastast ning vastatakse piistitatud uurimiskiisimustele, hinnates, kuidas on
koordineerija roll méaaratletud, milliseid hoobasid on koordineerimiseks kasutatud ning kas need

on olnud piisavad. T66 16petab kokkuvdte.

Autor tdnab oma juhendajat ning intervjueeritud isikuid.



I Avalike teenuste koordineerimise teoreetiline raamistik

1.1 Koordineerimise méiste ja ajendid

Koordineerimise moistet on avalikus sektoris kasutatud suhteliselt ildiselt tdlgendatult ning
defineerimine  oleneb  sellest, mida  koordineerimisega  tahetakse  saavutada.
Koordineerimistegevused avalikus sektoris vdivad olla suunatud iihe vdi mitme probleemi
lahendamiseks. Nii Peters kui mitmed teised autorid (nditeks 6 2004; Frost 2005, Dunleavy
2010) toovad vélja mitu koordinatsiooni taset. Tegemist vOib olla lihtsalt omavahelise koostdoga
kus ollakse Kkursis teise osapoole tegevusega, samas voib koordinatsioon tdhendada viga tihedat
tugeva jarelevalve ja kontrolliga koostood. Koordinatsiooni puhul on tegemist mdistega, mis
viitab ,,vajadusele tagada erinevate asutuste iihtset poliitikate ettevalmistamist ja elluviimist*

(Peters 1998, 5).

Koordineerimine ei ole eesmirk iseenesest, vaid tegemist on protsessiga, kus eesmirgiks
mingi poliitikavaldkonna parem toimimine ja suurem sidusus. Magistritoos ldhtutakse

Bouckaert’i et al. (2010, 16) avaliku sektori koordinatsiooni definitsioonist:

,,JKoordinatsioon pohineb instrumentidel ja mehhanismidel, mida kasutatakse eesmérgiga
suurendada sidusust ja vdhendada iilemééraseid tegevusi, liinkasid ning vastuolusid

poliitikate vahel, nende tdideviimisel ning juhtimisel.*

Koordineerimise puhul on seega tegemist protsessijuhtimisega, mille eesmiark on parandada
asutuste omavabhelist suhtlust. Soovitakse iihendada osapoolte erinevaid ndgemusi ning

lahendada organisatsiooniprobleemid, mis tulenevad sellest, et erinevad asutused on



autonoomselt vilja arendanud oma strateegiad ega ole kooskolastanud neid teiste asutustega
(Klijn, Koppenjan 2000, 140). Mitmed autorid arvavad, et mdistlikum ja tulemuslikum on
tegeleda koordineerimisega faasis, kus poliitikat alles kujundatakse (policy making) ja pannakse
paika eesmérke, mitte ei keskenduta vaid poliitikate elluviimisele (implementig policies) (Peters
2003, 3-4; Pollitt 2003, 37).

Koordineerimine ei ole avalikus halduses uudne teema, sidusust ja koordineeritust on riigid alati
soovinud saavutada (Peters 1998, 2003; 6 2004), viimastel kiimnenditel aga on koordineerimine
esile kerkinud kui avaliku halduse olemuslik ja keskne teema (Jennings, Krane 1994).
Koordineerimiseni ja sellest rddkimiseni on viinud erinevad poliitilised ja majanduslikud
pShjused. Probleemid, millele koordineerimise abil loodetakse lahendused leida, on erinevad.
Peters (1998, 10-12) on vilja toonud néiteks:
1) vajadus hoida kokku kulusid (sealjuures on hea, kui suudetakse ka osutatavaid teenuseid
paremaks muuta, kuid see pole esmase tdhtsusega kulude kokkuhoiu korval);
2) omavahel pdimunud poliitikad, millega puututakse avalikus sektoris jarjest enam kokku —
teemad on koondunud néiteks kliendigruppide (vanemaealised, lapsed jne) timber;
3) vajadus koordineerida ja iihtlustada oma poliitikaid rahvusvahelise tasandi tarbeks (nii
globaliseerumise kui kitsamalt euroopastumise kontekstis);
4) varasemad avaliku sektori reorganiseerimised ja reformid (nagu néiteks uus
haldusjuhtimine, NPM);
5) vajadus tegeleda avaliku sektori maine padstmisega — igasugune tegevus, mis nditab riiki
tohusa ja efektiivsena, on vajalik.
Eraldi voib vilja tuua ka n-6 lahendamata probleemid (wicked issues; kisitlenud néiteks Rittel,
Webber 1973; Head 2008a), mis on tdnase tervikliku ja iihtse ldhenemise diskussiooni iiheks
ajendiks, sest on tekkinud arusaamine, et killustunud haldusstruktuur ja koordineerimatus ei

voimalda toime tulla sellist tiilipi probleemidega (Christensen, Lagreid 2007, 1060).

Peamiselt uue haldusjuhtimise reformidest tekkinud puudujddkide (detsentraliseeritus,
killustatus, vastutuse puudumine jms) tottu ndhti mitmetes riikides lahendusena terviklikuma
strateegia kasutamist, sdltuvalt riiklikust kontekstist (Kavanagh, Richards 2001, 9; Christensen,
Lagreid 2007, 1059; Davies 2009, 81), mida tegelikult voib kokku votta vOotmesonaga
,koordineerimine*. Kui eesmérgiks on integreeritud, terviklik (joined-up) ja valitsus-kui-tervik
(whole-of-government) lahenemistel pohinev avaliku sektori toimimine, siis on edukas

koordineerimine selle aluseks. Vorgustikud (networks) ja nende juhtimine (network
9



management) on erinevate asutuste vaheline korralduslik baas, mille eesmark on mitme osapoole
strateegiate koordineerimine teatud probleemis voi poliitikavaldkonnas (Edelenbos et al. 2013,
133; Bouckaert et al. 2010, 48). Uudsemate terminite kasutamine viitab eesméargile saavutada
riigi terviklikum toimimine, kus erinevad avaliku sektori osapooled on n-6 iihes raamistikus
(Pollitt, Bouckaert 2011, 85). Terviklik ja integreeritud valitsemine on vaid uusimad ja veenvalt
esitatud mdisted koordinatsiooni kohta, millega soovitakse saavutada valitsuse eesmarke (Pollitt
2003, 36; Ling 2002, 616; Peters 2005, 8). Lisaks eelnevatele on kasutatud ka holistliku valitsuse

(holistic government) ja teenuste integreerimise (service integration) termineid (Pollitt 2003, 36).

1.2 Avalike teenuste ja e-teenuste méisted

Teenuse kontseptsioonist arusaamine on vajalik strateegilise tasandi planeerimises (Goldstein et
al. 2002, 122). Tuleb silmas pidada, et avaliku teenuse mdiste on lai ning riigiti erinevalt lahti
motestatud. Naiiteks on Euroopa Liidus avalike teenuste asemel voetud kasutusele termin
services of general interest (SGI), et viltida arusaamatusi seoses riikide tavaga avalikke
teenuseid defineerida ning saavutada iihtset keelt (Bjernsen et al. 2013, 16).

Teenust voib defineerida kui ,hulka jooksvaid tehinguid (operatsioone), mida viib labi
teenuseosutaja keskkonnas, kus kliendid (tarbijad) on seotud teenuseosutajaga erinevatel viisidel,
kuid teenuse pakkumisel ei looda kaupa, mis saaks selles keskkonnas majanduslikult iseseisvalt
ringelda® (Gadrey 1996 ldbi Djellal, Gallouj 2008, 39). Selliste tehingute eesméargiks on muuta
keskkonda erinevatel viisidel (ibid.). Vastavat definitsiooni on vdimalik kasutada ka avalike
teenuste puhul, kuid avalikel teenustel ja nende osutamisel on moned eriparad, millega tuleb

arvestada.

Teenuste defineerimisel ja mdiste lahti mdtestamisel tuleb silmas pidada kolme pShiomadust
(Osborne et al. 2013, 138-139):

1) teenus on mittemateriaalne, see on protsess;

2) teenuse pakkumine ja tarbimine toimuvad samaaegselt;

3) teenuse tarbija (kasutaja) on samaaegselt teenuse kaaslooja.
Need omadused kehtivad ka avalike teenuste puhul, lisaks tuuakse viimaste osas vilja eripdrad
(Djellal, Gallouj 2008, 65-67):

10



1) avalike teenuste viljundil (output) ei ole hinda (mis omakorda teeb keeruliseks teenuste
véljundi kvaliteedi muutuste modtmise);

2) moningatel juhtudel tarbitakse avalike teenuste véljundit kollektiivselt;

3) avalikel teenustel voivad olla nii otsesed kui kaudsed tarbijad;

4) avalike teenuste osutamine ldhtub pohimotetest, nagu teenuse jarjepidevus, katkematus,

vOrdne kohtlemine ning finantsiline jarjepidevus.

Avalike teenuste osutamise tootlikkuse voi tulemuslikkuse tdstmiseks on enamik Euroopa riike
viimastel aastakiimnetel ldinud reformide teed, peamisteks reformideks on olnud: a)
juhtimisreformid; b) erastamine ja viljapoole delegeerimine; c¢) informatsiooni- ja
kommunikatsioonitehnoloogiate (IKT) kasutuselevott (Djellal, Gallouj 2008, 176). Viimane
reformitiitip on kaasa toonud e-teenustele keskendumise. IKT kasutamise eesmirgid avalike
teenuste osutamisel on olnud teenuste osutamise protsessi innovatsioon (tootlikkuse
suurendamine), radikaalne protsessi innovatsioon (fookus kvaliteedil) ning teenuse enda

innovatsioon, naiteks 14abi e-valitsemise (ibid., 180).

E-valitsemine on laiem mdiste kui elektroonilised teenused (ehk e-teenused), sest avaliku sektori
asutuste tegevus on palju laiem ja mitmetahulisem kui vaid fookus teenustele, kuigi kitsamas
tahenduses sisaldab e-valitsemine ka teenuste osutamist (Lenk 2002, 88-89). E-teenused viitavad
vahendile (voi kanalile), kuidas avalikud teenused jouavad tarbijani (Lenk 2002; Chan, Pan
2005; Hazlett, Hill 2003). Nii fiiisilised iihtsed teeninduskeskused (one-stop-shops) kui
juurdepdds teenustele 1dbi interneti ei pea ainuiiksi koos eksisteerima, vaid teineteist tdiendama
ning molemat kanalit peab toetama samasugune tehnoloogia (Lenk 2002, 91). Uute kanalite
lisandumine muudab ka letiteenuse laadi (Hazlett, Hill 2003, 450). Eelpool mainitud
innovatsioon IKT kasutuselevotus avalike teenuste puhul ei seisnegi niivord selles, et on olemas
juurdepdds avalikele teenustele interneti kaudu, vaid pigem selles, et on tekkinud uus
institutsionaalne struktuur, mis toetab avalike teenuste osutamist mitme kanali kaudu (Lenk
2002, 92).

1.3 Avalike teenuste koordineerimise vajalikkus

Erinevad autorid on vilja toonud vajaduse ldheneda senisest teistmoodi avalike teenuste
osutamisele (Ling 2002, 630; Goldstein et al. 2002, 122; Pollitt 2003, 35; Osborne 2010, 1,

Osborne et al. 2013, 135). Avaliku sektori killustatus, teenuste tarbijate rahulolematus ja teenuse
11



kontseptsiooni mdistmine, avalike teenuste osutamise sujuvuse viljakujundamine ning
stisteemide tohustamine peaksid fookuse seadma integreeritud koostoole. Riigid, kes soovivad
avaliku sektori terviklikumat toimimist, peavad arvesse votma ka avalike teenuste osutamist ning
seda valdkonda tuleb vaadata siisteemselt ning strateegilisel tasandil. Mitmete avalike teenuste
puhul ei piisa vaid vaatest iihele teenuseosutajale, sest kodanik v3ib olla mitmete erinevate
avalike teenuste tarbija (niiteks sotsiaalteenuste puhul) ning ldhtudes kodaniku heaolust peab
fookus olema suunatud mitmete asutuste integreeritud ja koordineeritud tegevustele. (Provan,
Milward 1995, 2; Jennings, Krane 1994, 341-342)

Teaduskirjanduses on maérgitud (nditeks Provan, Milward 1995; Keast, Brown 2002; Head
2008b; Christensen, Leaegreid 2008; Ojo et al. 2011), et nii joined-up-government, whole-of-
government kui vorgustike (networks) kontseptsioonid soovivad muuhulgas saavutada sujuvat
avalike teenuste pakkumist (seamless services), kus kodanike juurdepéds teenustele on iihtne ja
ladus, mitte killustunud. Avalikud teenused peaksid tarbija jaoks olema iihtsed, see aga nouab
kdorgetasemelist koordineerimist ja koostddd erinevate asutuste vahel. Teenuste osutamist ei saa
vaadelda vertikaalselt oma asutuste piires, vaid see peab olema siistemaatiliselt integreeritud

(nditeks one-stop-shops néol) (Timonen et al. 2003, 66).

Hazlett ja Hill (2003, 450) toovad vilja avalike (e-)teenuste osutamise puhul, et edukas ja sujuv
terviklik valitsemine nduab keskset koordineerimist ning internet vaid suurendab survet. Uut
titipi koostoomehhanismid ja otsuste tegemise mudelid aitaksid edendada administratiivset
kultuurimuutust ning teenuste integreerimist ei saa jatta tarbijate iilesandeks. Arvestades ka
majanduslangust, suuremaid pingeid riigieelarvetele ning survet pikaajalistele investeeringutele,
toimuvad ka infotehnoloogia valdkonnas muutused, millega soovitakse tervikliku valitsemise
eesmargil suurendada koordinatsiooni, vihendada dubleerimist ning integreerida IT-lahendustel
pohinevad teenused ja poliitikad (Ojo et al. 2011, 234). E-teenused kui iiks avalike teenuste
osutamise kanal voivad olla aluseks integreeritud ldhenemise saavutamisele, kuid see nduab

eraldi juhtimist, ajendeid ja kultuurilist muutust (Ling 2002, 637).

1.4 Koordineerimise mehhanismid

Kui valitsused soovivad liikuda iihtsema ja integreerituma valitsemise poole, peavad nad

arendama ja propageerima ideid vdi poliitikaraamistikke, mis juhivad ja digustavad {ihtset
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lahenemist valitsemisele. Need ideed peavad olema piisavalt tugevad ja tdhtsad, et survestada
asutusi ja osapooli, kes muidu voiksid oma harjunud kditumismustri tottu muutustele vastu olla.
Lisaks on vaja tugevamat keskset juhtimist ja poliitilist voimu neile juhtidele. (Peters 2005, 13)
Ainult soovist koordineerida ei piisa, peavad leiduma vajalikud vahendid, et koordineerimist,
iihtset ldhenemist ellu viia. Koordinatsioonimehhanismid voimaldavad siduda avaliku sektori
eraldiseisvaid asutusi ning edendada poliitikavoimekust makrotasandil, kuid mehhanismide mdju
on soltuv nende tiiiibist ning viisist, kuidas neid rakendatakse (Verhoest, Bouckaert 2005, 92—
93). Seega on koordineerimine edukas vaid siis, kui selleks on kasutatud sobivaid mehhanisme ja
instrumente. Lisaks vahenditele peab olema ka arusaam, millised on peamised protsessid,
ressursid ja tingimused, mis muudavad koordineerimise edukaks (Bouckaert et al. 2010, 34).
Seega on antud alapeatiikis késitletud lisaks koordineerimise mehhanismidele ka vajaminevaid
ressursse ning tingimusi. Koordineerimise instrumente ehk hoobasid on analiilisitud eraldi

jargnevas alapeatiikis.

Teaduskirjanduses on vilja toodud kolm peamist koordineerimise mehhanismi, mille puhul on
tegemist iildisema ja abstraktsema tasandi protsessidega, mis vdivad koordineerimise piiiideid ja
vahendeid toetada (Bouckaert et al. 2010, 50). Maistes koordineerimise baasmehhanisme, saab
selgemaks koordineerimise loogika (Bouckaert et al. 2010):

1) HIERARHIA — ldhenemise eelduseks on iilalt-alla tuleneva koordineerimise vajadus. Seda
tiitipi mehhanism nouab ressurssidena autoriteeti ja voimu. Mehhanismitiitip keskendub
eesmarkide ja reeglite seadmisele, iilesannete ja vastutuse jagamisele, kontrollisuhetele.
Asutuste hea tahe ja plihendumus ei ole niivord olulised, sest suhted pdohinevad
formaalsel hierarhial (Peters 1998, 17). Koordineerimise instrumendid pdhinevad sellist

tiitipi mehhanismi puhul késudigusel.

2) TURUD — ldhenemise eelduseks on ldbirddkimistel, vahetustel ja tingimisel pohinev
koordineerimine. Oluline aspekt sellist tlilipi mehhanismi puhul on informatsiooni
kittesaadavus (ja sellest tulenev vdim), mis modjutab ldbirddkimiste ja kauplemiste
edukust. Turgude pohine ldhenemine toob kokku n-6 ostjad ja miiiijad, tasakaalustades
ndudmist ja pakkumist 1dbi hinnamehhanismi. Avaliku sektori asutuste vahel kasutatakse
lepinguid, et koordineerida oma tegevusi, asendades eelmainitud hierarhilise
koordinatsiooni molemale poolele vastuvoetava tehinguga. Koordineerimise

instrumendid pohinevad sellist tiitipi mehhanismi puhul konkurentsil ja vahetustel.
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3) VORGUSTIKUD — ldhenemise eelduseks on sarnaselt ecelnevale koordinatsioon 14bi
kokkulepete ning vastastikuse soltuvuse tunnustamise. Koordinatsiooni soovitakse
saavutada 14bi iihiste teadmiste, vddrtuste ja strateegia kujundamise. Koordineerimise
instrumendid pohinevad sellist tiitipi mehhanismi puhul vastastikusel koostdol ja

usaldusel.

Koordineerimisprotsessi on vodimalik erinevalt juhtida. Protsessijuhtimisvalikud soltuvad
valitsuse  tugevusest, soovist tegeleda koordineerimisega ning mehhanismidest ja
instrumentidest, mida valitsus on otsustanud selleks kasutada. Peters (2003) ja Bouckaert et al.
(2010) on lisanud, et koordinatsiooni saavutamiseks ldaheb vaja ka erinevaid ressursse, mis
voivad kiia kaasas mitme erineva, mitte vaid konkreetse koordineerimismehhanismi tiiiibiga.
Nad on vilja toonud kuus erinevat ressurssi, milleks on autoriteet, voim, informatsioon,
kauplemine, vastastikune koopereerumine ning normid. Neid ressursse saab koordineerija
kasutada oma eesmairkide saavutamiseks ja suhtlemiseks protsessi teiste osapooltega. Lisaks

peab Petersi sonul arvestama ka jargmiste asjaoludega (1998, 47-49):

a) Ainuiiksi strukturaalsed manipulatsioonid ei too kaasa muutusi kditumises, eriti kui
senine kditumine saab kindlust valitsuse teiste faktorite pinnalt (nditeks eelarvestamine,
viélised huvigrupid jne). Struktuur on kiill oluline, kuid kditumise muutmine nduab
poliitilise (tipp)juhtkonna aktiivset osalust.

b) Tavaliselt tuleneb suurem soov asutustes tegeleda koordineerimisega altpoolt
kui iilalt. Allpool tegeletakse teenuste osutamisega klientidele (juhtkonnal on teistsugused
probleemid kasil).

c) Ajastatus on oluline, mistdttu peab koordineerimisega hakkama tegelema juba
poliitikate kujundamise jargus, mitte siis, kui neid ellu viiakse. Kui hakata tegelema
koordineerimisega liiga algjirgus, vOib see muutuda n-6 voitluseks territooriumi péarast.

d) Koordineerimise formaalsed meetodid ei pruugi olla nii tohusad kui mitteformaalsed
vahendid. Kui tegemist on koordineerimisprobleemidega, siis toetuvad valitsused
probleemi lahendamiseks tavaliselt hierarhiale ja ametlikele organisatsioonilistele
mehhanismidele. Samas voiks lasta probleemiga tegeleda neil, kes sellega kokku

puutuvad (asutuste alamastmed). Liigne pealesundimine iilalt ei pruugi olla tulemuslik.
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Tegelikkuses kasutavadki riigid erinevat tiitipi mehhanisme korraga, neid omavahel sobitades
ning olemasolevaid ressursse ja kehtivaid tingimusi arvestades. Verhoest’i ja Bouckaert’i (2005,
108-109) arvates on pohjus selles, et kombineeritud mehhanismide kasutamine vodimaldab
riikidel véltida voimalikke negatiivseid mdjusid, mis ilmneksid vaid iihte tiitipi mehhanismi
rakendades. Lisaks pole iiht tiitipi mehhanism sobiv iga olukorra vdi keskkonna jaoks. Nii
ajaliselt kui valdkonnapohiselt muutuvad voimalused ilaltoodud ressursse kasutada
koordineerimisvoimekuse arendamiseks, seega on kombineeritud mehhanismide kasutamine
kindlam. Valitsustel jadb sel juhul alles vdimalus kombineerida omavahel korgemat
koordineerimisvdimekust ning spetsialiseerumist. Uhegi mehhanismi puhul ei ole eduks
garantiisid, olgu tegemist siis késuliini, kontrolli voi ldbirddkimiste kasutamisega. Et
koordinatsioon oleks toeliselt edukas, oleks parem, kui osalejatel oleks n-6 omanikutunne ning
usaldus protsessi vastu. Seetdttu ei piisa juhtumianaliiiisi puhul keskendumisest vaid
koordinatsiooni mehhanismidele, vaid tapsemalt tuleks vaadelda instrumente ehk hoobasid, mida

on koordineerimiseks vdimalik kasutada.

1.5 Koordineerimise instrumendid

Koordineerimisinstrumendid on spetsiaalsed tegevused voi struktuurid, mis voetakse kasutusele,
et koordineerimist ellu viia (Bouckaert et al. 2010, 50). Koordineerimiseks kasutatavaid
instrumente on palju. Teaduskirjanduses vélja toodud instrumentide nimekirjade ja loetelude
juures on seega enamasti margitud, et tegemist ei ole ammendava loeteluga ning samuti
rOhutatakse, et iga instrumendi kasutamine soltub kontekstist, kus, mille jaoks ja kuidas seda
kasutatakse. Seega ei saa iihtegi instrumenti votta n-O eraldiseisvalt voi eeldada, et mingi
instrument sobib teatud koordineerimisprobleemi lahendama vdéi koordineerimist soodustama.
Konkreetne instrument voib viidata teatud koordineerimise mehhanismile, kuid kuna mitmeid
instrumente voib kasutada erinevalt, voib ka varieeruda, millise koordineerimismehhanismi alla

mingi instrument liigitub.

Koordineerimise hoobasid on vdimalik erinevalt jaotada. Naiteks Verhoest ja Bouckaert (2005)
jagavad koordinatsiooniinstrumendid kaheks — juhtimisalased instrumendid (néiteks strateegiline
juhtimine, finantsjuhtimine, kultuurijuhtimine) ning strukturaalsed (nditeks uute struktuuride ja
institutsionaalsete kehade loomine vdi muutmine, iilesannete timberjaotamine). Boston ja Gill

(2011) kasutavad sarnast jaotust, defineerides tervikliku valitsemise piitidlemise vahendeid ja
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valikuid kaheselt — kovad (objektiivsed) ja pehmed (subjektiivsed) faktorid. Esimeste all peavad
nad silmas néiteks struktuure, otsustusdigusi, ametlikke mandaate, reeglite formaalsust. Pehmed
faktorid on nditeks esialgne olukord, grupidiinaamika etapid, juhtivate rollide reguleerimine. Ehk
nii nagu on mitmeid instrumente, on ka viise, kuidas neid grupeerida. Tihti v3ib iihes kontekstis
kasutatud strukturaalne vahend teises kontekstis ja teisel viisil kasutatult liigituda
mittestrukturaalseks.

Tabelisse 1 (Ik 17) on koondatud koordineerimise hoovad, mida on esile toodud erinevates
koordineerimist, terviklikumat ja tihtsemat valitsemist ning vorgustike juhtimist kajastavates
publikatsioonides. Tabel aitab analiiiisida valitud Eesti juhtumit ning hinnata MKM-i osakonna
kasutuses olevate hoobade olemust ja kaalu. Tabelis on hoovad jaotatud kuue erineva mérksdna
alla, kus esimestena vilja toodud mérksdnad on n-6 pehmemad ehk pigem mittestrukturaalsed
vahendid ning tabeli 16pupoole on mérksdnad, mida vSib ennemini késitleda kui kovasid ehk
strukturaalseid vahendeid. Kuna tabelis toodud vahendeid saab kasutada erineval viisil, on nende
mérksonade kaupa grupeerimine ning jarjestamine olnud keeruline. Mérksonade juurde on
lisatud ka koordineerimise baasmehhanismid, millega vastavad instrumendid voivad eelkdige
seotud olla. Tabelis vilja toodud hoovad voimaldavad avalike teenuste osutamist koordineerival
iiksusel suunata teiste osapoolte kiditumist selliselt, et teenuseid osutataks iihtselt, teatud

standarditele vastavalt.

Esimesed kaks marksona  vddrtused ja  informatsiooni  jagamine  Kkésitlevad
koordinatsioonivahendeid, kus kesksel kohal on erinevate osapoolte omavaheline ldbikédimine,
suhtlus, info ja teadmiste jagamine. Kaks gruppi koordinatsioonivahendeid on vastastikku
seotud, niiteks informatsiooni jagamine mojutab omakorda véirtuste arendamist. Kolmas
marksona, protseduurireeglite seadmine, viitab vahenditele, kuidas panna erinevaid osapooli
mingi eesmargi vOi eesmarkide nimel {ihtsemalt ja sarnasemalt tegutsema. Protseduurireeglite
seadmine ei eelda samas struktuuride voi kompetentside muutmist, pigem teatud alusreeglite ja -
pohimotete seadmist, millest erinevad osapooled koost6od tehes peaksid Kkinni pidama.
Mairksona eesmdrkidel pohinev t66 on olemuselt sarnane strateegilise juhtimise printsiipidele,
hdlmates vahendeid, mis puudutavad asutustevaheliste ja -iileste plaanide seadmist. Naiteks
avalike teenuste osutamise puhul on voimalik paika panna {ihine kliendifookus kui liks eesmaérk.
Eelarve ja finantside mérksona koondab finantsjuhtimisega seotud koordinatsioonivahendeid,
kus rahaliste ressursside kasutamise kaudu tehakse kokkuleppeid osapoolte vahel voi

motiveeritakse osapooli teatud viisil kdituma. Viimane méarksona, kontrollijoone, kompetentside
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timberjaotamine on koige selgemalt seotud strukturaalsete instrumentidega, sest mirksona all
olevad hoovad puudutavad uute struktuuride loomist v3i olemasolevate muutmist eesmargiga
saavutada paremat koordinatsiooni. Antud mérksdna on kodige enam seotud késuliini ja ilalt-alla
tehtud otsuste elluviimisega. Avalike teenuste osas on iiheks nditeks iihtsete teeninduskeskuste

kaudu teenuste osutamise soodustamine.

Tabel 1. Koordineerimisvahendid grupeeritult ja kuuluvus baasmehhanismide juurde
MARKSONA KOORDINEERIMISE BAASMEHHANISM

e VAARTUSED: — VORGUSTIKUD

tithise kultuuri, vdartuste, normide juurutamine

jagatud koolituse ja personaliarenduse pakkumine

votmepersonali roteerimine erinevate osapoolte asutuste vahel

e INFORMATSIOONI JAGAMINE: — VORGUSTIKUD

tihiste uurimuste lébiviimine ja info kogumine (andmete jagamine kdikidele
osapooltele)

konsultatsiooni- voi labirdakimiskogude loomine infovahetuseks

vilisekspertide kaasamine varajases etapis, saadud teadmiste jagamine osapoolte vahel
e PROTSEDUURIREEGLITE SEADMINE: — HIERARHIA, TURUD, VORGUSTIKUD
protsessijuhi mddramine (lilesandega juhtida peamiste osapoolte vahelisi suhteid)
tihtsete protseduuride loomine ja juurutamine

konsultatsiooni ja retsenseerimise ({ilevaatamise) protseduuriliste instrumentide
kasutamine

avalike teenuste miinimumstandardite loomine ja juurutamine

tihiselt arendatud IT-siisteemid, mida kdik osapooled kasutavad ja kuhu panustavad
e EESMARKIDEL POHINEV TOO: — HIERARHIA, TURUD, VORGUSTIKUD
ithine planeerimine, poliitikaeesmérkide sidumine iga asutuse panuste ja eesmarkidega
strateegilistel plaanidel voi partnerluslepingutel pShinev t66

valitsuse tasandil seatud iildsdnaline kollektiivne missioon, mis on juhiseks asutuste
igapdevatdd korraldamisel

e EELARVE, FINANTSID: — HIERARHIA, TURUD, VORGUSTIKUD
rahaliste ressursside sidumine kindlate tulemuste voi iihtsete nduetega
tulemuspohine finantsjuhtimine

tihised eelarved, mida saab muuta vaid koigi asjaosaliste ndusolekul

stiimulid ja tasud asutustevahelise koostd6 edukuse puhul

siseturud, kvaasi-turud, vélisturud, vautSeritel pdhinevad turud

e KONTROLLIJOONTE, KOMPETENTSIDE UMBERJAOTAMINE: — HIERARHIA
kollektiivsete otsuste tegemise iiksuste loomine

reeglite muutmine, aluspohimotete iimberkujundamine

tsentraliseerimine ja detsentraliseerimine

asutuste liitmine, eraldamine; jagatud juhtimine asutuste vahel

ithisorganisatsioonide loomine

Allikad: Klijn, Koppenjan 2000, Ling 2002, Peters 2003, Pollitt 2003, VVerhoest, Bouckaert 2005, Bouckaert et al.
2010.

Koostaja: autor.
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Koordineerimisprotsessis kasutatavad instrumendid ehk hoovad on aluseks koordineerimise
mdoiste lahtiseletamisel. Vahendid peavad olema sobivad ja piisavad, et koordineerimise kaudu
soovitud eesmark ellu viia. Hoobasid on véimalik rakendada nii pehmemas kui kdvemas vormis
ning neid saab mdaératleda vastavalt kasutusviisile mitme baasmehhanismi alla. See teeb aga
omakorda keeruliseks vahendite ammendava loetelu pakkumise. Kaardistades Eesti juhtumi
puhul koordineerimise hoovad, nende iseloomu, koordineerija ressursid ning konteksti eripdrad
on vOimalik hinnata, kas olemasolev siisteem on avalike teenuste osutamise valdkonnas iihtluse

ja terviklikkuse tekitamiseks piisav.

18



Il Avalike teenuste osutamise koordineerimine Eestis keskvalitsuses

2.1 Eesti haldussiisteem

Eesti haldussiisteem jaguneb keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuste tasanditeks. Magistritoos
on keskvalitsuse defineerimisel ldhtutud avaliku teenistuse seadusest ja Vabariigi Valitsuse
seadusest. Keskvalitsuse ametiasutusteks on riigi ametiasutused®, sh valitsusasutused?.

Magistritdos ei kédsitleta kohaliku omavalitsuse liksuste ametiasutusi.

Eesti praeguseks vilja kujunenud haldussiisteemi voib pidada institutsionaliseerunuks. Siisteem
pShineb tugevatel ja autonoomsetel ministeeriumidel, mistottu iseloomustab haldussiisteemi
detsentraliseeritus ning killustatus. Seetdttu on Eestile iseloomulik nork horisontaalne koost66 ja
puudub terviklik ldhenemine strateegilistele ministeeriumide-iilestele valdkondadele. (Sarapuu

2012a; 2012b)

Ministeeriumide arvestatav autonoomia on kaasa toonud selle, et teatud poliitikavaldkondades on
suudetud probleeme kiirelt lahendada, kuid valdkondades, mis puudutavad mitmeid
ministeeriume ja kus vastutus ei ole seetdttu selgelt vélja kujunenud, on iihiste lahenduste
leidmine raske. Eesti avalikku sektorit on iseloomustanud voimetus (vOi tahtmatus) tegeleda
koordineerimise tugevdamisega (Drechsler 2004, 390). Keskse koordineerituse ja iihtse vaate
puudumine on seetdttu muutnud asutused erinevateks — iga ministeerium on probleemide

lahendamisega tegelenud omaette, mistottu tulemused ei pruugi olla omavahel vorreldavad voi

! Avaliku teenistuse seadus (RT I, 06.07.2012, 1) § 6 lg 2. Riigi ametiasutused on: valitsusasutus Vabariigi Valitsuse
seaduse tihenduses; Riigikogu Kantselei; Vabariigi Presidendi Kantselei; Riigikontroll; Oiguskantsleri Kantselei;
kohus; soolise vorddiguslikkuse ja vordse kohtlemise voliniku kantselei.
2 Vabariigi Valitsuse seadus (RT | 1995, 94, 1628) § 39 Ig 3. Valitsusasutused on: ministeeriumid, kaitsevigi,
Riigikantselei ja maavalitsused, samuti ametid ja inspektsioonid ning nende kohalikud tdidesaatva riigivoimu
volitusi omavad asutused.
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kokkusobivad (Sarapuu 2012c, 286). Olemasolevad keskse koordineerimise mehhanismid
toetuvad eelkdige vorgustiku tiilipi koostdole, mitte teatud institutsioonide juhtimisdigusele, riigi

koordineerivatel iiksustel on piiratud vdim ja ressursid tegeleda koordineerimisega (Sarapuu

2011, 65).

Viimastel aastatel on aga terviklikule riigivalitsemisele ja strateegilisele koordineerimisele
hakatud rohkem tdhelepanu poorama. Nii iilemaailmne majanduskriis, riigi sissetulekute
viahenemine kui Euroopa Liiduga iihinemise protsessist tekkinud koordineerimiskultuur on
padevakorda toonud iihtse valitsemise temaatika. (Sarapuu 2012b) Lihenemist terviklikule
riigivalitsemisele ning detsentraliseerimise siivenemise véltimist on soovitatud nii
teaduskirjanduses kui vélisekspertide poolt (nditeks Drechsler 2005; Randma-Liiv et al. 2011,
OECD 2011a).

2.1.1 Avalike teenuste moiste

Eesti seadusandlus ei anna iihest ja ammendavat juriidilist kontseptsiooni mdistele avalikud
teenused, need on reguleeritud erinevates valdkondlikes seadustes. Samas on viimastel aastatel
oma aruannetes avalike teenuste mdistele pakutud nii detailsema ldhenemisega definitsioon

Riigikontrollilt (2007, 1) kui laiema vaatega poliitikauuringute keskuselt Praxis (2009, 11).

2013. aastal avaldatud ,,Avalike teenuste korraldamise rohelises raamatus* on vélja toodud, et
,;avaliku teenuse thiste aluste méddramiseks on otstarbekas eelnevalt avaliku teenuse moistet
kitsendada, et see oleks hallatav ning selgepiiriline, kuid samas siiski iiheselt arusaadav nii
avaliku teenuse kasutajatele kui ka avaliku teenuse osutajatele” (MKM 2013, 5). ,,Avalike
teenuste korraldamise rohelises raamatus® on avalike teenuste defineerimiseks voetud aluseks nii

Riigikontrolli 2007. aasta definitsioon® kui Tallinna linna definitsioon otseste teenuste kohta®:

,,avaliku teenusena [kisitletakse] sellist teenust, mida riik voi kohalik omavalitsus voi

avalikku iilesannet tiitev eradiguslik isik osutab isiku tahtel (sh eeldataval tahtel) tema

% Riigikontroll (2007, 1): ,,Avalikud teenused jaotuvad kahte suurde rithma: esiteks soodustavate haldusaktide
andmine (nt toetuse méiramine) ning diguste kasutamiseks (nt valimistel hddletamine) ja kohustuste tditmiseks (nt
maksude deklareerimine) keskkonna loomine; teiseks n-6 ehtsad avalikud teenused (nt jadtmekditlus, vee- ja
energiavarustus, iihistransport, arstiabi)®.

* Tallinna Linnavalitsuse mérus ,,Tallinna avalike teenuste andmekogu pohimésrus ( RT 1V, 16.04.2013, 26) § 4 Ig
2: ,,0tsene teenus — teenus, mille kasutaja saab isikliku voi volitatud isiku kaudu avalduse voi muu pdoérdumise
alusel”.
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seadusest tulenevate kohustuste tditmiseks voOi Oiguste kasutamise vdimaldamiseks.*

(MKM 2013, 5-6)

E-teenuseid rohelises raamatus eraldi ei defineerita, e-teenuse all peetakse silmas moodust,
kuidas  avalikku  teenust  osutatakse. = E-teenused  toimivad ldbi  info- ja
kommunikatsioonitehnoloogia kanalite. (MKM 2013, 2-3)

2.2 Avalike teenuste valdkonna koordineerimine enne 2011. aastat

Avalike teenuste valdkonna koordineerimine 2000. aastatel on ilmekas ndide sellest, kuidas
ministeeriumide-iilene temaatika on olnud iihtse ldhenemiseta, teema koordineerimine on olnud
juhuslik ja liinklik. 2000. aastal vottis Vabariigi Valitsus vastu dokumendi avalike teenuste
standardite ja nende koostamise juhtnooride osas (miinimumnduete kehtestamine koikidele
riigiasutuste pakutavatele asutusest véljapoole suunatud iseloomuga avalikele teenustele). Nihti,
et see aitab kaasa avalike teenuste kédttesaadavuse parandamisele ja nende kvaliteedi tdstmisele
(Avalike teenuste standardid ja nende koostamise juhtnoorid 2000, 2). Rahandusministeerium
tootas vilja teenusstandardite koostamise juhised ning kogus kuni 2006. aastani infot selle kohta,
milliseid teenusstandardeid oli riigis vilja tootatud ning mdningatel juhtudel ka kooskdlastas
teatud teenusstandardeid (Eesti Statistikaselts, 2009). Samas kasutati kogutud infot ainult
ministeeriumis endas. Teenusstandardite véljatoGtamine oli praktiliselt ainus instrument, mida

Rahandusministeerium toona kasutas avalike teenuste koordineerimiseks riigi tasandil.

Parast 2007. aastat ei tegelenud Rahandusministeerium enam teenusstandardite kohta info
kogumise ja juhiste viljatootamisega ning ka iikski teine ministeerium seda iilesannet (voi
tildisemalt koordineerimist avalike teenuste osutamise osas) endale ei votnud. Kuna
Siseministeeriumi  haldusalasse kuulus kohalike omavalitsuste koordineerimine ning
regionaaltasandil osutati kdige enam avalikke teenuseid, mdeldi avalike teenuste osutamise
koordineerimine viia Siseministeeriumi alla. Ministeeriumi pohiméarusesse sellist iilesannet ei
lisatud ning ministeerium selle valdkonnaga tegelema ei hakanud. Seega puudus 2007. aastast
kuni 2011. aastani riigi tasandil selge vastutaja, kelle iileandeks oleks olnud avalike teenuste

valdkonna koordineerimine ja eestvedamine.
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Riigikontroll juhtis 2007. aastal tdhelepanu iihtse koordineerimise puudustele, tuues vilja, et
»avalike teenuste kvaliteeti aitaks parandada nende teenuste arendamise koordineerija ja
vastutaja madramine* (Riigikontroll 2007, 2). Riigikontrolli aruandes anti soovitusi avalike
teenuste paremaks koordineerimiseks. Soovitused puudutasid nii avalikke teenuseid laiemalt kui
e-teenuseid kitsamalt (Riigikontroll 2007, 50-63):

a) analiilisida kehtivaid digusakte, mis kehtestavad avalike teenuste menetlusreeglid ning
vilistada avaliku teenuse taotlemisel tileliigsed haldusprotseduurid;

b) luua siisteemsed lahendused teenuste osutamisel ning vdimalusel korraldada riigi ja riigi
poolt kohalikule omavalitsusele delegeeritud teenuste osutamine iiheaegselt ja sama
kanalit kasutades;

c) vilja tootada soovituslikud juhendid asutuste ametlike veebilehtede (iilesehituse
tihtlustamiseks ja kasutusmugavuse suurendamiseks;

d) vilja tootada kasutajasobralikkuse juhendid e-teenustele;

e) luua tsentraalselt infosiisteemid.

Toona olid mitmed keskse koordineerimise soovitused mdeldud regionaalministrile ning
iildjuhul oldi keskvalitsuse tasandil nous teatud Kitsaskohtadega ja edasiste soovitustega, kuigi
tegelikkuses ei astutud otseseid samme koordineerimise parandamiseks. Riigikontrolli sonul ei
leidnud soovitus infoiihiskonna avalike teenuste keskse koordineerija madramiseks toetust ei
majandus- ja kommunikatsiooniministri ega regionaalministri poolt (Riigikontroll 2007, 3). Neli
aastat hiljem avaldati OECD riigivalitsemise raport , Uhtsema riigivalitsemise suunas®, Kus
pohimotteliselt viidati sarnastele kitsaskohtadele ning siis leiti tdidesaatva voimu tasandil, et
keskse koordineerija rolli loomine avalike teenuste osutamise eestvedajana on siiski vajalik
(OECD 20114, 273-275).

Sarnaselt Riigikontrolli 2007. aasta hinnangule on ka OECD raportis vilja toodud, et nii avalike
teenuste kui e-teenuste osutamine peab olema terviklik ning jarjekindel. Naiteks peaks arendama
tihised kvaliteedistandardid ja hindamismetodoloogiad ning kokku leppima teenuste tasemetes
(OECD 20114, 273). OECD hinnangul ei ole Eesti avalikul haldusel voimekust osutada iihtselt
avalikke teenuseid keskvalitsuse ja kohalikul tasandil, sest puuduvad ressursid ja koordinatsioon
(OECD 2011a, 271). Raportis viidati sarnastele puudujidkidele, mis on vilja toodud ka

teaduskirjanduses (nditeks Sarapuu 2011).
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Raportis osutati vajadusele panna vastutus kas ministeeriumile, ametile voi uuele
organisatsioonile, mis oleks keskselt tdielikult vastutav avalike teenuste osutamise eest.
Hoolimata sellest, milline 1dahenemine voetakse tapselt aluseks asutuse madramisel voi loomisel,
on OECD so6nul oluline, et (OECD 2011a, 275):

a) vastutus on kindlalt maératud ja kokku lepitud;

b) aruandekohustusliinid on paika pandud ja kokku lepitud;

c) teenuse kasutajad teavad, kuhu poérduda teenuse saamiseks ning keda kiita voi kellele

kaevata probleemide puhul.

OECD rohutab ka vajadust formaalsete voi institutsionaliseeritud koordinatsioonimehhanismide
ja protsesside jarele, mis edendaksid jatkusuutlikku ja efektiivset pikaajalist koordinatsiooni ja
koostood. Naiteks e-valitsemise puhul on vilja toodud, e¢ MKM-il puuduvad mandaat ja
kogemus, et suunata teisi ministeeriume rohkem tegema ning koordineerida e-valitsemise
teenuste edasist arendust. (OECD 2011a, 268)

Oktoobris 2011 Kkiitis Vabariigi Valitsus heaks OECD riigivalitsemise raporti rakendamise
tegevuskava, mis oli suunatud OECD raportis vilja toodud kitsaskohtadega tegelemisele ja
probleemide lahendamisele. Tegevuskava koostati Riigikantselei eestvedamisel koostoos
ministeeriumide kantsleritega. Tegevuskavas toodi vélja 14 tegevusprioriteeti (koos peamise
tegevuse, vastutaja ja tihtaecgadega) ning lisaks keskvalitsuse paindlikkuse suurendamisele ja
valitsuse strateegiliste eesmarkide selgemale médratlemisele keskendusid kaks punkti avalike
teenuste efektiivsemale pakkumisele (Riigikantselei pressiteade 2011; Riigikantselei 2011, 6):

1) ,koordineerida riigi poolt osutatavate avalike teenuste pakkumist (iihtne ldhenemine);

2) ja toetada omavalitsuste koostood efektiivsemaks ja kvaliteetsemaks teenuste

pakkumiseks.*

Magistritoos keskendutakse keskvalitsuse tasandil avalike teenuste osutamise koordineerimisele,
seega on eraldi vilja toodud esimene nimetatud tegevusprioriteetidest, kus koikide peamiste
tegevuste eest maarati vastutajaks MKM. Tegevusprioriteedi all on vélja toodud neli peamist
tegevust (ibid.):
1) ,,Luua keskne vaade avalike teenuste osutamisele — kodaniku vaade, kanalid, koost66
KOV-idega jm.
2) Integreerida senisest paremini e-teenused.

3) Tihendada koostood ministeeriumide vahel regionaalsel tasandil.
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4) Luua MKM-i uus avalike teenuste arendamise osakond (alates 1.11.11), millega
méiiratakse selge vastutaja avalike teenuste arendamise eest eesmadrgiga
standardiseerida teenused ja arendada vilja fiiiisiline ja virtuaalne teenuskeskkond

ldhtudes kodaniku vaatest.*

Nimetatud tegevuskava alusel loodi 2011. aasta 1. novembrist MKM-i infoiihiskonna teenuste
arendamise osakond (edaspidi ITAO). Ministeeriumi pdohiméaruse muutmise eelndu seletuskiri
nimetas uue osakonna loomise eesmargiks vajadust ,riigi infosiisteemi ja infotehnoloogia
arengust tulenevalt paremini korraldada ja koordineerida avalike teenuste arendamise
kavandamist ja realiseerimist (Vabariigi Valitsuse maéruse eelndou 2011). Eelndu seletuskirja
jargi loodav osakond ,,analiitisib avalike teenuste tdnast korraldust ja to6tab vélja avalike
teenuste parandamise tegevuskavad ja juhib nende rakendamist [autori sOrendus]. Samuti
pannakse osakonnale iilesandeks ,,koostada ja hoida ajakohasena avaliku sektori portaalide
infoarhitektuuri ja virtuaalse Eesti visuaali kontseptsioon® (Vabariigi Valitsuse maéruse eelndu
seletuskiri 2011, 2).

MKM sai sellega endale keskse rolli avalike teenuste kvaliteedi edendamisel ja tihtlustamisel
riigis (sarnane Rahandusministeeriumi niitidseks kesksele rollile avaliku teenistuse arendamisel).
Seoses avalike teenuste keskse rolliga viidi 2012. aasta jaanuarist Riigikantseleist ministeeriumi
uude osakonda iile ka asjaajamise ja elektroonilise dokumendihalduse arendamise ja
koordineerimisega seotud iilesanded, pdhjendusega, et viimased on seotud avalike teenuste

osutamisega (Riigikantselei pohimédruse eelndu seletuskiri 2011, 2).

Ministeeriumi pShimddruse muutmise médruse eelndu kooskolastusringil tegi Riigikantselei
ettepaneku, et loodava osakonna nimeks saaks ,,avalike teenuste arendamise osakond®, kuid
ministeerium jéttis algselt plaanitud ,,infolihiskonna teenuste arendamise osakonna* nime alles
(Vabariigi Valitsuse maaruse eelndu 2011). Osakonna pohiiilesandeks sai (Osakonna pohiméérus

2012, 1):

»avalike teenuste ning avaliku sektori asjaajamise ja elektroonilise dokumendihalduse
arendamise koordineerimine, ldhtudes riigi infosiisteemi ja infotehnoloogia pakutavatest

vOimalustest.*
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Osakond kuulub side ja riigi infosiisteemide asekantsleri alluvusse ning veebruar 2014 seisuga
tootas osakonnas kaheksa ametnikku.

2.3 Uurimismetoodika

Magistritod raamistikuks on koordineerimine kui protsess, sh koordineerimise instrumendid
(tabel 1 1k 17). Analiiiisi tulemusena koostatakse Eesti juhtumi pdhjal {ilevaade koordineerimise
vahenditest, mida on Eesti keskvalitsuse tasandil kasutanud avalike teenuste osutamise
koordineerimises MKM-i osakond, ning hinnatakse, kas need on sobivad ja piisavad iihtse
lahenemise loomiseks. Samuti hinnatakse magistritoo kdigus kogutud andmete pohjal, kuidas on
MKM-i rolli vastava valdkonna koordineerijana maératletud. Informatsiooni kogumine toimus

dokumendianaliiiisi ja pool-struktureeritud intervjuude abil.

Dokumendianaliitisi kaudu saadi taustainformatsiooni keskse koordineerija maédramise,
koordineerija seniste ja plaanitavate tegevuste ja pracguste koostdopartnerite kohta (nditeks 1abi
pohimadruste, seadusaktide seletuskirjade, koordineerija vélja tootatud programmide
veebilehtede, juhendite, kdsiraamatute, pressiteadete jms). Dokumendianaliiiisi kaudu kogutud
info andis raamistiku empiirilise osa tausta tarbeks ning pool-struktureeritud intervjuude
labiviimise ettevalmistamiseks. Magistritod raames viidi 1dbi ajavahemikul 24. mértsist kuni 10.
aprillini ~ 2014. aastal  pool-struktureeritud  intervjuud  kaheksa  riigiametnikuga.
Intervjueeritavateks olid ministeeriumide esindajad (MKM-ist, Rahandusministeeriumist,
Siseministeeriumist, Sotsiaalministeeriumist), Riigikantselei esindaja ning ametite esindajad
Maanteeametist ja Sotsiaalkindlustusametist (vt lisa 1, intervjueeritud isikute nimekiri, Ik 51).
Intervjueeritavate leidmisel l1dhtus autor soovist intervjueerida MKM ITAO-s ja Riigikantseleis
tootavaid ametnikke, sest nemad on koige otsesemalt kokku puutunud koordineerimisrolli
andmise ja tditmisega. Edasiste intervjueeritavate leidmiseks kasutati n-6 lumepalli meetodit, kus
intervjueeritavatelt kiisiti, kes nende teada on veel seotud vastava temaatikaga teistes
riigiasutustes ning kellega nad soovitaksid neil teemadel intervjuu ldbi viia. Oluline oli
kontakteeruda esindajatega nendest asutustest, kus tegeletakse kdige rohkem avalike teenuste
osutamisega, kes on teinud koostood MKM-iga avalike teenuste arendamisel ja osutamisel ning
kes on enne 2011. aastat kokku puutunud avalike teenuste osutamise koordineerimise
temaatikaga. Pool-struktureeritud intervjuu meetod oli antud juhtumianaliiiisi arvestades kdige

sobivam, sest vdimaldas suhelda piisavalt paljude inimestega erinevatest asutustest ning jattis
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vOimaluse vestluse arenedes tdpsustada intervjueeritavate vastuseid. Intervjuude abil saadi
teavet, mida dokumendianaliiiisi kdigus ei olnud voimalik koguda — OECD riigivalitsemise
raporti rakendamise tegevuskava taust, koordineerija rolli madratlemine ja paigutamine MKM-i
alla, koordineerija plaanitavad tegevused, koosto6 ladusus seniste koostodpartneritega jne (vt lisa
2, intervjuudes késitletud teemad ja kiisimused, Ik 52). Intervjueeritavate mdtted, seisukohad,
arvamusavaldused on t60 analiilitilises empiirikas jooksvalt vélja toodud, kuid nimeliselt mitte
seostatavad. Léhtutud on esindatuse aspektist ehk wvilja on toodud arv, kui suur osa

intervjueeritavatest vottis mingi seisukoha voi avaldas arvamust.

2.4 Keskse koordineerija roll ja tegevused

MKM ITAO sai endale koordineerija rolli alates poliitika kujundamise faasist — iilesandega
pakkuda vidlja muudatusi avalike teenuste arendamisel ja osutamisel ning juhtida muudatuste
rakendamist. Nii osakonna pohimédruses kui valitsuse tegevuskavas on koordineerimist ndhtud
IKT kontekstis. Uhe intervjueeritava sdnul ongi pdhimdtteliselt tegemist sama asjaga, lihtsalt

kanalid on erinevad, seetdttu ei ole vaja e-teenuseid eraldada avalikest teenustest.

Kuigi dokumentides ei kajastu pdhjendused, miks just MKM sai avalike teenuste osutamise
eestvedajaks, t0id pooled intervjueeritavatest vélja sama IKT konteksti. Kuna ministeerium juba
tegeles IT-temaatikaga ning sellest tulenevalt e-valitsemise ja e-teenuste valdkondadega, peeti
loogiliseks kogu avalike teenuste teema koondamist MKM-i alla. Kaks intervjueeritavat arvasid,
et tehnoloogia arenedes ja inimeste harjumuste muutudes ei ole enam vahet, kas rddkida e-
teenustest vO1 fiitisilistest teenustest. Lahenedes kitsalt avalike teenuste kontseptsioonile, toid
intervjueeritava vélja, et asutuse sees toimub avalike teenuste osutamine nagunii elektroonilisel
platvormil, fiilisilist menetlust teenuse osutamisel oleks asutusel véga keeruline teha. Ehk siis —
kui inimene ldhebki teenuse saamiseks fliisilise leti juurde, toimub leti tagant alates kdik nagunii
elektroonilisi kanaleid pidi. Uks intervjueeritav kommenteeris, et IKT ja e-teenused on

poliitilisel tasandil atraktiivsed mirksdnad, seetdttu voib rohuasetus olla suunatud nendele.

MKM-i alla loodud ITAO senised tegevused on peaasjalikult keskendunud avalike teenuste
paremaks osutamiseks ja arendamiseks moeldud alusraamistiku viljatdotamisele ning
konkreetsete projektide ldbiviimisele ja toetamisele. MKM ITAO pohimééruse pohjal saab vilja

tuua loetelu hoobadest, mis on osakonnale antud avalike teenuste osutamise koordineerimiseks.
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Vilja toodud kohustused avalike teenuste arendamisega tegelemiseks on pigem n-6 pehmemad:
analiiiisimine, koostdd korraldamine, ettepanekute tegemine. Samas iiks punkt pohiméddruses
satestab osakonnale ka jarelevalve rolli, see puudutab osakonna enda dokumentatsiooni
rakendamist. Tabeli kujul on vilja toodud pohimédruses sitestatud hoovad tegelemaks

koordineerimisega:

Tabel 2. MKM ITAO pohiméiruses sitestatud vahendid avalike teenuste arendamise ja

osutamise koordineerimiseks

Pohiméiruses sitestatud hoovad Pohiméiirusest tulenev kohustus kasutada
jargmistes tegevustes

Dokumentatsiooni viljatootamine, | Strateegilised dokumendid, protsessi korralduslikud

ettevalmistamine, ilevaadete | dokumendid; kvaliteedi hindamise siisteem; avalike

koostamine, avalikustamine teenuste kvaliteet; uuendatavate avalike teenuste

kontseptsioonide koostamine.

Kvaliteedi  tagamine,  jdrelevalve | Avalike teenuste arendamise protsessi korraldust

teostamine ettendgevate dokumentide puhul.

Analiilisimine Olemasolevate avalike teenuste korraldus.

Ettepanekute tegemine Avalike teenuste korraldamise uuendamisel ja
osutamise parandamisel.

Koosto6 (korraldamine) Huvipooltega avalike teenuste uuendamisel; avalike

teenuste  arendamisega  seotud valitsusasutuste
vaheliste to6rithmade puhul; tildine koostoo.

Programmide, projektide korraldamise | Avalike teenuste uuenduste realiseerimise projektid;
koostamine, algatamine, juhtimine riigisisesed ja rahvusvahelised projektid.

Koordineerimine Standardiseerimisalane tegevus.

Allikas: Osakonna pohiméaarus 2012
Koostaja: autor

Uks intervjueeritav MKM-i osakonnast ti avalike teenuste arendamise ja osutamise puhul vilja,
et osakonna roll alles kujuneb konkreetse strateegia ja tegevusplaani suunas. Praegune tegevus
eeldab palju labirddkimisi erinevate osapooltega, kelleks on teised riigiasutused, kus osutatakse
avalikke teenuseid. MKM ei pane oma tegevusega kohustuslikult ette, mida asutus peab tegema,
et avalikke teenuseid osutada, kuid pakub n-6 tooriistad, kuidas avalike teenuste osutamist
asutuse eesmirkidega siduda. MKM saab vaid kujundada iihtset raamistikku avalike teenuste
arendamisel, kuid ei saa jilgida, et kdik riigiasutused sellest ka lihtuksid. Uhe intervjueeritava

sonul polegi samas voimalik kdsuga kvaliteeti anda.

Jargnevalt on keskendutud MKM ITAO tegevustele alates 2011. aastast. Vélja on toodud senised

ja plaanitavad tegevused, millele nii MKM ITAO ametnikud kui teised intervjueeritavad on
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tdhelepanu osutanud, hinnanguid andnud ning mille kohta koguti andmeid dokumendianaliiiisi
kaigus. Nendele tuginedes on véimalik vélja tuua koordineerimise hoovad, mida osakond on ldbi
konkreetsete tegevuste kasutanud teiste riigiasutustega koostoo tegemiseks ja laiemalt avalike

teenuste arendamise ja osutamise koordineerimiseks avalikus sektoris.

2.4.1 Alusraamistiku viljatootamine, ettevalmistamine

Enamik intervjueeritavatest tdid vilja, et peamiseks toodokumendiks ja edasise tegevuse aluseks
avalike teenuste koordineerimise rollis olevale MKM ITAO-le oli ,,Avalike teenuste
korraldamise roheline raamat®, mis kiideti Vabariigi Valitsuse poolt heaks mais 2013. See on
ainsana eraldi dra margitud OECD riigivalitsemise raporti rakendamise tegevuskavas. Rohelise
raamatu ndol on tegemist alusdokumendiga, mis méiératleb avalike teenuste osutamise

probleemistiku, pakub vélja voimalikke lahendusi, kuid ei ole asutustele jargimiseks kohustuslik.

Rohelise raamatu koostamisse sooviti ithe intervjueeritava sdonul kaasata voimalikult palju
rilgiasutusi, et saada rohkelt tagasisidet ning tekitada diskussiooni. Konsultatsioonide kaigus
kiisiti tagasisidet koikidelt ministeeriumidelt, mitmetelt ametiasutustelt, kahelt suuremalt
omavalitsuselt, erinevatelt liitudelt (MKM 2013, 3-4). Tagasiside saadi mh kolmelt
ministeeriumilt (Siseministeerium, Justiitsministeerium, Rahandusministeerium) ja neljalt
valitsusasutuselt (RIA, PRIA, PPA, Tarbijakaitseamet) (MKM 2012, 1-2). Raamatu koostamise
kiigus saadi hakata arendama iihiseid vairtusi ja norme, sest kaasates protsessi voimalikult palju
osapooli saadi luua alus selleks, milliseid iihiseid véértusi dokument kandma hakkab
(arusaamine, mis on hetkel valdkonna probleemid ning mis saavad olla voimalikud lahendused).
Raamat sai aluseks 2013. aasta 10pus avaldatud ,,Eesti infoiithiskonna arengukavale 2020 ning
selle rakenduskavale 2014-2015. Raamatu néol ei ole tegemist strateegiaga, kuid enamik

intervjueeritavaid pidas selle loomist esmaseks sammuks ja raamiks edasistele tegevustele.

Uhtse koostdd eeldusteks on mh iihiste normide ja viirtuste kujundamine. Samuti vdimaldab
alusraamistiku viljatootamine luua aluse eesmaérkidel pohinevaks tooks, kus nditeks vorgustiku
tiitipi koostdo puhul kdivadki labirddkimised eesmérkide seadmiseks madalamal tasemel. Antud
raamatu véljat6tamine on ndide vorgustiku tiitipi arutelust, kuid tulemust ennast ei saa oma
olemuselt pidada veel tihise eesmirgi seadmiseks (selleks voiks olla nditeks rohelise raamatu

edasiarendus ehk valge raamatu koostamine).
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Rohelise raamatu pdhjal on ldbi viidud ning kiivitatud mitmeid projekte, kuigi avalikul
konsulteerimisel toodi vilja (ning ka mitu intervjueeritavat markis), et enne oleks pidanud kokku
leppima eesmarkides ja koostama laiemad tegevuskavad, alles seejérel oleks voinud hakata ellu
viima tegevusi ehk projekte. Samas toi iiks intervjueeritav vilja, et kui projektide kaudu ei
katseta teooriat ehk rohelise raamatu printsiipe, siis pole voimalik teada, kas need toimivad voi
mitte. Kokkuvotlik hinnang intervjueeritavate poolt rohelise raamatu koostamisele on olnud
positiivne — on vilja toodud, et sellise mahuka ettevotmise 1dbiviimine oli hea, laiendas vastava
valdkonna ulatust ja andis hinnangu senisele seisule riigi poolt osutatavate avalike teenuste

vallas.

2.4.2 Infovahetus ja koostd6 korraldamine

Enamik intervjueeritavatest mainis iithe koostéovormina avalike teenuste arendamisel ja
osutamisel e-posti vahendusel toimivat teenindusjuhtide vorgustikku, kuhu on koondatud
ametnikke ligi paarikiimnest erinevast riigiasutustest ning milles osalejad omavahel ka umbes
kaks-kolm korda aastas kohtuvad. Eestvedajaks on MKM ITAO. Tegemist on mitteametliku
koostéovormiga, mis on alguse saanud juba enne 2011. aastat. ITAO kasutab vorgustikku uutest
algatustest, projektidest, valminud dokumentidest teavitamiseks ning selleks, et saada ideedele ja
algatustele tagasisidet. Uhe intervjueeritava sdnul on teenindusjuhtide vorgustiku liikmed ITAO
jaoks esmased peegeldajad, kes annavad tagasisidet, kas vilja pakutud ideed on vastuvoetavad.
Informatsiooni jagamine suurendab teadlikkust ning ldbi selle saab jdllegi arendada iihiseid
vadrtuseid ja norme.

Tegemist on mitteametliku koostdoformaadiga ning mitu intervjueeritavat leidsid, et koostoo iihe
kanalina ei olegi vaja vOrgustikku muuta viga formaalseks. Samas toodi miinusena vélja, et
sinna ei kuulu kindlasti koik riigiasutused, kes osutavad avalikke teenuseid, ning kohalikke
omavalitsusi on seal vdga vihe. Kuna vorgustik toimub vabatahtlikkuse alusel, siis on sinna

haaratud vaid valdkonnast huvitatud isikud.

Kui mingi asutus korraldab avalike teenuste arendamist vOi osutamist, siis saadetakse

plaanitavate muutuste ettepanckud teistele asutustele libi eelndude infosiisteemi EIS®. Uhe

> eelnoud.valitsus.ee — tookeskkond, kus toimub riigisiseste ja Euroopa Liidu otsustusprotsessidega seotud

dokumentide asutustevaheline kooskolastamine, edastamine ja valitsuse istungile esitamine ning ka avalik
konsultatsioon.
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intervjueeritava sonul proovib ITAO anda tagasisidet valdkondades, mis puudutavad avalikke
teenuseid vOi konkreetsemalt e-teenuste arendamist. Sama intervjueeritava sonul on asutused
votnud ITAO ettepanekuid ja antud tagasisidet arvesse. ITAO on ise kasutanud sama siisteemi, et
saada tagasiside enda algatustele (nditeks nimetatud rohelise raamatu koostamisel). Sellist tiitipi

instrument on riikides iisna levinud, et valtida poliitikate konflikte voi dubleerimist.

MKM ITAO on tellinud uuringuid, kus eesmirgiks on selgitada vilja mingi sihtriihma rahulolu
e-teenustega (nditeks 2012. aastal ,,Kodanike rahulolu riigi poolt pakutavate avalike e-
teenustega“ ning ,,Ettevdtjate rahulolu riigi avalike e-teenustega 2012°). Uuringute tulemusi on
kasutatud néiteks rohelise raamatu koostamise kdigus (MKM 2013). Taoliste uuringute tellimine
voimaldab kokkuhoidu teistele riigiasutustele, kes oma avalike teenuste arendamisel peaksid
olema teadlikud sihtriihmade hoiakutest jms. Labi kliendifookuse ning iihiste
kliendikonsultatsioonide kaudu on vdimalik saavutada {ihtsemat teenuste osutamist ning kogutud

info jagamise kaudu jouavad uuringud teiste osapoolteni.

2.4.3 Programmide ja projektide algatamine, korraldamine

Rohelise raamatu alusel ja Euroopa Liidu Sotsiaalfondi 2007-2013 tduketoetuste prioriteetse
suuna ,,Suurem haldusvéimekus* meetme “Avaliku sektori asutuste ja mittetulundusiihenduste
strateegilise juhtimissuutlikkuse tostmine* toel on MKM ITAO olnud algatajaks ja korraldajaks
programmile ,,Eelduste loomine avalike teenuste kvaliteedi tostmiseks IKT vahendite abil®
(kestvus oktoobrist 2013 kuni oktoobrini 2014). Programmi eesmark on vilja arendada alused
mojusamate ja tOhusamate avalike teenuste pakkumiseks. Programmi raames viiakse l&bi
erinevaid tegevusi ning projekte, nagu néiteks:

a) Maanteeameti  pilootprojekt  kolme  teenuse  disainimiseks  Euroopa  Liidu
struktuurifondide programmi raames, mille kdigus analiiisiti Maanteeameti e-teenuste
funktsionaalsust; tootatakse vélja ndidismudel; analiilisitakse osutatavaid e-teenuseid;
tootatakse vilja avalike e-teenuste disainimise protsessi mudel (MKM programm 2013).

b) Sotsiaalvaldkonna avalike teenuste kaasajastamise projekt (SKAIS2), mille eesmérk on
Sotsiaalkindlustusameti riiklike pensionide, toetuste, hiivitiste ning erinevate teenuste
pakkumise tooprotsesside optimeerimine, neid toetava uue infosilisteemi ehitamine ning

uute avalike teenuste vahendite ja kanalite loomine (Sotsiaalministeerium 2013).
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Kahe nimetatud asutuses to6tava intervjueeritava sonul on tegemist olnud kasulike projektidega,
sest on vdimaldanud asutustele endile rahalist kokkuhoidu. MKM ITAO roll ja toetus on olnud
abiks projektide labiviimisel, tegemist on tdsise koostoOpartneriga. Pea pooled intervjueeritavad
mainisid, et sarnastes projektides osalemine annab asutustele voimaluse tegeleda avalike teenuste
parandamisega, tehes seda odavalt ning koost6os teiste ministeeriumide ja asutustega, kellega

saab vahetada oskusteavet ja kogemusi.

Nimetatud programm sisaldab lisaks projektidele ka teabepdevade, seminaride, koolituste,
uuringute, analiiliside ldbiviimist. Kahe intervjueeritava sdnul annavad sellised teabepievad ja
tiritused voimalusi leida kontakte huvitatud osapooltega, ka kohalike omavalitsustega (seetottu
toimuvad mitmed sellised iiritused maakondades). Samas tunnistasid kdik intervjueeritavad, et
kui mingi omavalitsus voi muu riigiasutus ei ole huvitatud avalike teenuste parandamisest, siis ei
ole sellistest iiritustest kasu, sest huvi puudusel nagunii kohale ei tulda. MKM ITAO-I puudub
sunnivahend kohustama kedagi koostood tegema ning vastavates programmides ja projektides
osalema. Uhe intervjueeritava sdnul on kahte tiilipi riigiasutusi: iihed ootavad iihtse strateegia
véljatootamist ja terviklikku lahenemist ning teiste arvates on neil avalike teenuste osutamisega

koik korras. Intervjueeritava sonul toimub koost66 vaid esimest tiiiipi asutustega.

Eraldi projektide ja programmide algatamist, mis sisaldavad koost66d konkreetsete asutustega
(Maanteeameti ja Sotsiaalkindlustusameti ndited), voib pidada partnerluseks, mis pohinevad
kindlatel kokkulepetel. Uhiste koolituste, seminaride jms korraldamine ja libiviimine vdimaldab
juurutada tihiseid védrtusi ning jagada informatsiooni valdkonnast huvitatutele. Samuti aitavad
tihiselt 14bi viidud konsultatsioonid ja kaasamised erinevatesse programmidesse kaasa teenuste

paremale osutamisele ning loovad tihise vaate kodanikule/kliendile.

2.4.4 Muu dokumentatsiooni viljatdotamine, koostamine

Lisaks nimetatud rohelisele raamatule on ITAO poolt (koostods teiste riigiasutustega) alustatud
mitmete kédsiraamatute ja juhendite koostamist, mis peaksid aitama iihtselt 1dheneda avalike
teenuste arendamisele ja parandamisele. Naiteks:

a) avaliku sektori protsessianaliiiisi kédsiraamat, mille eesmark on panna alus tdoprotsesside

kaardistamisele ning t66tada vélja vastav metoodika;
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b) e-teenuste disainimise kdsiraamat avalikule sektorile, mille eesmirk on vilja pakkuda
metodoloogiline juhend avalike e-teenuste ja e-keskkondade loomiseks ja disainimiseks
(MKM programm 2013);

c) avalike teenuste iihtne portfellijuhtimine, kus on vdimalik saada {ilevaade koigist Eesti
avalike teenuste tugevustest ja norkustest, kokku ligi 60 erineva indikaatori pdhjal.
Metoodika saab kohustuslikuks neile riigiasutustele, kes soovivad tulevikus oma
elektroonilisi teenuseid arendada (MKM pressiteade 2014);

d) iseteeninduskeskkondade raamistiku viljato6tamine, mida avaliku sektori avalike
teenuste osutajad saavad votta soovituslikus funktsionaalseks raamistikuks oma
iseteeninduskeskkondade kavandamisel ja elluviimisel (Iseteeninduskeskkonna raamistik
2014, 4).

MKM ITAO ei tegele selliste juhendite véljatdotamise ja koostamise korraldamisega iiksi, see
toimub koostd0s teiste asutustega (enamasti on partneriks RIA, aga ka teised MKM-i osakonnad
jt.). Valdav osa taolistest junenditest ei ole riigiasutustele jargmiseks kohutuslikud. Uks vdimalus
juhendeid kohustuslikuks teha, on siduda nende jargimine Euroopa Liidu jagatavate toetuste
taotlemisega. Uks intervjueeritav kommenteeris, et teine vdimalus muuta taolised juhendid ja
kéasiraamatud kohustuslikuks, oleks riigiasutuste korgemate juhtide heakskiit, mille 14bi tekiks

materjalidele toetus korgemalt tasandilt.

Vastavate juhendite ja kédsiraamatute puhul on tegemist nii iihiste normide juurutamise Kui

konkreetsemalt iihtsete protseduuride loomise ja juurutamisega.

2.4.5 Euroopa Liidu toetuste jagamine ajavahemikul 2014-2020

Euroopa Liidu toetuste jagamine eelarveperioodil 2014-2020 hdlmab muuhulgas avalike
teenuste arendamist. Nimelt on tiks struktuurivahendite meede sel ajaperioodil ,,avalike teenuste
arendamine IKT abil®, kogusummas 83 miljonit eurot. Meetme rakendusasutus on MKM (nii
ITAO kui riigi infosilisteemide osakond). Pooled intervjueeritavatest tdid vélja, et MKM-i (ja sh
ITAO) voimalus olla rakendusasutuseks Euroopa Liidu toetuste jagamisel jérgmisel
eelarveperioodil on oluline vahend, kuidas panna asutusi tegelema avalike teenuste
parandamisega. Nimelt on rakendusasutusel vdimalik luua tingimusi toetuste saamiseks ning

kahe intervjueeritava sonul on plaanis seni vilja tootatud juhendeid ja kdsiraamatuid toetuse
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taotlemisega kohustuslikus korras siduda. Niiteks {iks eeltaotluste ndue, mis on otsustatud lisada,
on kohustus juhinduda avaliku sektori teenuste disainimise késiraamatust ja sellest tulenevatest

juhistest (nditeks tihtsed kvaliteedinduded ja teenuste mdotmine) (Rahe, Lepp 2014).

Rahaliste toetuste sidumist vélja tootatud juhendite ja késiraamatute kasutamisega nimetasid
mitmed intervjueeritavad liheks tugevamaks koordineerimisvahendiks, mida ITAO-I on avalike
teenuste arendamise ja osutamise koordineerimisel voimalik kasutada. ITAO-le annab see
voimaluse olla kvaliteedi tagaja ja jarelevaataja rollis, kontrollides, kas asutused jargivad
kehtestatud reegleid. Tulevane vahend voimaldab koordineerijal luua automaatne
kontrollisiisteem, mida asutused peavad jargima. Seda voib nimetada ka ex ante kontrolliks, kus
labi regulatsioonide, standardprotseduuride kontrollitakse asutust (Verhoest et al. 2005, 6, 9).
Samas tunnistasid paar intervjueeritavat, et Euroopa Liidu toetusi taotletakse vabatahtlikult ning
avalike teenuste osutamise osas probleemsed riigiasutused ei pruugi neid toetusi nagunii taotleda

ega hakka seetdttu jargima ka kehtestatud noudeid.

2.5 Jareldused

Enne 2011. aastat ei tegeletud Eesti avalikus sektoris avalike teenuste arendamise ja osutamise
koordineerimisega, vaid asutused tegelesid teemaga iseseisvalt. Kahe intervjueeritava sonul ei
lahenenud isegi ministeeriumid oma valitsemisalas teenuste osutamisele ihtselt, see oli iga
asutuse enda korraldada. Sarnaselt on kogu Eesti haldussiisteem detsentraliseeritud ning koosto6
ministeeriumide-iileste strateegiliste valdkondade osas on olnud raskendatud, sest ministeeriumid
el soovi anda voimu kéest ning senistel koordineerivatel iiksustel ei ole olnud piisavat ressurssi
eduka koordineerimisega tegelemiseks. Seega voib pidada heaks edasiminekuks olukorda, kus
MKM ITAO roll avalike teenuste osutamise koordineerijana on praegusel ajal valdkonnast
huvitatud riigiasutustele teada ning olemasolevate koostodpartnerite poolt tunnustatud.
Koordineerija rolli mééiratlemisel tuleb arvesse votta, et tulenevalt MKM-i laiematest
ilesannetest ja varasemast tegevusest on ITAO keskendunud rohkem IKT rollile avalike teenuste

arendamisel ning seetdttu e-teenustele ja e-kanalite kasutamisele.

Pohiméddruse jargi ei oma ITAO iihe ministeeriumi o0sakonnana strateegilist hooba, et
kohustuslikult (hierarhilist kdsuliini pidi) juhtida avalike teenuste arendamist ja osutamist.

Tabelis 2 (lk 27) vélja toodud pohimédrusega sitestatud iilesanded, osakonna tegevus ning
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osakonna enda ndagemus viitavad pigem vorgustiku tiilipi keskkonnas tegutsevale eestvedajale,
kes paneb aluse koostodle, kuid ei oma ilmtingimata vdimekust ja ressurssi koostoo ning sealt
tulenevate tegevuste jarelevalveks. Sellega seoses nimetas iiks intervjueeritav ITAO-d pigem

kompetentsikeskuseks, kelle lilesandeks on raamistiku loomine, ndustamine, toe pakkumine.

Intervjueeritud isikud toid avalike teenuste arendamise osas mitmel korral eeskujuks erasektorit,
kus iihe intervjueeritava sonul ,,on mottemaailm sarnasem [sellele, mida me piitiame teha]‘.
Lisaks rohutab ITAO kliendivaate olulisust, omaniku ndude sissetoomist, teenusepohist
motlemist — pdhimotted, mis on erasektoris juba kasutusel ning mida piiiitakse rakendada jarjest
enam avalikus sektoris. Erasektori eeskujuks toomine ei muuda kuidagi osakonna rolliméératlust
avalike teenuste arendamise ja osutamise koordineerijana, kuid on oluline mdistmaks, kust

voidakse votta eeskuju ning millises suunas tahetakse avalike teenuste arendamisel liikuda.

MKM-i ITAO kui avalike teenuste arendamise ja osutamise keskse koordineerija puhul saab
vélja tuua kaks eripéra:
1) MKM ITAO keskendub tulenevalt ministeeriumi taustast ronkem e-teenustele ja IKT-le.
Ka ,,Avalike teenuste korraldamise rohelises raamatus on viidatud, et avalike teenuste
osutamisega seotud probleemide lahendamise keskmes on IKT pakutavate voimaluste
kasutamine (MKM 2013, 2).
2) MKM ITAO on avalike teenuste osutamise koordineerimisel rohkem ndustaja ja
soovitaja rollis ega oma kvaliteedi tagaja ega jarelvaataja rolli. Sellest tulenevalt ei joua
ITAO ka koigi riigi- ja kohalike omavalitsuste asutusteni, kes vdiksid koostdosse
kaasatud olla. ITAO lahtub vabatahtlikkuse printsiibist — kes soovivad teenuseid

arendada ja teenuste osutamist parandada, jduavad ise koostooni ITAO-ga.

Fookus IKT-le ja e-teenustele on mdistetav, arvestades, et ministeerium on nende valdkondadega
juba varem tegelenud. Keskendumine avalikele teenustele kitsamalt annab ka osakonnale
vOimaluse tidpsemalt fokuseerida oma tegevust. Samas ei saa sellist ldhenemist pidada
jatkusuutlikuks avalike teenuste osas laiemalt, sest elektrooniline platvorm on vaid {iks vahend
avaliku teenuse osutamiseks, selle abil ei ole vdimalik haarata kogu teenuste arendamise ja
osutamise valdkonda. See voib olla ka tliks pdhjus, miks mitmed riigiasutused ei ole ITAO-ga
kokku puutunud — riigiasutuste fookus oma avalike teenuste arendamisel ja osutamisel ei pruugi

olla vaid e-teenustel pohinev.
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Kuigi ITAO ei saa valdkonna koordineerimisel kasutada klassikalist iilalt-alla kdsuliini ehk
hierarhilisi vahendeid (neid pole sitestatud ka osakonna pdhiméaruses), on paari-kolme aastaga
kasutatud mitmeid hoobasid, mille kaudu koordineerimist edukamaks muuta ja seeldbi rohuda
vajadusele iihtlustada avalike teenuste arendamise ja osutamise kvaliteeti. Enamik neist
vahenditest on mittestrukturaalsed ehk pehmemad koordinatsiooniinstrumendid, kus rohk on
osapoolte vahelise kditumise, arusaamiste ja tegevuste ihtlustamisel. Kultuuri ja teadmiste
juhtimine (1abi jagatud véartuste, normide, teadmiste loomise) on pohimdotteliselt aluseks
koikidele tegevustele, mis sisaldavad koordinatsiooni ja koostodd. Osapoolte kditumist ei olegi
voimalik muuta vaid strukturaalseid koordineerimisvahendeid kasutades. Kuigi ITAO-I ei ole
mingit sunnimehhanismi panna osapooli soovitud viisil kédituma, ei oleks ka sellise mehhanismi
olemasolu ilmtingimata lahendus, sest ei pruugi panna riigiasutusi teisiti motlema ja kdituma.
Seega on peamine initsiatiiviallikas avalike teenuste osas koostood teha riigiasutuste endi

sisemine soov midagi muuta.

Lisaks thiste vairtuste ja informatsiooni jagamise vahenditele on osakond kasutanud
protseduuriliste reeglite kehtestamist, niiteks 14bi konsultatsioonide ja tagasiside andmise ning
juhendite, kdsiraamatute véljatootamisel. Samas ei ole kumbki neist vahenditest riigiasutustele
jargimiseks kohustuslik ning MKM ei oma ressurssi korraldada jarelvalvet voi tagada kvaliteeti
(mis praegu samas on pdhiméiruses iilesandena ette nihtud). Uks osa koordineerija tegevusest
on seotud uute projektide algatamisega, kus koordineerija ja teis(t)e riigiasutus(t)e vahel
sOlmitakse vastavad koostodlepped ehk partnerluslepingud. Sellised projektid loovad
riigiasutustele ka finantsstiimuli, sest projektides osalemine on tasuta ning nende raames saab
asutus ellu viia tegevusi, mille katteallikad ei tule oma eelarvest. Tugevaimaks vahendiks vaib
pidada rahaliste ressursside sidumist kindlate ndudmistega, mille MKM kavatseb sisse viia alates
2014. aastast (seoses Euroopa Liidu toetuste jagamisega). MKM-i ITAO seni vilja tootatud
juhendid soovitakse siduda toetuste taotlemisega, suurendades seeldbi vilja tootatud

dokumentatsiooni kaalu ja kasutamist riigiasutuste seas.

Jargnevalt on koostatud tabel, kuhu on koondatud MKM ITAO kui koordineerimise eest
vastutava asutuse senised ja tulevased tegevused ning koordineerimise vahendid, mida asutus on
tegevuste elluviimiseks kasutanud. Samuti on tabelis kokku vdetud intervjueeritavate hinnangud

vastavate tegevuste sobivusele koordineerimisel.
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Tabel 3. Koordineerija tegevused — intervjueeritavate hinnangud, kasutatud vahendid.

Tegevus

Sobivus (intervjueeritavate
hinnang)

Koordineerimisvahendi
tiilip (mirksona)

Rohelise raamatu
koostamine

Vajalik alusraamistiku loomiseks.
MKM peakski sellise
dokumentatsiooni vilja todtamisega
rohkem tegelema, et saavutada
siisteemset lahenemist.

* Uhiste normide ja virtuste
juurutamine (VAARTUSED)

Teenindusjuhtide
vorgustik

Mitteametlik koosto6formaat,
vOimalus kiirelt digete inimesteni
jouda. Kdikide riigiasutuste esindajad
ei ole kaasatud, toimub
vabatahtlikkuse alusel.

* Uhiste konsultatsiooni-,
labiradkimiskogude loomine
(INFORMATSIOONI JAGAMINE)

Tagasiside ja
soovituste andmine
14bi eelnoude
infosiisteemi EIS.

ITAO-I on vdimalus anda soovitusi,
nou. Ka ITAO ise saab siit oma
algatustele tagasisidet.

* Konsultatsiooni ja
retsenseerimise
protseduuriliste instrumentide
kasutamine
(PROTSEDUURIREEGLITE
SEADMINE)

Uuringute, kiisitluste
labiviimine
alusraamistiku
dokumentide
koostamiseks

Asutused ei pea ise hakkama kdike
algusest peale vilja motlema ja
uuringuid 1dbi viima. Infot saavad koik
kasutada.

* Uhiste uurimuste
labiviimine ja infokogumine,
andmete jagamine koikidele
osapooltele (INFORMATSIOONI
JAGAMINE)

Programmide ja
projektide algatamine

Asutustele kasulik, kuna on neile
tasuta ning voimaldab kogemusi ja
oskusteavet vahetada. Rahaline stiimul
osalemaks projektides. Asutus peab ise
tahtma osaleda. Koolitused ei ole
kohustuslikud, seega ei joua koikideni.

* Partnerluslepingute
sOlmimine (EESMARKIDEL
POHINEV TOO);

* Finantsstiimul asutuste
vahelises koostods (EELARVE,
FINANTSID);

* Uhiste uurimuste
labiviimine (INFORMATSIOONI
JAGAMINE);

* Jagatud koolitus
(VAARTUSED).

Muu
dokumentatsiooni
viljatdotamine
(kdsiraamatud,

juhendid)

Asutustele pole need jargimiseks
kohustuslikud. Strateegiliselt tasandilt
voiks tulla toetus dokumentatsioonist
juhindumiseks.

* Uhiste normide juurutamine
(VAARTUSED);

* Uhtsete protseduuride
loomine ja juurutamine
(PROTSEDUURIREEGLITE
SEADMINE).

Euroopa Liidu
toetuste jagamine
2014-2020

Uks tugevamaid ja mdjusamaid
hoobasid. Samas paljud riigiasutused
ei taotle toetust, seega ei hakka
juhendeid jirgima.

* Rahaliste ressursside
sidumine kindlate ja tihtsete
nouetega (EELARVE,
FINANTSID).

Koostaja: autor
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Ulaltoodud seniste tegevuste ja kasutatud hoobade pdhjal vdib hinnata, et MKM ITAO osakond
on koordineerimisele 1dhenenud vabatahtlikkuse suunalt — kui soovitakse koostodd teha, siis on
asutus selleks valmis, kuid koordineerijal endal ei ole ressurssi, et koigini jouda. Teoreetilises
kirjanduses on rohutatud just usalduse ja vabatahtlikkuse aspekti: labirddkimiste ja usalduse
alusel saavutatud koordineerimine on parem viis, kuidas saavutada kestvat ja efektiivset
koordinatsiooni (Peters 1998, 17; Adler 2001, 215; Head 2008b, 746).

Hinnates MKM ITAO kui keskse koordineerija kasutatud hoobasid eduka koordineerimisega
tegelemiseks,  saab = komplektis neid  hoobasid  paigutada  vorgustiku tiilipi
koordineerimismehhanismi alla. V3rgustiku tiilipi koordineerimismehhanismide puhul on oluline
esmalt saavutada osapoolte vaheline usaldus (mis on ka peamine ressurss lisaks vastastikusele
koopereerumisele). Seetdttu on koordineerimine 14bi vargustiku tiilipi mehhanismi pikaajalisem
ning eeldab informatsiooni jagamist asutuste vahel (Bouckaert et al. 2010, 44-45). Vorgustiku
tiiipi mehhanismi kasutamine koordineerimisel otsib {ihiseid teadmisi, vidértusi ja strateegiaid
erinevate osapoolte vahel (ibid., 49-50). Sarnaste vabatahtlike ja usaldusel pdhinevate
koordineerimise vahendite ja hoobade kasutamine muudab seega koordineerimise
pikaajalisemaks, kuid samas ei jdd koordineerimine n-0 tehniliseks, vaid peaks juurutama
osapoolteks olevate asutuste védirtusi ja kditumist selles osas, kuidas iihtsemalt arendada ja

osutada avalikke teenuseid.

Kasutatud hoovad on loonud hea eelduse edasiseks usalduslikuks koostdoks riigiasutuste vahel,
kuid erinevate tegevuste puhul on ldbivaks kiisimuseks, kuidas jouda koikide riigiasutusteni,
mitte ainult nendeni, kes on ise koostddd otsinud. Magistritoos ei keskendutud eraldi kohalike
omavalitsuste tasandile, kuid analiilisi kdigus selgus, et enamik kohalikest omavalitsusest ei ole
kaasatud avalike teenuste arendamise ja osutamise koordineerimisprotsessi. Seega ei piisa
praegustest koordineerimisvahenditest, et jouda koikide kohalike omavalitsusteni ja teiste
riigiasutusteni. Koordineerija fookus e-teenustele ja e-kanalitele ning lisaks hierarhilisemate
hoobade puudumine vdivad olla kombineeritud pdhjuseks, miks praegune vorgustik vihe
riigiasutusi hdlmab — voib-olla on selline 1dhenemine teatud riigiasutustele liiga kitsas. Edasine
koordineerimisprotsess oleks laiahaardelisem, kui lisaks praegustele vahenditele saaks ITAO
kasutada ka mond hierarhilisemat hooba, seda niiteks 1dbi siisteemse lahenduse vilja toGtamise,
mis oleks kohustuslik kdoikidele avalikke teenuseid arendavatele ja osutavatele riigiasutustele.
Kui tiksus on suutnud paari-kolme aastaga saavutada selle, et koik senini protsessis osalevad

riligiasutused tootavad usalduslikus Ohkkonnas ning tajuvad avalike teenuste arendamise ja
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osutamise perspektiivi samasuguselt, voib olla dige hetk anda koordineerijale hierarhilisemaid
hoobasid valdkonnaga tegelemiseks. Uks vdimalus oleks alusraamistikku kujundava
dokumentatsiooni heakskiitmine poliitilisel voi kdrgemate ametnike tasemel, mis muudaks
jargimise kohustuslikuks (nditeks kantslerite ndupidamise otsusena vOi Vabariigi Valitsuse
ndupidamise otsusena). Sellega peaks kaasnema ka jarelevalve funktsioon, mis aga eeldab palju
suuremat ressurssi, kui MKM-ile tidna avalike teenuste osutamise koordineerijana on antud.
Tanaseid koordineerimishoobasid voi pidada piisavateks riigiasutustele, kes on kaasatud
koordineerimisprotsessi ning kes teevad erinevate tegevuste kaudu koostood ITAO-ga. Kui aga
eesmargiks on terviklik 1dhenemine koikidele riigi poolt osutatavatele avalikele teenustele, siis ei
ole praegusel juhul tegemist piisavate vahenditega, millega jouda koikide riigiasutusteni, kes

avalikke teenuseid pakuvad.
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Kokkuvote

Alates 2011. aastast on avalike teenuste arendamise ja osutamise keskne koordineerija olnud
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi infoiihiskonna teenuste arendamise osakond
(MKM ITAQO). Varem ei ole sellele valdkonnale iihtselt 1dhenetud, ka senine haldussiisteem ei
ole soosinud koordinatsiooni ministeeriumide-iileste poliitikate puhul. Tegemist on aktuaalse
teemaga, sest avalike teenuste kvaliteet ja haldussiisteemi voimekus teha horisontaalset koostood
on valdkonnad, mis nduavad jérjest rohkem tdhelepanu nii kodanike poolt (teenuste
parandamine, kéttesaadavus) kui poliitilisel tasandil (iihtne riigivalitsemine, terviklik

lahenemine).

Magistritod eesmirk oli analiilisida avalike teenuste valdkonna koordineerimist uue osakonna
poolt, tdpsemalt seda, kuidas on koordineerija roll maéiratletud, milliseid koordineerimise
vahendeid on kasutatud ja kas need vahendid on piisavad. Koordineerimist analiilisivas
teaduskirjanduses on tdhelepanu pooratud hoobadele, mida koordineerijad saavad kasutada, et
ellu viia edukat koordineerimisprotsessi. Hoolimata sellest, kas Idppeesmirk on iihtne
riigivalitsemine, terviklik 1dhenemine vdi vorgustike juhtimine, on selle saavutamiseks vajalik
kasutada sobivaid koordineerimisvahendeid. Teaduskirjanduse pohjal koostas autor tabeli
erinevatest koordineerimise hoobadest, mis on grupeeritud mérksdnade alla (kokku kuus erinevat

gruppi) ning mida on vdimalik kasutada avalike teenuste arendamise ja osutamise valdkonnas.

Juhtumianaliiisi kaigus selgus, et uus osakond avalike teenuste arendamise ja osutamise
koordineerija rollis on mitmete tegevuste algatajaks ja ldbiviijaks ning koostodpartnerite poolt
tunnustatud, samas ei oma iiksus ise hierarhilisi hoobasid koordineerimise elluviimiseks.
Osakonna tegevuse puhul saab vilja tuua kaks eripdra: 1) keskendutakse ronkem e-teenustele ja

IKT-le (tulenevalt ministeeriumi taustast); 2) ollakse pigem ndustaja ja soovitaja rollis. Eelnevast
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tulenevalt ei joua tiksus koikide riigiasutusteni, kes avalike teenuste osutamisega tegelevad (seda
nii keskvalitsuse kui kohalike omavalitsuste tasandil). Avalike teenuste arendamise puhul on

koordineerija eeskujuna kasutanud erasektorit ja sealseid 1dhenemisi.

Seniste tegevuste ja pOhiméddruses sétestatud iilesannete analiilisi pohjal on osakond kasutanud
mitmeid vahendeid, mille kaudu koordineerimist ellu viia. Enamik kasutatud vahenditest on n-6
pehmed instrumendid, kus rdhuasetus on kultuuri ja teadmiste juhtimisel (informatsiooni
jagamine, vadrtuste juurutamine). lga koordineerimisprotsessi puhul on peamine alus osapoolte
vaheline usaldus ja tihised vaartused. Hoolimata vahenditest, mida koordineerija kasutab, peaks
esmaseks sammuks olema usaldusvddrse atmosfddri kujundamine. Lisaks on osakonnal ka
moningaid tugevamaid hoobasid (protseduurireeglite seadmine, eesmérkidel pohinev t66), kuid
tuleb arvestada, et koordineerijana puudub tal jérelevalve korraldamise roll. Tugevaimaks
koordineerimishoovaks voib pidada finantsressursside sidumist osakonna viljatootatud Kindlate
ndudmistega. Seda hooba saab hakata kasutama alates 2014. aastast seoses asutustele jagatavate
Euroopa Liidu toetustega. Koikide kasutatud hoobade puhul tuleb silmas pidada, et
koordineerimisele on ldhenctud vabatahtlikkuse suunalt — osakond ei ole kasutanud neid
hoobasid riigiasutuste puhul, kes ise ei ole koost6dd otsinud, ega ole nendega arutanud avalike
teenuste osutamise parandamise vajalikkust. Seetdttu ei saa praeguseid hoobasid pidada

piisavaks, et luua iihtne l&henemine kdikidele riigi avalikele teenustele.

Seniste tegevuste ja rolliméddratluse pdhjal saab Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi
osakonda hinnata vorgustiku tiiiipi koordineerimismehhanismi kasutajaks, kus koost66 pdhineb
tihistel véirtustel ja usaldusel. Osakonna roll on olla vdrgustiku eestvedaja, haldaja ja osaline.
Peamine ressurss koordineerimise elluviimisel on seega usaldus ja vastastikune koopereerumine.
Kui tiksus on suutnud paari-kolme aastaga saavutada selle, et koik senini protsessis osalevad
riigiasutused tootavad usalduslikud GShkkonnas ning tajuvad avalike teenuste arendamise
perspektiivi samasuguselt, voib olla dige hetk anda kdrgemal ametnike voi poliitilisel tasandil
koordineerijale hierarhilisemaid hoobasid valdkonnaga tegelemiseks. See voimaldaks lahendada

olukorra, kus kdik riigiasutused ei ole koordineerimisprotsessi kaasatud.
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Summary

Coordination of the provision of public services on the central government level in Estonia

Since 2011 the development and provision of public services has been coordinated by the
Department of Information Society Services Development of the Estonian Ministry of Economic
Affairs and Communications. Earlier there has not been a unified approach in this field. Also,
coordination of trans-ministerial policies has not been favoured by the administrative system to
date. This is a current topic as both the quality of public services and the horizontal cooperation
capacity of the administrative system are areas that require increasingly more attention of both
the citizens (improvement and availability of services) as well as the political level (joined-up

government, whole-of-government approaches).

The scientific literature on coordination focuses on instruments that coordinators can use in order
to carry out a successful coordination process. Notwithstanding the rhetoric whether the ultimate
goal is joined-up government, whole-of government approach or network management, it is

necessary to use suitable coordination instruments.

Based on the coordination framework, the objective of the Master’s Thesis was to analyse the
public services approach by the new department of the Ministry of Economic Affairs and

Communications. The research questions were the following:

- How has the role of the Ministry of Economy and Communications been defined for
coordinating the provision of public services?
- What kind of coordination instruments are available for the department for coordinating

the public services provided by the state?
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- Are these instruments suitable and sufficient in order to create a joint approach for

providing public services?

This Master’s Thesis is a case study; the research methods used include document analysis and

semi-structured interviews.

The case analysis revealed that when defining the role of the current coordinator, two specific
features can be highlighted: 1) there is more focus on e-services and information and
communications technology (by virtue of the ministry’s background); and 2) the coordinator
performs primarily advisory and counselling functions. That is why the unit does not reach all
state authorities that deal with the provision of public services (both on the central and local
government level).

The coordinator’s targeted focus on e-services and incapacity to reach all state authorities that
provide public services may be the combined reasons why the current coordination process
includes a small number of state authorities — perhaps this approach is too narrow for certain

state authorities.

Based on an analysis of actions to date and the duties laid down in the statutes, the department
has used several instruments for carrying out its coordination tasks. Most of the instruments used
are ,,soft instruments* where the emphasis is placed on culture and knowledge management
(provision of information, implementation of values). Each coordination task is mainly based on
trust and joint values of the parties involved. Regardless of the instruments that are available for
the coordinator, the first step should be the creation of a reliable atmosphere. The department has
also some harder instruments (laying down rules of procedure, target-based work). However, the
fact that the coordinator does not have a supervisory role should be taken into account. Linking
financial resources to certain requirements that have been developed by the department can be
considered the hardest coordination instrument. This instrument will be adopted in 2014 with
regard to the European Union’s support measures for authorities. However, in the case of all
instruments used it should be noted that coordination tasks have been carried out on a voluntary
basis — the department has not used these instruments for state authorities that have not sought
cooperation themselves and have not discussed the necessity of improving the provision of

public services with them.
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Based on actions to date and the definition of roles, the department of the Ministry of Economic
Affairs and Communications can be considered a user of a network-type coordination
mechanism where cooperation is based on common values and trust. The department’s role is to
be a leader, manager and participant of the network. Thus, the main resources for carrying out
coordination are trust and mutual cooperation. As in just a few years the unit has achieved a
situation where all participating state authorities have a common perception of the perspective of
the provision of public services, it may be the right time to allow the coordinator to use more
hierarchical instruments in the given field by the higher official and policy levels. This would
allow finding solutions for a situation where not all state authorities are currently included in the
coordination process and where the used instruments are therefore not sufficient for carrying out

a comprehensive coordination process.
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Lisa 1 Intervjueeritud isikute nimekiri

Risto Hinno — Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi infoithiskonna teenuste arendamise

osakonna nounik. Autori intervjuu, helisalvestis. Tallinn: 27. mirts 2014.

Pirjo Kiinnapuu — Sotsiaalkindlustusameti arendusndunik. Autori intervjuu, helisalvestis.

Tallinn-Voru: 4. aprill 2014.

Ulle Laur — Sotsiaalministeeriumi arendus- ja personaliosakonna projektimeeskonna juht. Autori

intervjuu, helisalvestis. Tallinn: 10. aprill 2014.

Tatjana Portnova — Maanteeameti klienditeenindusjuht. Autori intervjuu, helisalvestis. Tallinn: 4.
aprill 2014.

Janek Rozov - Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi infoiihiskonna teenuste

arendamise osakonna juhataja. Autori intervjuu, helisalvestis. Tallinn: 24. mérts 2014.

Merilin Truuvddrt — Riigikantselei strateegiabiiroo ndunik. Autori intervjuu, helisalvestis.

Tallinn: 27. mérts 2014.

Ave Viks — Siseministeeriumi regionaalhalduse osakonna nounik. Autori intervjuu, helisalvestis.

Tallinn: 31. marts 2014.

Reelika Viljaru — Rahandusministeeriumi arendusosakonna kvaliteedijuht. Autori intervjuu,

helisalvestis. Tallinn: 7. aprill 2014.
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Lisa 2 Pool-struktureeritud intervjuudes késitletud teemad ja kiisimused

OECD riigivalitsemise raport ja raporti rakendamise tegevuskava

a) Kas ja kuidas oli avalike teenuste osutamise koordineerimine korraldatud enne 2011.
aastat? Mis asutus(ed) sellega tegelesid ning mida tehti?

b) Kuidas Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (MKM) sai valitud vastutavaks
asutuseks OECD riigivalitsemise raporti rakendamise tegevuskavas avalike teenuste
osutamise koordineerimisel?

c) Kas teadaolevalt kaaluti ka teisi ministeeriume voi asutusi, kes oleksid vdinud saada
vastutavateks asutusteks?

d) Kas OECD riigivalitsemise raportis soovitatud iihtset ldhenemist nii e-valitsemisele kui
iletildiselt avalike teenuste osutamisele késitleti thiselt ka OECD rakendamise

tegevuskavas?

MKM-is uue osakonna loomine ning tegevus

a) Kuidas nidhti ette, et ministeeriumi alla kuuluv osakond hakkab koordineerima
tileriigiliselt avalikke teenuseid — mis oli see ette ndhtud n-6 mandaat?

b) Millised hoovad, ressursid ministeeriumi osakonnale selleks anti?

c) Kas teistelt asutustelt anti nditeks ressursse iile MKM-ile seoses koordineerimise
iilesandega?

d) Milliseid koordineerimisvahendeid saab MKM kasutada riigi osutatavate avalike teenuste
koordineerimiseks?

e) Kas ministeeriumi osakonnale vdimaldatud koordinatsioonivahendid on (olnud) piisavad
ja sobivad, et luua tihtne ldhenemine kdikide keskvalitsuse tasandil osutatavate avalike
teenuste osutamiseks?

f) Kuidas on kohalike omavalitsuste tasandil avalike teenuste osutamist koordineeritud?
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9)

Kas regionaalse tasandiga tegeleb MKM vai on see Siseministeeriumi iilesandeks?

Koostoo teiste ministeeriumide ja asutustega

a)

b)

c)

d)

f)

Milliseid koostéovorme kasutatakse teiste ministeeriumide ja keskvalitsuse tasandi
ametkondadega suhtlemiseks/asjaajamiseks?

Mil maéidral puutuvad Rahandusministeerium ja Siseministeerium téna kokku avalike
teenuste osutamise koordineerimisega ja kas sel tasandil on koost66 MKM-iga?

Milliseid projekte tehakse Maanteecametis ja Sotsiaalkindlustusametis koost6os MKM-iga
seoses avalike teenuste osutamise parandamisega?

Kuidas koost66 on sujunud?

Kas MKM-i poolt seni vilja tootatud alusmaterjale ja juhendeid (nditeks ,,Avalike
teenuste korraldamise roheline raamat*; ,,Avaliku sektori driprotsesside protsessianaliiiisi
kdsiraamat®, , KasutajasObralike e-teenuste disainimise mudeli késiraamat avalikule
sektorile*) on asutused oma t66 korraldamisel kasutanud?

Kuidas asutus peaks vabatahtlikult joudma paremate avalike teenuste osutamiseni, kui

selleks pole otsest sundi?
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