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LUHIULEVAADE

2013. aastal joustunud uue muuseumiseadusega on Kultuuriministeerium votnud eesmargiks
reformida muuseumide vorgustikku nii, et viimase valitsemisalasse jadb riigimuuseumina
tegutsema ainult Eesti Rahva Muuseum (erandina voib valja tuua naiteks Valga muuseumi, mis
hea tahte korras anti le linnale). Ulejaanud muuseumide puhul on kavas asutada riigi osalusega
sihtasutused. Muuhulgas tuuakse Kultuuriministeeriumi veebilehekiljel valja erinevad
sihtasutuse eelised ja pdhjendused, miks on otsustatud minna just riigi sihtasutuse muuseumi
loomise teed. Magistritdd eesmaérgiks on uurida ning analtitisida, kuidas sobib sihtasutuse vorm

muuseumi juhtimiseks Eestis?

ToO teoreetiline raamistik keskendub niinimetatud agentuuride loomisele ministeeriumide
valitsemisaladesse (arm’s length principle) eesmdrgiga muuta organisatsioonide juhtimine
paindlikumaks ja valdkonnakesksemaks. Organisatsiooni juhtimise reformid ja plaanitavad
muutused ei realiseeru koigis riikides ja poliitikavaldkondades ihtemoodi, mistdttu on oluline
juba reformide kavandamisel mdelda ka positiivsete tulemustega kaasnevatele vdimalikele
kaasmdjudele. Pelgalt organisatsiooni vormi muutmine voi the seaduse ajakohastamine ei pruugi
viia soovitud tulemuseni kui tdhelepanuta jadb muu Umbritsev administratiivne sisteem ja

diguskeskkond.

Too empiiriliseks l&dhtekohaks on sihtasutuste, tdpsemalt muuseumide, juhtimist puudutava
seadusandluse analtitis ning kolme Eesti muuseumi (SA Eesti Vababhumuuseum, SA Virumaa
muuseumid ja SA Haapsalu ja Ladnemaa muuseumid) juhtimispraktikate senise kogemuse
analliis, tuginedes muuseumijuhtidega labiviidud intervjuudele. Magistriddst selgub, et Eesti
diguskeskkonas on riigi asutatud vOi riigi osalusega sihtasutustel vdrdlemisi madal
juhtimisautonoomia ja otsustprotsessides ning eelarveliselt sdltutakse suures o0sas
ministeeriumidest. Muuseumide juhtimispraktikate analtls néitab, et sihtasutuse vorm voib
ennast siiski Oigustada kui eesmargiks on valdkonnapdhine tihedam koost6d kohalike

omavalitsuste ja erialaekspertidega.

Votmemdisted: agentuuristumine, sihtasutused, muuseumid
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SISSEJUHATUS

Eestis on riigi osalusel moodustatud tle 70 sihtasutuse ja enim sihtasutusi (tle 25) kuulub
Kultuuriministeeriumi valitsemisalasse (Rahandusministeerium 2015). 2012. aastal algatatud
muuseumireformi tulemusel peaks sihtasutuste arv Kultuuriministeeriumi valitsemisalas
suurenema veelgi sellepéarast, et enamik seni riigimuuseumina tegutsenud muuseumidest muutub
organisatsiooni vormi poolest sihtasutusteks, jattes ainsaks riigimuuseumiks Eesti Rahva
Muuseumi (Kultuuriministeerium 2015). Kuigi Riigikontrolli hiljutine audit riigi sihtasutuste
kohta néitas, et riigil puuduvad 0ldpShimdtted, millistel juhtudel on otstarbekas avalikke
ulesandeid sihtasutuste kaudu korraldada (Riigikontroll 2014), jatkub viimaste loomine
muuseumide juhtimise Gmberkorraldamisel. Vaadates kui palju on tdnapéeval kultuurivaldkonnas
vaba aja veetmiseks vdimalusi ja kui suur on erasektori meelelahutusasutuste osakaal, siis on
selge, et ka avalik sektor peab otsima jérjest paindlikumaid lahendusi (Boyne et al. 2003; Walker

2013), et pakkuda vordvéarselt atraktiivseid teenuseid.

Avaliku sektori organisatsioonide juhtimise reformimist on rahvusvaheliselt hakatud jarjest
rohkem uurima niinimetatud agentuuristumise kontekstis (Christensen 2008; Van Thiel et. al
2012). Luues ministeeriumide valitsemisaladesse ihe konkreetse valdkonna juhtimiseks mdeldud
agentuure, delegeeritakse juhtimiskompetentsid teatavate avalike (lesannete taitmiseks
spetsialiseerunud tulemustksustele (Flinders 2006). Agentuuride juhtimisspetsiifika sdltub véga
palju sellest, milliste avalike (lesannete téitmisega tuleb tegeleda, milline on agentuuri

organisatsiooniline vorm ja milline imbritsev diguskeskkond (Talbot et al. 2000).

Muuseumide juhtimise juures on muutunud jarjest olulisemaks subsideerimise kisimus ehk siis
see kui palju peaks toetama riik muuseumide Ulalpidamist ja kui palju peaks muuseum ise
vastutama oma juhtimisotsustega selle eest, et igapaevaselt toime tulla (Craik 2005, 6-7). Uks
vOimalus on ndha muuseumi kui kultuuriettevotet, kelle edukuse Ule otsustab paljuski
muuseumikulastaja ehk klient. Mida rohkem on muuseumil kilastajaid, seda rohkem on
muuseumil vBimalik teenida tulu, millega muuseumi pidevalt arendada, pusides seega erasektoris
domineerivate meelelahutusasutustega konkurentsis. S6ltumine kilastatavusest paneb muuseumi

rohkem jalgima avalikku arvamust ja klientide soove (OECD 2002, 14; Neskova 2014)



sellepédrast, et need mdjutavad otseselt muuseumi juhtimiseks vajalike eelarvevahendite
olemasolu. Kuna muuseumide turundamine on olnud alatihtsustatud, siis on mitmel pool
langenud ka muuseumide kilastatavus, mist6ttu on muuseumikogud jaanud niisama seisma, viies

halvimate stsenaariumide puhul muuseumide sulgemiseni (Crow 2004).

Teisalt vOib kusida, kas riik peaks hoolitsema selle eest, et muuseumide kilastamine oleks
vOimalik kdigile kodanikele igas piirkonnas ja seda mdistliku hinna eest voi siis jatta
muuseumide kilastatavuse kusimus puhtalt muuseumi enda kanda ehk siis niipalju kui on
killastajaid on, siis niipalju saab ka muuseum kasutada taiendavateks arendustegevusteks? Uheks
oluliseks reformide ohukohaks on fookuse kadumine loodava asutuse eesmarkide taitmiselt,
keskendudes pelgalt riigiaparatuuri  reformimisele ning valitsemiskulude kokkuhoiu
saavutamisele (Pollitt ja Bouckaert 2011; Kangas ja Vestheim 2010). Naiteks kui mdelda, kas
muuseumi uue hoone rajamine hte vOi teise kohta on ajendatud sellest, et valitud piirkonnas
ehitamine on kdige otstarbekam vOi sellepdrast, et seal piirkonnas puudub muuseum, on
suurenenud vajadus enamate muuseumide jargi vdi on olemasolev muuseum niivord
amortiseerunud (Gray 2007, 210-211)?

Ké&esolevas to0s uuritakse avaliku sektori organisatsioone (tdpsemalt muuseumide juhtimiseks
loodud sihtasutusi), mis juba on varasemalt loodud avalike Ulesannete taitmiseks, kuid mille
organisatsiooni vorm on muuseumireformi tulemusel muudetud sihtasutuseks. Magistrit6o
eesmérgiks on anda vastuseid uurimiskisimusele, kuidas sobib sihtasutuse vorm muuseumi

juhtimiseks Eestis?

Magistritod koosneb kahest osast: t60 teoreetiline raamistik annab Ulevaate avaliku halduse
kirjanduses leiduvatest vGimalustest ja valjakutsetest agentuuride juhtimisel ning t66 empiirilises
osas kasitletakse tapsemalt sihtasutuse juhtimist puudutavat seadusandlust Eestis. Tépsemalt

tuuakse nditeks kolme erineva sihtasutusena tegutseva muuseumi juhtimine.



1. TEOREETILINE RAAMISTIK

1.1MOISTED JA ANALUUTILINE RAAMISTIK

Avaliku  sektori  organisatsioonide  juhtimist  késitlevas  kirjanduses  nimetatakse
organisatsioonivormi Uheks oluliseks mdojutajaks, mis méaarab organisatsiooni juhtimise
paindlikkuse astme ja vBimalused otsustusprotsessides osalemiseks (Egeberg 2007). Kédesolevas
magistritdos on anallusi objektiks valitud sihtasutus kui organisatsioonivorm. Teaduskirjanduses
kasutatakse ministeeriumide haldusalades paiknevate avaliku sektori organisatsioone uurimiseks
poolte sdltumatuse pdhimotet (arm’s length principle) ehk siis analttsitakse ministeeriumide ja
nende haldusalades paiknevate iseseisvate avalike organisatsioonide vahelist suhet (Flinders
2006; Pollitt ja Bouckaert 2011; Van Thiel et al. 2012) Kdige laiema definitsiooni jargi voib

ministeeriumide haldusalades paiknevaid organisatsioone liigitada quangodeks.

e Quango (quasi-autonomous non-governmental organization) - ministeeriumidest
eraldiseisev avaliku sektori organisatsioon, mis on vastutav he vGi mitme avaliku
ulesandega tegelemise eest ja mida finantseeritakse mingil mé&aral riigieelarvest (Barker
1982, 220; Greve et al. 1999; Van Thiel 2001, 5)

Mérksa tapsem definitsioon, mida kasutatakse teaduskirjanduses laialdaselt avalike Ulesannete
delegeerimise ja avaliku vdimu detsentraliseerimise kontekstis on agentuur (ingl. keeles agency;
Pollitt ja Bouckaert 2011; Peters 2002).

e Agentuur (agency) - ministeeriumidest eraldiseisev avaliku sektori organisatsioon, mis
sOltub suurel maaral riigieelarvest ja mille eesmargiks on ihe kitsa valdkonna eesmarkide
elluviimine riiklikul tasandil (Christensen 2008, 16). Talbot et al. (2000, 5) tdpsustavad, et
agentuur on organisatsioon: a) mis asub ministeeriumi haldusalas, b) tegeleb avalike
ulesannetega riiklikul tasemel, ¢) kus to6tavad avalikud teenistujad (mitte ilmtingimata
ametnikud), d) mida finantseeritakse peamiselt riigieelarvest, €) mis allub véhemalt

teataval méaral avaliku diguse protseduuridele.



Nii quangode kui agentuuride tapne definitsioon ja juhtimisspetsiifika sdltuvad vaga palju sellest,
milline on Uhe vai teise riigi 6iguskeskkond (Talbot et. al 2000, 6). Selguse mdttes kasutatakse
t00 teoreetilises raamistikus seega labivalt mdistet agentuur, mis vastab Talbot et al. (2000, 5)
toodud viiele kriteeriumile ja mille vastavust Eesti avalikus sektoris toimivate sihtasutusega

analliisitakse magistritd6 empiirilises peatukis.

Van Thiel et al. (2012, 415-416) kirjeldavad agentuuri vormi eelistamise valiku puhul kolme
enamlevinud faktorit. Esiteks soovitakse agentuuride juhtimine vabastada ministeeriumitele
omastest rangetest regulatsioonidest ja protseduuridest, voimaldamaks muuta avalike (lesannete
taitmine efektiivsemaks, innovaatilisemaks ning kodanikele orienteeritumaks. Teiseks soovitakse
agentuuris luua ekspertide hinnangutele tuginevat otsustusprotsessi, mis toimib iseseisvana ja
eemal poliitilisest sekkumisest (OECD 2002, 20). Kolmandaks v&ib agentuuri valiku taga néha
ka soovi riigieelarve kokkuhoiu mottes védhendada kunstlikult ametkonna suurust (Van Thiel et
al. 2012, 416).

Overman et al. (2015, 3-4) uurivad 342 organisatsiooni nditel, kas ja millises vormis erinevad
agentuurid ministeeriumidele aru annavad ja kuidas kogutud infot ministeeriumid oma otsustes
kasutavad. Poliitikud on tihtipeale huvitatud rohkem uute reformide kaivitamisest ja agentuuride
loomisest kui teiste sarnaste reformide labiviimise kogemustest Oppimisest. Seetdttu voib
juhtuda, et agentuuri loomisel keskendutakse enam ex ante eesmérkide pustitamisele ja suuniste
andmisele, kuid ex post jadb hindamata, kas soovitud tulemusteni jouti voi mitte (Van Thiel et al.
2012, 426), mistottu on raske seostada paranenud/halvenenud juhtimispraktikaid otseselt

organisatsiooni vormi muutumisega agentuuriks.

Selleks, et hinnata agentuuri kui organisatsioonivormi sobilikkust soovitavad Van Thiel et al.
(2012, 417-418) valitsustel lisaks eelpool toodud faktoritele mdelda, kas ja kui siis miks on uute
eradiguslike juriidiliste isikute ehk agentuuride loomine vajalik vdrreldes juba olemasolevate

struktuuridega ning milline peaks olema loodava agentuuri roll avalikus sektoris laiemalt?



1.2AGENTUURIDE JUHTIMINE

Agentuuride juhtimise puhul tuleb silmas pidada eelkBige juhtimisautonoomiat, vastutust ja
kontrolli, mis aitavad mdista, kuidas vOiks teoorias toodud eeldused rakenduda praktikas (OECD
2002; Egeberg 2007). Selleks, et analliisida agentuuride juhtimist, tuleb esmalt seletada lahti

agentuuri vormi vdimalused ja valjakutsed.

1.2.1 VOIMALUSED

Agentuuride loomine annab riigile vBimaluse toimida otstarbekamalt, koondades tihe valdkonna
kompetentsi ja otsustamisprotsessi selleks spetsiaalselt ellu kutsutud organisatsiooni juurde
(Birkland 2005, 216). Flinders (2006, 223) seletab, et ajaga on riigile tulnud juurde jarjest enam
valdkondi, millega tuleb tegeleda ja see on loonud vajaduse spetsialiseerumiseks ning
kompetentside delegeerimiseks. Spetsialiseerumist saab analliiisida kahte moodi: vertikaalselt ja
horisontaalselt (Sarapuu 2011, 57). Horisontaalne spetsialiseerumine keskendub sellele, kuidas
on jagatud ulesanded hierarhiliselt samal tasemel paiknevate organisatsioonide vahel. Vertikaalse
spetsialiseerumise puhul analtlsitakse Ulesannete ja padevuse jaotumist erinevatel tasemetel

paiknevate organisatsioonide vahel, nagu nditeks ministeeriumi ja agentuuri vahel.

Luues riiklikul tasemel avalike Ulesannetega tegelevaid agentuur, viiakse (he valdkonna
kompetents ja juhtimine ministeeriumi valitsemisalasse (Pollitt ja Bouckaert 2011, 7; Peters
1995, 18). Lisaks vaidavad Boyne et al. (2003, 6-7), et klassikalised burokraatiad on olnud
aastaid eemal turu konkurentsist, mistottu ollakse maha jd&nud erasektoris toimuvatest
innovaatilistest arengutest. Eradiguslikel printsiipidel toimivate agentuuride loomine peakski
seega aitama avaliku sektori innovatsiooni erasektorile jargi ning soodustama uute, paindlikumate
ja valdkonnaspetsiifiliste lahenduste kasutuselevdtmist (Serensen 2002, 261). Agentuuri vormi
eelistamine on paindlikkuse ja innovaatilisuse eelistele toetudes soovitatav just nditeks
kultuurivaldkonnas (sh muuseumid) (Walker 2013, 677; Tavits ja Annus 2006, 4; Miles ja Snow
1978).



Verhoest et al. (2004, 104-105) seletavad, et agentuuride puhul on oluline hinnata nende
juhtimisautonoomiat ehk siis seda, mil maaral saab agentuur ise otsustada oma prioriteetide Ule.
Selleks, et agentuurile anda juurde juhtimisautonoomiat tuleb vahendada konkreetse valdkonna
agentuuri puudutavaid regulatsioone ja otsuste kohustuslikku ex ante kooskdélastamist
ministeeriumiga (Verhoest et al. 2004, 104). Ideaalversioonis hoitakse agentuuri juhtimisel
rangelt lahus poliitikate kujundamise (policy design) ja poliitikate elluviimise (policy
implementation) autonoomia, millest viimane on téielikult agentuuri padevuses (Van Thiel et al.
2012, 423). Verhoest et al. (2004, 107-108) jagavad agentuuri poliitikate elluviimise autonoomia
astmed neljaks: véga korge, kdrge, madal ja vidga madal. Vdga korge ja korge poliitikate
elluviimise autonoomiaga agentuurid vOivad ise otsustada, mil viisil poliitikaid ellu viia ja
milliseid regulatsioonide vajadusel rakendada. Madala ja vdga madala poliitikate elluviimise
autonoomiaga agentuurid saavad poliitikate elluviimiseks suunised ja eesmarktasemed
ministeeriumidest (Verhoest et al. 2004, 107-108).

Olles spetsialiseerunud Uhe konkreetse valdkonna eesmaérkidele, véimaldab agentuuri kdrge ja
vaga korge poliitikate elluviimise autonoomia poodrata rohkem téhelepanu ka selle valdkonna
klientide soovidele ja vajadustele (OECD 2002, 14; Peters 1995, 36). Neskova (2014) jéuab oma
artiklis, analttsides transpordi ja keskkonna valdkonda jareldusteni, et suurema
juhtimisautonoomiaga agentuurid arvestavad oma eelarveotsustes rohkem avaliku arvamusega
kui seda teevad ministeeriumides paiknevad samade valdkondade eest vastutavad osakonnad.
Andes agentuuridele suurema juhtimisautonoomia (s.h. vastutuse) on agentuurid tundlikumad
avaliku arvamuse suhtes sellepérast, et nii-6elda puhvrina kodaniku ja ministeeriumi vahel

puutuvad agentuurid kokku avalikkuse vahetu kriitikaga (Neskova 2014, 9).

Viies Uhe valdkonna kompetentsid ministeeriumi valitsemisalasse, vdimaldab agentuuri vorm
kaugeneda ministeeriumi ja ministri voimu ulatusest, muutes sellega agentuuride juhtimise
apoliitilisemaks (OECD 2002, 13). Riigi (kaas)asutatud agentuurid kutsutakse ellu mingi
konkreetse riikliku Ulesande téitmiseks ja agentuuri juhib asutajate poolt méaratud liikmetest
koosnev ndukogu, mis ei koosne ainult valitsusametnikest, vaid hdlmab suures osas agentuuri

tegevusvaldkonda tundvaid eksperte (Yesilkagit ja Thiel 2008, 143). See tahendab, et apoliitilised
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eksperdid agentuuri ndukogu liikmetena ei ole erinevalt valitsusametnikest niipalju séltuvuses

valimistsuklitest ja see muudab agentuuri t60 jarjepidevamaks (OECD 2002, 14).

1.2.2 VALJAKUTSED

Delegeerides ihe valdkonna kompetentse ministeeriumitest vertikaalselt allapoole agentuuridesse
on oht, et tekib kisimusi vastutuse (accountability) suhtes (Easton 1997, 175; Romzek ja
Dubnick 1998, 8; Van Thiel et al. 2012, 417). Teaduskirjanduses kutsutakse sellist olukorda ka
“mitme kée probleemiks” ehk siis laiapdhjalise agentuuri ndukogu puhul tekib kiisimus vastutuse
hajumisest ja ndukogu litkmete taandumist kollektiivsele vastutusele (Romzek ja Dubnick 1998,
9). OECD (2002, 26) juhib oma raportis tdhelepanu sellele, et kui avalikus sektoris alluvad
teenistujad avalikku teenistust puudutavale seadusandlusele ja teenistujate ametisse maaramiseks
kuulutatakse valja avalikud konkursid, siis agentuurides ndukogu liikmete valimise puhul
avalikke konkursse ei toimu. See v0ib aga tekitada olukorra, kus agentuuride ndéukogudesse
méaratakse liitkmed mitte nende ekspertteadmiste poolest, vaid valikukriteeriumiteks vdivad
saada erakondlikud kuuluvused, poolehoid tihele vdi teisele ministrile, erakonnale, ettevottele
vms (OECD 2002, 25).

OECD (2002, 21) raport toob agentuuride loomise véljakutsena veel esile ka dige tasakaalu
leidmist organisatsioonile suurema autonoomia andmise (mis iseenesest on positiivne vdimalus)
ja organisatsiooni vastutuse vahel. Oluline on mdelda, kuidas, kellele ja kui tihti ministeeriumide
haldusalades asuvad agentuurid oma tegevuse kohta aru hakkavavad andma (Majone 1999, 13;
Yesilkagit ja Thiel 2008, 138). Christensen et al. (2008, 16) seletavad, et agentuuridele antava
suurema otsustamisvabadusega kaasneb ka suurem vdimuulatus, kuid vastutuse osakaal voimu
suurenemisega siiski ei suurene. Ehk siis suurendades agentuuride otsustamisvabadust, kuid mitte
vastutust voib tekkida olukord, kus vastutus otsuste eest jaab nii éelda halli tsooni ministeeriumi
ja agentuuri vahepeal (Bertelli 2006, 583-584).

Hirst (1995, 341) on agentuuride juhtimise suhtes kriitiline sellepérast, et ilma demokraatliku

valikuprotsessita ametisse nimetatud juhid saavad erineva vabadusastmetega otsustada

maksumaksja raha kasutamise dle. Lisaks on oht, et agentuuri juhid voéivad olla md&jutatud
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erinevatest huvigruppidest ning esindada seega agentuuri juhtimises pigem kellegi erahuvi kui
laiemat avalikku huvi (Bertelli 2006, 585; Craik 2005, 8).

Keskendudes liigselt vastutuse reguleerimisele, eesmargiga hoida agentuuri toimimine ausa ning
labipaistvana, vOib juhtuda, et sellega kasvatatakse riigis blrokraatiat, mistéttu kaob fookus
agentuuri eesmarkide taitmiselt ja rdhku pannakse ainult riigiaparatuuri reformimisele (Pollitt ja
Bouckaert 2011, 10; Kangas ja Vestheim 2010, 269). Reformimise tulemusena vO0ib aga
suureneda halduskoormus nii riigile kui agentuurile endale. Agentuuriks Gleminekuga kaasnevad
uued kohustused ja ametikohad nagu nditeks ndukogu ja juhatuse ametisse nimetamine, mis uhelt
poolt annab kull voimaluse laiemaks juhtimiskompetentsiks, kuid teiselt poolt on ka lisakulutus
sellepérast, et kui enne pidi palka maksma ja jarelvalvet tegema the asutusejuhi kohta, siis nudd
vOib agentuuri palgal olla mitu ndukogu liiget ja lisaks veel juhatuse esimees (Holmes ja Hatton
2008, 111-117).

Agentuuri juhtimisotsuste elluviimiseks ning vO8imu teostamiseks on vajalik ka eesmarkide
taitmiseks ettendhtud eelarve, mis vastavalt agentuuri definitsioonile ja kriteeriumidele tuleb
suuremalt jaolt riigieelarvest (Talbot 2000, 5). Riigieelarvelised vahendid on alati piiratud ja
sOltuvad poliitilistest otsustest, mis seab seega kusimérgi alla agentuuri vabama ja paindlikuma
juhtimise sellepérast, et kdiki vastuvdetuid otsuseid ei pruugi olla voimalik ellu viia kui selleks
riigieelarves ettenahtud vahenditest ei piisa ja muudest allikatest samuti toetust ei leita (Verhoest
et al. 2004, 105; Majone 1999, 13-14).

Agentuuri poliitikate elluviimise autonoomiat ja iseotsustamist voib piirata ka see kui ndukogus
vastuvdetud otsused tuleb enne elluviimist kooskdélastada veel eraldi kas ministeeriumi voi
valitsusega, kelle 16plik otsus vdib omakorda olla seotud riigieelarvest rahastuse saamisega, seda
eriti madala ja vaga madala autonoomiaga agentuurides (Verhoest et al. 2004, 106; 107-108).
Aruandlus ministeeriumile toimub tldjuhul kolmes etapis: informatsiooni jagamine, ndupidamine
ja tulemuste hindamine, mis toob kaasa pidevate kohtumiste korraldamise ministeeriumi ja
agentuuri vahel (Overman et al. 2015, 2). Yesilkagit ja Van Thiel (2008, 144-145) juhivad

tdhelepanu, et isegi kui organisatsiooni autonoomiat suurendatakse de jure organisatsiooni vormi
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muutes, ei pruugi see tahendada, et agentuuri otsustusprotsesside juhtimisautonoomia de facto

suureneb.

See téhendab, et reformide kavandamisel tuleks soovituslikult juba enne mdelda selle peale, kas
soovitud muudatused juhtimises on vdimalikud olemasolevas Giguskeskkonnas voi tuleks reformi
eesmaérkidest tulenevalt teha korrektuure ka riigivalitsemise laiemalt. Kui juhtimisreforme viiakse
labi koikides poliitikavaldkondades thtemoodi, siis tuleb arvestada sellega, et sOltuvalt iga
agentuuri avalikest Ulesannetest vOivad esile kerkida erinevad probleemid, mistdttu tuleks
kaaluda, kas agentuuri juhtimise parendamiseks on vaja muuta tingimata organisatsiooni vormi
voi oleks ehk voimalik ja otstarbekam lahendada juhtimisautonoomia, kontrolli ja vastutusega

seonduvaid kusimusi olemasolevas digusraamistikus.

1.3 MUUSEUMIDE JUHTIMINE AVALIKUS SEKTORIS

Olles analttsinud erinevaid vdimalusi ja véljakutseid agentuuri vormi juures, tuleb agentuure
luues moelda ka sellele, milliseid eesmarke olemasolev voi loodav agentuur avalikus sektoris
laiemalt peaks téitma (Van Thiel et al. 2012, 417-418; Matarasso ja Landry 1999, 54). K&esoleva
t06 uurimisprobleemi kontekstis vaadeldakse muuseumide kui agentuuride juhtimist avalikus
sektoris. Tanapéeval Ule maailma kasutatava Rahvusvahelise Muuseumide NOukogu ICOM

definitsiooni jargi on muuseum:

“Uhiskonna ja selle arengu teenistuses olev ning (ldsusele avatud mittetulunduslik
pusiinstitutsioon, mis teaduslikel, hariduslikel ja meelelahutuslikel eesmarkidel omandab,
sailitab, uurib, vahendab ning eksponeerib inimeste ja inimkeskkonnaga seotud materiaalseid
maélestisi.” (ICOM 2015)

Gilmore ja Rentschler (2002, 745) kirjutavad oma artiklis muuseumide juhtimise kohta, et kui
traditsiooniliselt oli muuseumi Ulesanne koguda ja hoida kultuurivaartusi ning muuseumijuhi
ulesanne oli olla nii-6elda nende varade hoidja, siis tdnapdeval peab avalikus sektoris tegutsev
muuseum tegelema senisest enam turundusega, pisima kultuuri tarbimise konkurentsis. Tulu

teenimine on vajalik muuseumi arendamiseks ja uleval pidamiseks ning on muuseumi juhtimises
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Uks suurimaid véljakutseid. Plsida tuleb konkurentsis teiste erasektori meelelahutusasutustega
(Sarensen 2002, 269; Boyne et al. 2003), mistdttu on osutavate teenuste kvaliteet ja ajakohasus
kriitiliste tdhtsusega. Muuseumile tulu teenimisel on oluline selgelt paika panna vastutuse ja
kontrolli rollid, et ei tekiks olukorda, kus ndukogu liikmed lahtuvad pigem oma erahuvist (Hirst
1995, 341; Bertelli 2006, 585) kui muuseumile kasulikest otsusest.

TeisisOnu, nii nagu on ajaga riigile tulnud juurde (lesandeid (Flinders 2006, 223), tuleb
ulesandeid juurde ka muuseumidele ning seega vOib teatavatel juhtudel olla organisatsiooni
vormi muutmine vajalik. Lahtudes sellest, et agentuuri vorm soodustab paindlikumat juhtimist
(Sarensen 2002, 269; Boyne et al. 2003) ning on soovitatav eelkdige meelelahutuse turu
konkurentsiga tihedalt kokkupuutuvas kultuurivaldkonnas (Tavits ja Annus 2006; Walker 2013),

siis on pBhjust analliisida agentuuri vormi sobivust ka muuseumide juhtimiseks.

Holmes ja Hatton (2008, 113) juhivad kriitiliselt tdhelepanu sellele, et avalikus sektoris on
muuseumide juhtimises pikka aega puudunud dialoog akadeemikute/teoreetikute ja muuseumi
juhtide/to6tajate vahel, mistdttu ei ole muuseumid liigselt majandus- ja juhtimiskisimustele
tdhelepanu pooranud. Spetsialiseerudes horisontaalselt Uhele valdkonnale, véimaldab agentuuri
vorm luua laiapBhjalisema juhtimisstruktuuri, kus néiteks ndukogu ndol on esindatud nii
administratiivsed juhid kui valdkonnaeksperdid (OECD 2002, 14-15).

Matarasso ja Landry 1999 seletuse jargi on kultuurivaldkonnas olnud ajalooliselt alati oluline, et
piirkondlike ihe valdkonna organisatsioonide juhtimises osaleksid koos nii riik kui ka kohalik
omavalitsus (Matarasso ja Landry 1999, 50). Lisaks leiavad Tavits ja Annus (2006), et
juhtimiskompetentside laiendamise eesmargil vOiks agentuuri vorm olla sobilik just

kultuurivaldkonna organisatsioonides.

Agentuuri vormi on uuritud ja kasutatud tle maailma erinevate poliitikavaldkondade juhtimiseks
ja seda ka muuseumide juhtimise nditel (Matarasso ja Landry 1999; Gilmore ja Rentschler 2002;
Holden 2004; Craik 2005; Gray 2007, Holmes ja Hatton 2008; Kangas ja Vestheim 2010). Gray
(2007, 204-205) on kriitiline sarnaste juhtimispdhimotete rakendamise suhtes kdigis
poliitikavaldkondades ja toob kultuurivaldkonna kontekstis vélja kaks mdistet: vadrtustamine

(commodification) ja instrumentaliseerimine (instrumentality). Véartustades avalikus sektoris
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laiemalt teatavaid pdhimotteid, kandub see instrumentaalselt tle ka kdigile teistele avaliku sektori
poliitikavaldkondadele, mis omavahel samade kriteeriumite alusel ei pruugi Uldse vorreldavad

olla.

Kokkuvottes tuleb selleks, et hinnata agentuuri vormi sobivust muuseumide juhtimiseks Eestis,
analttsida esmalt agentuuri kui organisatsiooni vdimalusi ja véaljakutseid ning seejarel uurida,
kas leitu on sobilik ka kultuurivaldkonnas muuseumide juhtimiseks. Agentuuri vormi sobivuse
hindamisel the poliitikavaldkonna juhtimise parendamiseks tuleb Van Thiel et al. (2012, 418-
419) hinnangul arvestada kindlasti iga riigi 6iguskeskkonda ja riigivalitsemise korraldust, mis

vOib seada tdiendavaid valjakutseid agentuuride

Muuseumide juhtimine
Vdimalused Valjakutsed

- Spetsialiseerumine (vertikaalne) tihele - Juhtimisautonoomia s6ltumine

konkreetsele valdkonnale; konkreetse riigi 6iguskeskkonnast;
- Politiseerituse véhenemine; - Ei pruugi sobida kdikide
- Paindlikum, suuremad vabadused poliitikavaldkondade juhtimiseks;

juhtimisotsuste tegemiseks; - Oht birokraatia suurenemiseks;
- Juhtimiskompetentside laiendamine - Hajutatud vastutus;

ndukogu né&ol; - Puuduvad avalikud konkursid
- Avaliku arvamuse kaasamine; ndukogu liikmete ametisse

nimetamisel;
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1. EMPIIRILINE ANALUUS

3.1 METOODIKA KIRJELDUS

Et avalikus sektoris on erinevaid niinimetatud agentuure, analiiiisitakse magistritd6s fookuse
kitsendamiseks nende muuseumide juhtimist Eestis, mis 2012. aastal alguse saanud
muuseumireformi (Kultuuriministeerium 2015) j&rgselt on organisatsiooni vormi poolest lainud
ule sihtasutusteks. Sihtasutuste all mdistetakse t60s laiemalt sihtasutuste seadusest (SAS)
tulenevat sihtasutuse mdistet ja kitsamalt 2013. aastal joustunud muuseumiseadusesest (MuuS)

tulenevat riigi sihtasutuse muuseumi maistet.

e Sihtasutus - eradiguslik juriidiline isik, mis on loodud vara valitsemiseks ja kasutamiseks
pohikirjaliste eesmérkide saavutamiseks (SAS 81 1g 1)
e Riigi sihtasutuse muuseum - ministeeriumi valitsemisalas muuseumina tegutsev riigi

asutatud sihtasutus ja selle struktuuritiksused (MuuS 81 Ig 2)

Lahtuvalt magistritd6 uurimiskisimuse pustitusest on empiirilise analtlsi eesmérgiks hinnata
sihtasutuse vormi sobivust muuseumide juhtimiseks Eestis. Vastuseid uurimiskisimusele
otsitakse  kvalitatiivse  kontentanallitisi  abil, mis tugineb dokumendianaltdsile ja

poolstruktureeritud stivaintervjuudele (ca 50-60 minutit intervjuu kohta).

Taustainfo kogumine p&hineb dokumendianaltisil, mille eesmargiks on esiteks anda Ulevaade
sihtasutuste juhtimist puudutavat diguskeskkonnast Eestis ning teiseks analtiisida, millised on
seadusandlusest tulenevad vdimalused ja valjakutsed muuseumide Kkui sihtasutuste juhtimiseks.
Anallusitavateks dokumentideks on sihtasutuste seadus (SAS), riigivaraseadus (RVYS),
riigieelarve (RES) seadus ja uus ning vana muuseumiseadus (MuusS) koos seaduse muutmise

eelndu seletuskirjaga.

Andmete kogumiseks on 1&bi viidud kolm poolstruktureeritud intervjuud muuseumijuhtidega
(Lisa 1). Intervjuude eesmargiks on hinnata:

- muuseumi organisatsioonilise vormi muutmise vajalikkust;
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- sihtasutuse vormi sobivust muuseumi juhtimiseks;

Kuna muuseumireform ei ole veel tdies mahus I6pule jéudnud ja mitmete muuseumide osas veel
labirdékimised sihtasutuseks tleminekuks veel kestavad (Kultuuriministeerium 2015), siis valiti

uuritavateks muuseumideks kolm néidet:

e SA Virumaa muuseumid - asutati 2002. aastal veel enne muuseumireformi kaivitamist
riigi (Kultuuriministeerium), Rakvere linna ja Vihula valla poolt, olles sellega esimene

muuseum Eestis, mis alustas sihtasutusena.

e SA Haapsalu ja Ladnemaa muuseumid — asutati 2013. aastal riigi (Kultuuriministeerium)

ja Haapsalu linna poolt.

e SA Eesti Vabadhumuuseum - asutati 2014. aastal senise riigimuuseumina tegutsenud
Eesti VabaShumuuseumi ja Ennistuskoda ,,Kanut* (ihendamisel. Sihtasutuse asutajaks on

Eesti riik (Kultuuriministeerium).

SA Virumaa Muuseumid ndidet analliisitakse t60s sellepérast, et muuseum on toiminud
sihtasutusena kdige kauem ja seda juba enne laiemat muuseumireformi kéivitamist. SA Haapsalu
ja Ladnemaa muuseumid on voetud illustreerimaks riigi ja kohaliku omavalitsuse koost6dd he
valdkonnakeskse organisatsiooni juhtimisel. SA Eesti VabaGhumuuseum on ndide ainult riigi

osalusel toimivast sihtasutusest.

Dokumendianaltitls aitab mdoista sihtasutuste 0Oiguskeskkonda ja seletada lahti seosed
muuseumide juhtimisega Eestis. Poolstruktureeritud intervjuud illustreerivad erinevaid vBimalusi
sihtasutuse moodustamiseks ja muuseumi juhtimiseks. Dokumendianaltisist ja intervjuudest
saadud vastuseid vOrreldakse teooria osas vélja toodud agentuuri juhtimise vOimaluste ja
valjakutsetega ning kontrollitakse, kas need on kohaldatavad ka Eesti 6iguskeskkonnas
muuseumide juhtimisel. Toetudes valitud meetoditele pliab autor teha jéreldusi sihtasutuse
vormi sobivuse kohta muuseumide juhtimiseks Eestis ja anda soovitusi kaasnevate valjakutsetega

toimetulekuks.
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3.2SIHTASUTUSE JUHTIMINE EESTIS

Eesti riigile kuulub 31.03.2015 seisuga 72 sihtasutust, mis on loodud riigivimu teostamiseks,
muul riigivara valitseja poolt méaratud avalikul eesmargil ja tulu saamiseks. Sihtasutusi
valitsetakse detsentraliseeritult ehk siis nad asuvad ministeeriumide haldusalades, nende tegevus
on Uhiskondliku réhuasetusega (nt. kultuur, tervishoid) ja riigi osaluse sdilitamise vajalikkust
ning osakaalu hinnatakse igal aastal kui sihtasutused esitavad Rahandusministeeriumile oma
majandusaasta aruanded (Rahandusministeerium 2015). Toetudes rahvusvahelises Kirjanduses
toodud agentuuri definitsioonile ja tunnustusele (Talbot et al. 2000,5) v6ib sihtasutust vaadelda

seega kui uhte voimalikku agentuuri vormi.

Riigikontrolli hiljutine audit néitas, et tegelikult puuduvad riigil sihtasutuste asutamisel
uldpdhimotted, sihtasutuste rahastamine riigi eelarvest kaib erinevalt ja pigem lahtutakse
sihtasutuste  asutamisel valdkondliku  ministeeriumi  kontseptsioonist  kui  laiematest
riigivalitsemise p&himdtetest (Riigikontroll 2014, 1,5). Uldpdhimdtete puudumine sihtasutuse
loomisel vdib olla tingitud sellest, et rahvusvaheliselt on avalikus sektoris uute erinevate
agentuuri vormide (sh sihtasutuste) loomine toimunud poliitiliste reformide taustal (Pollitt ja
Bouckaert 2011, 10; Kangas ja Vestheim 2010, 269), jattes labi motlemata, kuidas paigutub
loodav asutus olemasolevasse diguskeskkonda, milliseid avalikke tlesandeid asutusel pikemas
perspektiivis taita tuleb ja kuidas asutuse tegevust rahastatakse (Overman et al. 2015, 3; Van
Thiel et al. 2012, 426).

Eestis lahtutakse riigi asutatud sihtasutuste tegevuse korraldamisel sihtasutuste seadusest (SAS),
riigivaraseadusest (RVS), konkreetse sihtasutuse tegevusvaldkonda reguleerivast eriseadusest ja

organisatsiooni pdhikirjast (Riigikontroll 2014, 3-4).

Sihtasutuse seaduses on sétestatud sihtasutuse ndukogu (SAS 824 - 8§832) ja juhatuse (SAS 817 -
823) péadevus ning llesanded (SAS 1995). Vastavalt SAS §25-le on sihtasutuse ndukogul Gigus
tutvuda kdigi sihtasutuse dokumentidega ning kontrollida raamatupidamise 6igsust, vara
olemasolu ja sihtasutuse tegevuse vastavust pohikirjale. SAS 825 Ig 6 jargi vOib aruannete ja
teabe esitamist ndukogule nduda iga ndukogu liige. Sihtasutuse juhatus peab sihtasutuse

juhtimisel jargima ndukogu seaduslikke korraldusi, esitama ndukogule vahemalt kord nelja kuu
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jooksul Ulevaate sihtasutuse majandustegevusest ja majanduslikust seisundist ning teavitama

ndukogu koheselt majandusliku seisundi olulisest halvenemisest (SAS 817 Ig 7,8).
Riigivaraseaduses on toodud kolm sihtasutusega seotud mdistet (RVS 8§3):

“riigi asutatud sihtasutus - riigi sihtasutus vdi riigi osalusel asutatud sihtasutus;
- riigi sihtasutus - sihtasutus, mille ainuasutaja on riik;

- riigi osalusel asutatud sihtasutus — sihtasutus, mille mitmest asutajast tks on riik;”

Vastavalt riigivaraseadusele on riigivara valitsejaiks pdhiseaduslikud institutsioonid ja
ministeeriumid, kes korraldavad riigi nimel vara riigile omandamist ja riigivara kasutamist
asutajana Eestis registrisse kantud sihtasutuses (RVS 84 Ig 1,2 ). Sihtasutuse asutajana teostab
riik erinevates sihtasutustes asutajadigusi, nimetades ametisse ndukogu liikmeid, kes omakorda
on vastutavad sihtasutuse strateegilise juhtimise eest. RVS § 81 Ig 4 sétestab, et ““kui riigi
asutatud sihtasutuse ndukogusse on asutajadiguste teostajal 6igus maarata tle the liikme, siis
vahemalt tihe neist valib ta valdkonna eest vastutava ministri ettepanekul”. Uhelt poolt annab
valdkonna eest vastutavale ministrile vOimaluse kaasata ndukogu juhtimisse vastava
tegevusvaldkonna eksperte, kuid teisalt voib see olla poliitikutele ka ahvatlus nimetada
ndukogusse kas mingi konkreetse partei voi valitsuse poliitikat toetavaid kandidaate (Yesilkagit
ja Thiel 2008, 143; OECD 2002, 14).

RVS 86 Ig 7 satestab, et Rahandusministeerium “vdib volitada asutaja- voi liilkmedigusi teostama
maavalitsust, millisel juhul esindab riiki sihtasutuse asutaja digustest ja kohustustest tulenevate
ulesannete taitmisel maavanem’. Eesti avaliku halduse stisteemis on maavanem poliitiline figuur,
riigi huvide esindaja maakonnas, kes muuhulgas viib regionaalsel tasandil ellu valitsuse poliitikat
(Siseministeerium 2015). Kuna ndukogu liikmete ametisse nimetamisel puudub demokraatlik
valikuprotsess, siis on oht, et ndukogu liikmed on mdjutatud erinevatest huvigruppidest ning
esindavad pigem kellegi omahuvi kui laiemat avalikku huvi (Hirst 1995, 341; Bertelli 2006, 585).

Riigivaraseaduse 8§79 ndeb ette paljuski ka selle, millised kohustused ja reeglid peab sihtasutuse
asutajadiguste teostaja kehtestama sihtasutuse pdhikirjas, tuues vélja rea rangeid erisusi:

- “riigi asutatud sihtasutus voib votta laenu ja sdlmida kapitalirendilepinguid tksnes kdigi

ndukogu liikmete (ihehdélse otsuste alusel;

19



- riigi osalusel asutatud sihtasutus IGpetatakse vOi Uhendatakse teise sihtasutusega riigi
ndudmisel;

- riigi osalusel asutatud sihtasutust ei voi l6petada voi teise sihtasutusega thendada ilma
riigi ndusolekuta;

- sihtasutus koostab ja esitab igal aastal riigieelarve seaduse §-s 12 satestatud nduetele

vastavalt finantsplaani, mis on aluseks sihtasutuse eelarve koostamisel;”

Lisaks sétestab veel RVS 898 Ig 3, et “sihtasutuse asutajadiguste teostaja esitab
Rahandusministeeriumile igal aastal aruande riigi asutatud sihtasutustele seatud eesmarkide
taitmise ja asutajadiguste teostamise kohta”. Kuna sihtasutuste juhtimisele on Eesti
diguskeskkonnas ette nahtud killaltki ranged reeglid ja suunised, siis v8ib 6Gelda, et tegemist on
kas madala vO0i Vviga madala juhtimisautonoomiaga agentuuridega rahvusvahelise
teaduskirjanduse mdistes (Verhoest et al. 2004, 107-108; Van Thiel et al. 2012, 423).

Riigikontrolli audit juhib muuhulgas t&helepanu ka sellele, et tihtipeale rahastatakse
ministeeriumi enda tegevusi valitsemisala sihtasutuste kaudu, mis esiteks hajutab vastutuse
jaotumist ministeeriumi ja sihtasutuse vahel (Bertelli 2006) ning teiseks toob kaasa asjatut
halduskoormust (Riigikontroll 2014, 12). Seda veel eriti kui juba ministeeriumi poolt sihtasutuse
padevusse antud avalike Ulesannete téideviimine tuleb igas etapis kooskdlastada ministeeriumiga
(Verhoest et al. 2004, 106; Overman et al. 2015, 2), mistdttu on riigieelarvelise rahastuse
saamine soltuvuses ikkagi ministeeriumi otsustest ja ettepanekutest mitte sihtasutuse
eesmérkidest vOi vajadustest. Ka Bertelli (2006) on juhtinud téhelepanu sellele, et uute
struktuuride loomisel tuleb olla ettevaatlik, et sellega ei kaasneks asjatut halduskoormuse

suurenemist, mis vdib omakorda tuua kaasa juba uued probleemid organisatsiooni juhtimises.

Alates 2012. aastast on koige aktiivsemalt tegelenud sihtasutuste loomisega Eestis
Kultuuriministeerium (Riigikontroll 2014, 3), kelle haldusalasse kuulub 25 sihtasutust, mis on
peamiselt neile antud vara baasil teenuste osutamisega tegelevad sihtasutused nagu naiteks
teatrid, tervisespordikeskused ja muuseumid (Rahandusministeerium 2015).
Kultuuriministeeriumi hinnangul suureneb loodud sihtasutuste juhtimisautonoomia, varade
kasutamine toimub heaperemehelikumalt ja nGukogu kaudu paraneb sihtasutuse asutajapoolne

kontroll (Riigikontroll 2014, 3). Selleks, et hinnata, kas ja mil mééaral sihtasutuse vormi eelised

20



on rakendatavad Eestis ning millised on sihtasutuseks Uleminekuga kaasnevad téiendavad

valjakutsed, analliusitakse t00s jargnevalt muuseumide juhtimist.

3.3 MUUSEUMIDE JUHTIMINE EESTIS

Statistikaameti andmete jargi oli Eestis 2014. aastal 256 muuseumi, millest 88 kuulus riigile, 85
kohalikele omavalitsustele, 80 eradiguslikule isikule ja 3 vélismaa eradiguslikule isikule
(Statistikaamet 2014).

2004. aastal algatas kultuuriministri nduandva koguna tegutsev Muuseumindukogu dokumendi
“21. sajandi Eesti muuseumid. Arengu pdhisuunad 2006-2015” koostamise, mille aluseks oli
Eesti muuseumide olukorra tugevuste, ndrkuste, vdimaluste ja ohtude (SWOT) analiitis 2006.
aasta seisuga (““21. sajandi Eesti muuseumid™, 2006). Dokumendis kasitletakse ihe teemana
muuseumit kui toimivat organisatsiooni, seades eesmargiks sisteemi, kus keskmuuseumid
juhendavad metoodiliselt teisi muuseume oma ainevaldkonnas ja maakonnamuuseumid oma
maakonnas (“21. sajandi Eesti muuseumid™, 2006, 20-22). 2013. aastal kiitis Riigikogu heaks
“Kultuuripoliitika pdhialused aastani 2020”, milles kultuuripoliitika kujundamise ja elluviimise
Uhe pdhimdttena on 6eldud, et “kultuuri rahastamine on labipaistev, lahtudes ennekdike tegevuse

sisust, mitte omandivormist™ (Riigikogu 2013).

1996. aastal joustunud muuseumiseaduse muutmist hakati tdsisemalt ette valmistama 2011. aastal
ning selle vastuvotmiseni jouti 2013. aasta juunikuus. Uue muuseumiseaduse loomise tingis
vajadus korrastada muuseumide omandivorme ja -liike puudutav 6igusruum . Muuseumiseaduse
muutmine oli vaga pikaajaline protsess ja palju aastaid tegeleti kdikide muuseumide kaasamisega
otsustusprotsessi ning kaaluti mitmeid variante. Muuseumindukogu koosoleku 2011. aasta
protokollist v6ib valja lugeda, et siis soovitati uue muuseumiseaduse vastuvGtmisega mitte
kiirustada ning organisatsioonilise lahendusena olid tol hetkel laual nii sihtasutuste Kkui

munitsipaalmuuseumide variant.

Muuseumireformi eesmark voetakse 2013. aasta muuseumiseaduse eelndu seletuskirjas kokku

jargmiselt:

“Riigimuuseumi muutmine sihtasutuseks korrastab asutuse juhtimismudelit, mis peaks tagama

varade efektiivsema ja  mitmekilgsema valitsemise ning kasutamise, pakkudes
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muuseumikilastajatele elamuslikumaid kilastustingimusi, muuseumitdotajatele paremaid loome-
ja majandustingimusi ning koostéopartneritele laiemaid koostoovoimalusi. Suurema tulu
teenimine on muuseumile ja selle arengule kasulik, kuna annab vdimaluse tGsta oma to0tajate

tootasu ja ellu viia projekte, milleks muidu riigieelarvest raha ei jatku™.

Kultuuriministeeriumi kodulehel on eraldi vélja toodud jargnevad sihtasutuse eeliseid:

- paindlikum ja asutusekesksem juhtimismudel;

- asutajate ja ndukogu liikmete kaudu saab muuseumi tihedamalt selle valdkonna ja
tegevuspiirkonnaga siduda;

- ndukogu tagab liikmete kaudu laiema juhtimiskompetentsi;

- ndukogu kui kollektiivse otsustusorgani arvamuste paljusus aitab teha parimaid otsuseid,;

- juhti ei m&ara ametisse ega vabasta ametist minister, vaid sellega peab néus olema enamik
ndukogu liikmetest;

- juhtimisotsuseid saab vastu votta kiiremini kui riigiasutustes;

- vabam ja paindlikum tegutsemisviis asutuse tulude ja kulude arvestamisel, omatulu
teenimisel ja asutuse vara kasutamisel;

- kogu asutuse tulu ja&b sihtasutuse pohitegevuse kasutusse;

- kui eelarveaasta 10peb, ei ole jargmisesse aastasse Ulekantavate riigieelarve vahendite
piirangut (riigiasutuses on see 3 protsenti);

- kaasfinantseerimise vdimalused erinevatest fondidest on paindlikumad kui riigiasutuse

puhul (Kultuuriministeerium 2015)

Muuseumiseaduse eelndu seletuskirjast selgub, et muuseumireformi kavandades on d&ra
kirjeldatud eesmargid, miks soovitakse riigimuuseumid muuta sihtasutusteks, kuid eraldi
sihtasutuse vormi eeliseid ja puuduseid analulsitud ei ole, mida teoorias toodud Van Thiel et al.
(2012, 417-418) artikkel tungivalt soovitab. Ka Riigikontrolli audit leidis, et sihtasutuste loomisel
Eestis laiemalt ei ole piisavalt kaalutletud seda, kas kavandatud tegevuste elluviimiseks on kdige
sobilikum just sihtasutuse vorm (Riigikontroll 2014, 5). Muuseumiseaduse eelndu seletuskirjas ja
Kultuuriministeeriumi kodulehel on valja toodud kull sihtasutuse eelised, kuid t66 autor ei
tuvastanud Uhtegi dokumenti mis kajastaks seda, kas muuseumireformile eelnevalt on analtsitud

sihtasutuse vormi sobivust ja sellega kaasnevaid valjakutseid muuseumide juhtimisel Eestis.
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Seega vaadeldakse t60s jargnevalt teooriast ja Giguskeskkonnast tulenevaid véimalusi ning
valjakutseid sihtasutuse juhtimiseks, eesmargiga hinnata nende sobivust muuseumide juhtimise

praktikaks.

3.4 MUUSEUMI JUHTIMISE VOIMALUSED JA VALJAKUTSED

Muuseumireformi keskmes on sarnaselt agentuuristumise teooriale samuti organisatsiooni
juhtimisautonoomia, vastutuse ja kontrolli astme reguleerimine (Barker 1982, 220; Greve et al.
1999; Van Thiel 2001, Talbot et al. 2005).

Uheks oluliseks murekohaks 1996. aasta muuseumiseaduse juures oli muuseumikogude Kui
riigivara haldamine. 31.12.2011 seisuga oli kdigis Eestis muuseumides kokku riigivarana arvele
voetud ca 8,6 miljonit museaali, nendest 7,6 min riigimuuseumides. (Muuseumiseaduse eelndu
seletuskiri 2013). Riigikontrolli audit leidis, et muuseumikogud on aastate jooksul jarjest
paisunud, aga puudub Ulevaade, kus riigivara asub, kuidas seda hoitakse ning paljud museaalid
seisid lihtsalt ladudes, tekitades omakorda ruumi ja kvaliteetsete séilitustingimuste puuduse.
Muuseumikogudest Ulevaate puudumine nditab Uhtlasi ka seda, et muuseumi juhtimises puudub
muuseumi ja riigi vahel piisav dialoog ning paljud laiemad majandus- ja juhtimiskisimused on
lahendamata (Holmes ja Hatton 2008). Kuna riigil puudub tlevaade ja vOimekus tdita kdiki
riigivara valitsemisega kaasnevaid kohustusi, siis on tekkinud valdkonnas vajadus vaadata lle,
kes milliste avalike Ulesannete téitmise eest vastutab (Birkland 2005; Flinders 2006) ning leida
vOimalusi ~ juhtimiskompetentside  delegeerimiseks ~ muuseumidele  lahtudes  nende

tegevuspiirkonnast.

Riigi sihtasutuse muuseumi on vdimalik asutada néiteks riigi ja kohaliku omavalitsuse koost60s,
mis annab vdimaluse tuua muuseumi juhtimine l&hemale maakondlikule tasemele. Uue
muuseumiseaduse vastuvotmine tuleneski muuhulgas praktilisest vajadusest sellepérast, et
viimaste aastate jooksul olid juba mitmed munitsipaalmuuseumid kulude kokkuhoiu téttu liidetud

kas raamatukogu, rahvamaja vdi méne muu kohaliku omavalitsuse iksusega.

Kui riigimuuseum allub otse ministeeriumile ja tema tegevust rahastatakse riigieelarvest (MuuS
820), siis sihtasutuse puhul allub muuseumijuht sihtasutuse ndukogule ning sihtasutus voib
taotleda riigieelarvest Kultuuriministeeriumi kaudu tegevustoetust kindlaks méaratud tingimustel

(MuuS 8§21). Muuseumiseaduse eelndu seletuskirjas on 6eldud, et vdrreldes rilgimuuseumiga on
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sihtasutusel kui eradiguslikul juriidilisel isikul see eelis, et ta saab koguda tulu rentides voi
udrides valja pindu, mida kas siis ise ei vajata vdi mille peal pakutavatest teenustest saab ka
muuseum ise kasu. Riigimuuseumi p&hitegevusega seotud tasuliste teenuste loetelu kehtestab
minister maérusega (MuuS 820 Ig 4). 2013. aastal suutsid 28-st muuseumist ette nahtud
omatulude osakaalu eelarves (20-25%) tdita vaid 4 muuseumit, millest 2 (SA Eesti
Vabadhumuuseum ja SA Virumaa Muuseumid) on kaesolevas t06s analliusitavad sihtasutused
(Muuseumiseaduse eelndu seletuskiri 2013).

Muuseumireformi kriitikud on sihtasutuste loomisele Eestis ette heitnud, et organisatsiooni vormi
reformimise tulemusel muutuvad muuseumid kasumile orienteeritud “kultuuriettevoteteks” ja
tagaplaanile jddvad muuseumi teised eesmargid nagu néiteks teadustd6 ja uurimine (Sirp 2012).
Uhe pdhjusena, miks riik osaleb sihtasutuse loomises, toob Rahandusministeerium viga selgelt
valja tulu teenimise kriteeriumi (Rahandusministeerium 2015). Siinkohal on oluline eristada
pohikirjaliste eesmarkide taitmiseks kasutatavat tulu (SAS 82 Ig 3) ja majanduslikku kasumit,

mille teenimine on valistatud muuseumiseadusega (MuuS § 2 Ig 1).

Muuseumiseaduse 8§22 satestab kull riikliku jarelvalve muuseumikogu korralduse tle, kuid
muuseumi juhtimise jarelvalvet reguleerib sihtasutuste puhul sihtasutuste seadus (SAS 8§16 - §32)
kdigi Eestis tegutsevate sihtasutuste puhul htemoodi. Selleks, et hinnata ja anallusida, milline
on Eesti muuseumide juhtimisautonoomia praktikas ja kas muuseumireformi tulemusel on
ilmnenud negatiivseid korvalmdjusid, vaadeldakse jargnevalt kolme Eesti muuseumi kogemusi

sihtasutusena tegutsemisel.

3.5 EESTI JUHTUMID: SA VABAOHUMUUSEUM, SA HAAPSALU JA LAANEMAA
MUUSEUMID, SA VIRUMAA MUUSEUMID

SA Eesti VabaBhumuuseum

SA Eesti VabaGhumuuseumi moodustasid 2013. aastal senine riigimuuseum Eesti
Vababhumuuseum ja Ennistuskoda ,,Kanut“ ning sihtasutus alustas t66d 2014. aasta jaanuaris.
Sihtasutuse asutajaks on Eesti Vabariik, kelle nimel teostab asutajadigusi Kultuuriministeerium.

Kuivord tegemist on ainult riigi osalusega sihtasutuse muuseumiga, siis muuseumi hinnangul

vaga pohimaotteliselt vahet juhtimises ei ole, tdita tuleb samu tlesandeid mis enne ning teataval
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méaaral on vabadusi pigem formaalse detsentraliseerimise kaigus jaédnud isegi vahemaks Kui
tulnud juurde. Lisaks tuleb arvestada, et tanasel p&eval loodavatel sihtasutustel ei ole péris samad
vOimalused ning vabaduseaste. Naiteks 2002. aastal loodud SA-lI Virumaa muuseumid oli
vOimalus asutamise korras omandatud ,,kaasavara“ (triikikoda Printall) maha miia ning saadud
tulu eest teha korda muuseumikogu. Ténasel paeval moodustatavatele sihtasutustele enamasti
sellist kaasavara kaasa ei anta. Samamoodi oli varasemalt lihtsam sihtasutusel votta laenu, kuid
niidd on sellise otsuse tegemine juba poliitiliselt palju raskem sellepérast, et suund on hoida
riigivolga madalal ja kdik laenuotsused tuleb kooskélastada sihtasutuse ndukoguga (SAS 8§25).
Kill aga on voimalik olnud Vabadhumuuseumil soetada kapitaliliisingu korras traktor, mis
riigiasutusena tegutsedes oleks olnud keelatud. Selline majandamine on aga marksa otstarbekam
sellepérast, et kapitalirent on soodsam kui riigiasutuste puhul ainuvdimalik kasutusrendi variant

(Lisa 1, intervjuu A).

Uhtlasi on sihtasutuse juhatajal suuremad tegevuspiirangud finantskiisimustes. Naiteks koik
tehingud, mis Gletavad 20 000 eurot tuleb kooskdlastada sihtasutuse ndukoguga. Samuti tuleb
praktikast valja tdsiasi, et riigi sihtasutuse puhul on juhtimisautonoomia suurenemine paljuski
miut (Lisa 1, intervjuu A). Seda sellepdrast, et vorreldes varasema tookorraldusega, kus
muuseumi juht sai vabalt tegutseda oma dra ndgemise jargi, siis praegu peab sihtasutuse juht
andma korrapéraselt (kord kuus) oma tegevusest aru ndukogule. Seega vdib Oelda, et riigi
sihtasutuse juhatuse allumine ndukogule aitab teataval maaral valistada erahuvi &ra kasutamist
sihtasutuse juhtimisel (Yesilkagit ja Thiel 2008, 139).

Olgugi, et juhtimisvabadusi on jd&nud véhemaks, siis leiab praegune tookorraldus muuseumis
suurt poolehoidu. Esiteks on korrapéraste ndukogu koosolekute ndol olemas grupp mdttekaaslasi,
kellega saab ndu pidada nii sisulistes kui ka korralduslikes kiisimustes ja ministeeriumite
esindajate kohalolek annab Uhtlasi ka otsesema side ministeeriumiga (Lisa 1, intervjuu A).
Teiseks on selge mblemale osapoolele, nii riigile kui asutajale kui ka sihtasutuse juhatusele
tegevorganina, mida tksteiselt oodatakse. Kuna néukogu liikmed saavad oma tegevus eest palka,
siis on nad ka solidaarselt vastutavad sihtasutuses toimuva (le, mis tahendab, et nad on
kohustatud leidma lahendusi ja andma ndu. Seega ei ole mitmeliikmelise ndukogu vastutus
niivord Thompsoni kirjeldatud mitme kae’ probleem (Verhoest et al. 2004, 417), vaid pigem just
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vastupidi. Mida rohkem on kaasamdtlejaid, seda suurem tdendosus on leida erinevaid lahendusi

ules kerkivatele probleemidele.

Tulemusi peavad Ghtemoodi naitama nii riigimuuseumid Kkui riigi sihtasutuse muuseumid. Isegi
kui riik toetab Uhte vOi teist muuseumi Uhekordselt suurema investeeringuga (nt Eesti Rahva
Muuseumi ehitamine), siis oodatakse ka sellelt riigiasutuselt investeeringu tagasi teenimist.
Lisaks peab silmas pidama seda, et isegi kui riik investeerib uue hoone ehitusse, siis kdik
edasised hoone ulalpidamiseks vajalikud halduskulud peab nii riigimuuseum Kui riigi sihtasutuse
muuseum leidma oma eelarvest. Siinjuures tulebki arvestada sellega, et tkski muuseum ei tule
tdnapéeval ilma omatulu teenimiseta omadega vélja. Selles suhtes ei saa vdtta muuseumide puhul
saadud tulu kui kasumi teenimist, vaid tegu on maéluasutuse ellujgdmiseks ja arendamiseks
hédavajaliku osaga organisatsiooni finantsjuhtimisest. SA Eesti Vabadhumuuseum kasutab
omatulu teenimiseks nii kaubandusvorku kui Kolu Kartsi, kuid seda kdike on tehtud juba aastaid
enne sihtasutuseks Uleminekut. Kolu Korts annab aastas ca 52 000 eurot tulu, mida saab
muuseumi arendamisesse panustada. Pdhjus, miks sihtasutuseks Ule mindi, on selles, et
Vabadhumuuseum on loomult hooajaline asutus, mis riigi raamatupidamise mottes ei kaitu
klassikalise riigiasutusena. Nimelt, on véga tavaparane, et riigilt saadud tegevustoetus on
Vabadhumuuseumil juuni- v6i augustikuuks otsas, mis tdhendab, et siis peaks asutus justkui
pankrotis olema ja enam ei suudeta halduskulusid maksta. Tegelikkuses teenitakse aga aasta
alguses kulutatud ekspositsioonide ja drituste ettevalmistamiseks kulunud summad kasumiga
hooajal tasa ning siis tehakse kulutusi juba omatuludest ja minnakse jargmisesse eelarveaastasse
suure omatuluga ka edasi (Lisa 1, intervjuu A). Seetdttu oli Uks tugevamaid argumente
sihtasutuse kasuks Vabadhumuuseumi jaoks see, et ei pea Ule minema tsentraliseeritud
raamatupidamisele, mis riigimuuseumitele on kohustuslik. 3% riigieelarvevahendite jargmisesse
eelarveaastasse Ulekantavate vahendite piirmaar (Kultuuriministeerium 2015) ei ole seega
Vababhumuuseumi puhul kunagi olnud probleemiks ega takistuseks sellepérast, et need vahendid
on ammendatud augustikuuks ja nii ehk naa tuli riigiasutusena ja naud riigi sihtasutusena
opereerida suuresti omatuludest. Liitudes ,,Kanutiga“ Uhise sihtasutuse alla moodustavad ténasel

péeval omavahendid ca 50% eelarvest.

26



SA Virumaa muuseumid

SA Virumaa muuseumid asutati 2002. aastal riigi (I&bi Kultuuriministeeriumi), Rakvere linna ja
Vihula valla poolt, olles sellega esimene muuseum Eestis, mis alustas sihtasutusena. Muuseumi
koosseisu kuuluvad Palmse mdis, Rakvere linnus, Rakvere Naitustemaja Linnakodaniku
Majamuuseum, Karepa Kalame talu, Altja korts ja vorgukuurid, 2004. aastal lisandus Toolse
linnus ja 2013. aastal Eesti Politseimuuseum (SA Virumaa Muuseumid 2015). Vorreldes eelpool
analliisitud SA Eesti Vabadhumuuseumiga on SA Virumaa Muuseumid koosseis suurem tanu
sellele, et sihtasutuse asutamise kaudu on kaasatud nii Rakvere linn kui ka Vihula vald, mis
vOimaldab koondada selle piirkonna maluasutused uhtse juhtimise alla.

Enne muuseumireformi, kus asuti moodustama sihtasutusi oli muuseumide juhtimises sisuliselt
olukord, kus kultuuriminister Oksi pidi 1&bi muuseumi direktorite juhtima peaaegu Ule 100
muuseumi (Lisa 1, intervjuu B). See ei olnud ei mdistlik ega otstarbekas tookorraldus selleparast,
et esiteks ei joua Uks kultuuriminister kdikide muude Ulesannete kdrvalt teostada veel jarelvalvet
(Yesilkagit ja Thiel 2008) mitmekimne muuseumijuhi Gle. Teiseks on iga muuseum omanaoline
ning iseseisvate spetsiifiliste eesmarkidega ja kdike seda keskvalitsuse tasemelt koordineerida
kéiks Kultuuriministeeriumile (le jou. Seega, on loogiline kui asutatakse piirkondlikud riigi
sihtasutuse muuseumid, kus labi ndukogu on tagatud suurem kaasamdtlejate ring, sh ka riigi kui

Uhe asutajapoole esindajad.

Tulu teenimise olulisust réhutab sarnaselt Eesti VVabadhumuuseumile ka Virumaa muuseumid.
Muuseumit kui kultuuriettevotet ei saa aga vorrelda klassikalise ettevdtte definitsiooniga, kus
kesksel kohal on méarkséna kasum (Lisa 1, intervjuu B). Kasuminduet asendab muusemi puhul
pohikirjas (SA Virumaa Muuseumid 2015) toodud eesmérgid ja nende saavutamine, milleks

teenitud tulusid kasutatakse.

Kulastatavus on muuseumide juhtimises Uks olulisemaid kui mitte kdige olulisem prioriteet
sellepérast, et tulu teenimine on voimalik ainult siis kui sul on kulastajaid. Kui ei ole kilastajaid,
siis ei ole ka tulu ja seega ei ole ka vahendeid, mille eest uusi ja pGnevaid ekspositsioone
korraldada. Tuleb arvestada, et tdnapaeval on inimestel vaba aja sisustamiseks nii palju erinevaid
vOimalusi spordiuritusest teatrietendusteni ja see konkurents inimeste tdhelepanu pdarast sunnib ka
muuseumeid jarjest rohkem pingutama, arenema. Kui vanasti tegelesid muuseumid ennekdike

iseenda ja teadustodga ning Kkliendid olid teisejargulised, siis enam niiviisi (hte
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kultuuriorganisatsiooni dra ei majanda. Uhelt poolt on see tingitud taaskord sellest loogikast, et
riigil on aja jooksul ja thiskonna arenedes niipalju tlesandeid juurde tulnud, et samas mahus ei
jouta seniseid tegevusi rahastada. (Birkland, 2005, 67) Teiselt poolt on muutunud ka kdilastajad
ndudlikumaks. Klassikalist klaasi taga seisvat muuseumikogu ei ole enam huvitav vaadata, enam
otsitakse elamusi ning lugusid, mis annaksid edasi erinevate ajalooliste ajastute hdngu. Naiteks
uheks Rakvere linnuse eesmargiks on taasetendada 16. sajandi Vana Liivimaa Ghustikku. See ei
tdhenda, et muuseum oleks muutunud nii-6elda Disneylandiks, vaid seda, et inimesed soovivad
oma kaes hoida tolleaegseid mddku, liikuda ringi linnuse sees, avastamaks, kuidas tol ajal elati.
Pelgalt klaasi taga mdnda ajaloolist eset vaadates, seda tunnet ei saavuta. See aga tdhendab, et
turul inimeste tdhelepanu eest vditlemise konkurentsis pulsimiseks (Boyne et al. 2003) on
muuseumil vaja teenida tulu sellepérast, et vastasel juhul ei ole enam v6imalik maksta tdiendavalt
vajalikule t66j0ule palka, kes elamusiritusi I&bi viivad ning sinna juurde lugusid jutustavad, mis

ulekantud tdhenduses muuseumieksponaadid ellu dratavad (Lisa 1, intervjuu B).

SA Haapsalu ja Ld&nemaa muuseumid

2013. aasta I6pus sdlmisid Kultuuriministeerium ja Haapsalu linn koostédlepingu, millega voeti
eesmargiks uhise sihtasutuse asutamine ning arendamine. Sihtasutuse asutamisega viidi Uhtse
juhtimise alla Haapsalu linnale kuuluv Haapsalu piiskopilinnus ja Raudteemuuseum ning riigile
kuuluv L&&nemaa Muuseum - lloni Imedemaa, Haapsalu endine raekoda, Sidemuuseum ning
Ants Laikmaa majamuuseum. SA Haapsalu ja Ladnemaa muuseumid alustas tegevust 2013. aasta

juulikuus.

SA Haapsalu ja Ld&nemaa muuseumid loomine ning L&&nemaa muuseumid tegevuse l1dpetamine
oli pikalt planeeritud ning labimdeldud protsess, mis kajastub ka Kultuuriministeeriumi
tooplaanides. Reformi ettevalmistamise aastatel olid vastutajateks ministeeriumi esindajad nii
0igus-, varahaldus- kui kultuurivaartuse osakondadest (Kultuuriministeerium 2012, 2013).

Kui SA Eesti Vabadhumuuseumi puhul oli linna ja riigi koost66 muuseumi asutamisel valitseva
olukorra tottu poliitikamaastikul valistatud, siis SA Haapsalu ja L&&nemaa muuseumid
moodustamisel seda takistust ei olnud. Olenemata sellest, kas kohalikku omavalitsust ja riiki

juhivad samad erakonnad v&i mitte, on Haapsalus ja L&&nemaal alati soovitud koondada
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muuseumid Uhe katuse alla. See on rohkem piirkonna identiteedi ja uhkuse kui poliitika kiisimus.
On olnud hirme, et detsentraliseerimine tdhendab vdiksemate maapiirkondade jaoks riigi
kohaloleku kaugemaks jaamist, kuid tegelikkuses on see taas pigem mudt kui tdsiasi. Nimelt kui
enne oli muuseumi juhatajal keskvalitsuse tasemel vaid mdni kontakt (minister vGi kantsler +
muuseumindunik), siis ndukogus on riik esindatud nii  Kultuuriministeeriumi  kui
Rahandusministeeriumi esindaja néol, lisaks vastavad ametnikud ministeeriumis. Nii nagu selgus
SA Eesti Vababhumuuseumi ja SA Virumaa muuseumid analliiisist on ka SA Haapsalu ja
Ladnemaa muuseumid puhul kdige suuremaks muuseumi poolt tuntavaks sihtasutuse eeliseks
ndukogu olemasolu. Kui varasemalt olid samuti muuseumidel olemas teadusndukogud (seda
mérkis ka VabaShumuuseum) ja teised n6u andvad organid, siis oli nende tegevus rohkem
vabatahtlikku laadi ja kohtuti vaid mdned korrad aastas. Sihtasutuse ndukogu seevastu kohtub

korraparaselt ja nendel on konkreetsed kohustused ning tlesanded.

Lisaks on Haapsalu linna ndol tekkinud véga tugev koostoopartner tanu kellele on sihtasutusel
tervikuna paremad arenemisvdimalused. Koost6os linnaga saab saavutada paremaid tulemusi
sellepdrast, et suurema nii-6elda stardikapitali pealt saab tdsta muuseumi kvaliteeti. Naiteks linna
abiga on suudetud luua sihtasutusse majandusjuhataja ametikoht, avada koos Haapsalu
Pitsikeskus, mille ruumide haldamine on sihtasutuse korraldada (Lisa 1, intervjuu C). Vastavalt
sihtasutuse loomise koostddlepingu projektile olid nditeks 2012. aastal kokkulepitud
toetussummad 181 712 eurot (Kultuuriministeerium) ja 98 722 eurot (Haapsalu linn). Samuti oli
linn Euroopa Liidu téukefondide kaasabil algatanud mitmeid projekte nagu néiteks huvirongi
kéivitamine ja aurupaadi hankimine, mille opereerimine sihtasutusele Ule anti. Sellega loodi aga
taaskord uued vdimalused, mis esiteks pakuvad kiilastajale huvitavaid véimalusi Haapsalu linna
avastada ja samas toovad muuseumile tédiendavat tulu (Lisa 1, intervjuu C). Ehk siis kui
kultuurivaldkonnas on toetused alati piiratud (Holden 2004), siis on avalikkuse huvide
teenimiseks kohaliku omavalitsuse kaasamine kindlasti oluline nii sisuliste kui majanduslike
kisimuste koha pealt. Suurimaks véljakutseks SA Haapsalu ja Ldadnemaa muuseumid puhul
tulude teenimisel on see, et vorreldes Vabadhumuuseumi (Kolu kdrts) ja Virumaa muuseumitega
(Altja korts, Palmse mdis) puuduvad toitlustusvdimlaused, mis annaksid Uhelt poolt samuti
taiendavat tulu ning teiselt poolt pakuksid kulastajatele terviklikku vaba aja veetmise vdimalust
(Lisa 1, intervjuu C).
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Nii nagu kahe eelnevalt analttsitud muusemi puhul on ka SA Haapsalu ja Ladnemaa muuseumite
jaoks kiilastatavus ja kliendid kesksel kohal. VVdib Gelda, et sihtasutuseks tleminek simboliseerib
paljuski ka just selle motteviisi muutust, et muuseum ei ole puhamu, kus kaiakse vaid erilistel
puhkudel ja hiilides, vaid muuseum on koht, kus saadakse uusi teadmisi ja meeldejadvaid
emotsioone (Lisa 1, intervjuu C). Mis kinnitab taaskord teoorias toodud vaidet avalikkusele

suunitluse olulisusest (Neskova 2014).

3.6 JARELDUSED JA SOOVITUSED MUUSEUMIDE JUHTIMISEKS EESTIS

Empiirilise analtlsi p6hjal vdib jareldada, et organisatsiooni vorm muuseumi juhtimist ja
autonoomiat otseselt ei mdjuta ning sihtasutuseks Uleminek pakub pigem tehnilisi lahendusi
juhtimiskompetentside jagamiseks. Kdige paremini toimib juhtimiskompetentside laiendamine
nendes sihtasutustes, kus kohalike muuseumide juhtimisse suudetakse kaasata kohalikud
omavalitsused ja Uhe juhtimisstruktuuri alla tuuakse kdik seni eraldi tegutsenud véiksemad
muuseumid. Ehk siis nii nagu Matarasso ja Landry (1999) samuti rGhutasid, on see juba
ajalooliselt kultuurivaldkonnas nii olnud, et juhtimine ja otsustamine on eelkdige konkreetse
piirkonna enda huvides ja vastutusel. Riigi ja kohaliku omavalitsuse koostod sihtasutuse tasemel
vOib osutuda raskendatuks poliitikate vastandumise tdttu, mis on néiteks probleemiks hetkel
Tallinnas. Muuseum peab organisatsioonina olema valmis juhtimistasanditel tegema koost6dd nii

riigi, kohaliku omavalitsuse kui avalikkusega laiemalt

Praktikas hindavad muuseumijuhid kbige rohkem ndukogu sissetoomist muuseumi juhtimisse,
mis tegelikult pigem vahendab kui suurendab muuseumi juhtimisautonoomiat. Uhelt poolt annab
see muuseumijuhtidele vdimaluse tihedamaks koostooks nii riigi, kohaliku omavalitsuse kui
erialaekspertidega ning teiselt poolt annab see sihtasutuse asutajatele vdimaluse teostada
muuseumi juhtimise Ule pidevat jarelvalvet. Bertelli (2006) hoiatas kuill suureneva
halduskoormuse eest, kuid muuseumijuhtide hinnangul on hetkel sihtasutuse néukogudest siiski
rohkem kasu kui kahju. Tahelepanelik tuleb olla ka sihtasutuse néukogu liikmete ametisse
méaaramisel. Riigivaraseaduse 86 Ig 7 ja 881 Ig 4 annavad vOimaluse soovi korral nimetada

ndukogu liikmeks ka poliitilised figuurid, mis on riigi kui Uhe sihtasutuse asutaja huvides, kuid
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sel juhul tuleb jalgida, et nimetatud kandidaadil ei oleks ahvatlusi esindada pigem oma erahuvi
kui avalikkuse huve (OECD 2002).

Moeldes selle peale kui palju on toimunud erinevaid reforme riigivalitsemise paremaks
korraldamiseks, on selge, et see mojutab suuresti ka muuseumide juhtimist. Selge piir poliitikate
kujundamise ja valdkonnajuhtimise vahel on muutunud &hmasemaks ning seetdttu on oluline
muuta ka organisatsioonivorme vastavalt (Peters 1995). Riigi sihtasutuse muuseumide anallisis
selgus, et muuseumidel on Ulesandeid palju, alustades muuseumikogude hoiustamisest kuni
muuseumi enda turundamiseni valja. See on tinginud ka muuseumide juhtimise
Umberkorraldamise vajaduse Eestis, mille Uhe tulemusena vofeti 2013. aastal vastu uus
muuseumiseadus. Kuna sihtasutustena mdjutavad muuseumide juhtimist ka rida teisi seadusi
peale muuseumiseaduse, siis vdib muutuda oluliseks praktika kéigus vajadusel teistesse
seadustesse muuseumide osas erisuste loomine, aitamaks likvideerida muuseumireformiga

kaasnevaid ettendgematuid negatiivseid kaasmdjusid.

K®oigi kolme empiirilises analliisis vaadeldud muuseumi tagasiside nditas, et tdnapaeval s6ltub
muuseum ca 50% ulatuses omatuludest. See tdhendab, et eluliselt oluline on keskenduda
avalikkuse arvamuse kuulamisele ja kaasamisele, hoidmaks muuseumi mainet ja kilastatavust
korgel tasemel. Uhes intervjuus Gtles muuseumijuht, et nende jaoks ongi just kiilastaja kdige
suurem muuseumiekspert. Kui ikka muuseum ja seal pakutav kilastajale ei meeldi, siis hadletab
ta jalgadega ja enam muuseumi ei tule (Lisa 1, intervjuu B). Kaasates muuseumi juhtimisse nii
valdkonnaeksperdid kui kohaliku vdimu esindajad, ollakse lahemal ka avalikkuse vahetumale
tagasisidele ja arvamusele (Neskova 2014). Kui elaniku valitud piirkonnas puuduvad kvaliteetsed
vaba aja veetmise vBimalused (sh muuseumid), siis vdib ta kliendi voi maksumaksjana teha oma
kulutused mones teises maakonnas. Osaledes kohaliku muuseumi juhtimises on omavalitsustel
vOimalik aidata kaasa sellele, et nende piirkond oleks atraktiivne nii piirkonna elanikele kui
kilastajatele mujalt. Hea nédide on Haapsalu ja Lddnemaa, kus hoolimata linna ja riigi
parteipoliitilistest erimeelsustest on kohalike muuseumide edendamist nahtud alati Ghise huvina

(Lisa 1, intervjuu C).
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KOKKUVOTE

Ministeeriumide valitsemisaladesse loodud avaliku sektori organisatsioone on voimalik vormi
jargi defineerida nii agentuuride (Talbot et al. 2000) kui quangodena (Barker 1982) ja nende
juhtimisautonoomia, vastutus ja kontroll séltuvad vaga palju konkreetse riigi riigivalitsemise
susteemist ja dOiguskeskkonnast (Van Thiel et al. 2012). Pdhjused, miks avaliku sektori
organisatsioonide reformide puhul on hakatud radkima agentuuristumisest on enamajolt seotud
eesméargiga muuta riigiasutuste juhtimine paindlikumaks ning konkurentsivdimelisemaks (Pollitt
ja Bouckaert 2011). Kuigi riigile tuleb pidevalt juurde uusi Ulesandeid ja jarjest rohkem tuleb
moelda selle peale, kuidas avaliku sektori organisatsioonide juhtimist paremini korraldada
(Flinders 2006), on suuremate reformide kavandamisel vajalik hinnata nende rakendatavust
erinevates poliitikavaldkondades. Agentuuri vdi quango vormi peetakse sobilikuks just
kultuurivaldkonna organisatsioonide juhtimiseks (Tavits ja Annus 2006; Matarasso ja Landry

1999) ja seega on agentuuristumine teemakohane ka muuseumide juhtimises.

Agentuuri vormi peamisteks eelisteks peetakse vdimalust spetsialiseeruda (he konkreetse
valdkonna juhtimisele, vBimaldades seejuures organisatsioonile suuremat juhtimisautonoomiat
otsustusprotsessides. Samuti peetakse agentuuride puhul oluliseks vdimalust viia valdkonna
juhtimine kaugemale ministeeriumidele omasest politiseeritud atmosfaérist ja lahemale
avalikkusele. Selleks, et laiendada valdkonnapdhiseid juhtimiskompetentse ja kaasata enam
avalikku arvamust on oluline luua vdimalusi riigi ja kohaliku tasandi koostooks, millele vdib

kaasa aidata organisatsiooni vormi muutmine klassikalisest riigiasutusest agentuuriks.

Kriitikute  hinnangul agentuuri vorm iseenesest veel organisatsioonile  suuremat
juhtimisautonoomiat ei taga ja agentuuristumise reformid vdivad praktikas kaasa tuua blrokraatia
suurenemise ja vastutuse hajumise (Overman et al. 2015). Kui eesmargiks on pelgalt
riigivalitsemise reformimine, unustatakse erinevate poliitikavaldkondade isedrasused, mistottu
avastatakse hiljem praktikas, et tihes avaliku sektori organisatsioonis toiminud lahendus teises

sama hasti ei toimi (Kangas ja Vestheim 2010).

Eestis on kultuurivaldkonnas hakatud rakendama jarjest enam sihtasutuse loomise praktikat, mis
on suuresti ka 2012. aastal kaivitunud muuseumireformi keskmes. See tdhendab, et lisaks 2013.

aastal vastu vdetud uuele muuseumiseadusele peavad sihtasutuseks muutunud muuseumid
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kohandama oma tegevust vastavalt sihtasutuste seadusele ja riigivaraseadusele. Riigikontrolli
hinnangul puuduvad Eesti riigivalitsemises uldpohimdtted, millistel esmaérkidel sihtasutusi
luuakse, mistdttu voib jdadda arusaamatuks, milliseid tlesandeid sihtasutus tditma peab ja kuidas
viimase tegevust rahastatakse (Riigikontroll 2014). Sihtasutustena tegutsevad muuseumid
sOltuvad vaga palju omatulu teenimisest, mis moodustab edukamate muuseumide puhul pea pool
eelarvest ja mida vOib kasutada pohikirjaliste eesmérkide saavutamiseks. Lisaks on sihtasutustel
voimalik taotleda Kultuuriministeeriumist tegevustoetust. Olgugi, et 2011. aastal olid laual veel

nii sihtasutuste kui munitsipaalmuuseumide variant, otsustati minna sihtasutuste loomise teed.

Riigikogus vastuvdetud “Kultuuripoliitika pohialused aastani 2020 vdtab selgelt eesmérgiks
rahastada kultuuri l&bipaistvalt ja juhtida kultuuriorganisatsioone eesmargipéraselt sdltumata
omandivormist (Riigikogu 2013). Samuti ilmneb intervjuudes muuseumijuhtidega, et sihtasutuse
vorm on muuseumireformi juures pigem tehniliselt vajalik lahendus kui muuseumi juhtimist
pohimotteliselt muutev asjaolu. Samas toovad muuseumijuhid vélja rohkem sihtasutusega
vormiga kaasnevaid positiivseid kui negatiivseid kaasmdjusid. Olgu selleks siis kas kohaliku
vOimu kaasamine muuseumi juhtimisse (Lisa 1, intervjuu B ja C), paindlikumad vdimalused
organisatsioonisiseste finantside korraldamisel (Lisa 1, intervjuu A) vOi strateegiliselt laiema

juhtimiskompetentsidega ndukogu loomine (Lisa 1, Intervjuu A ja B).

Sihtasutuse vormi valiku puhul soovitab t60 autor kaaluda, kas organisatsiooni eesmérgid on
sarnasemad pigem klassikalise riigiasutusele vdi erasektori ettevottele. Kuna muuseumide puhul
raagitakse jarjest enam kultuuriettevotlusest ja konkureerimisest erasektori poolt pakutavate
meelelahutusasutustega, siis on selge, et pidevalt tuleb tegeleda oluliselt rohkem muuseumi
turundamise ja juhtimispraktikate kisimustega, millisel juhul v6ib sihtasutuse vorm osutuda
tehniliselt sobivamaks. Kui olemasolev Gigusraamistik seda v@imaldab, siis kindlasti tasub
moelda, kas organisatsiooni vormi muutmisest tulenevad positiivsed mojud kaaluvad Ule
vOimalikud kaasnevad negatiivsed korvalmojud. Oluline on, et iga ettevdetava reformi puhul
lahtutakse eelkBige organisatsioonil lasuvate avalike (lesannete taideviimisest ning selleks

valitakse antud ajahetkel ja Gigusraamistikus sobiv juhtimisvorm.
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EXECUTIVE SUMMARY

Title of master’s thesis: Managing a Museum Foundation in Estonia: Challenges and

Opportunities

Public sector organizations created under national ministries can be defined according to public
management literature either as agencies (Talbot et al. 2000) or quasi autonomos governmental
organizations, better known as quangos (Barker 1982). However, the autonomy accountabilty and
control of these public sector organizations is highly dependent on different legal and
adminsitrative systems in various countries (Van Thiel et al. 2012). As the public sector has taken
on more and more tasks (Flinders 2006) it has become inevitable for governments to search new
opportunities on how to cope with the challenges it poses to the administrative system. Although
agencification is not a new concept in public management it has attracted more attention in the
recent years, allowing governments to place agencies responsible for specific public tasks in
arm’s length of its ministries (Pollitt and Bouckaert 2011). Agencies and quangos are considered
to be the best suitable organizational form in the cultural sector, for example managing museum
foundations (Tavits and Annus 2006; Matarasso ja Landry 1999).

It is argued that agencification can be seen as a means to depoliticize the public sector and keep
up with the innovation and developments in the private sector (Sgrensen 2002; Boyne et al.
2003). Furthermore, it is believed that the agencies can accommodate better the interests of the
wider public in a specific policy area when its management is composed of local politicans as

well as policy experts (Neskova 2014).

The critics of agencification argue that the agency form in itself does not guarantee greater
autonomy for agencies and reforms with such aims can end up creating more red tape and
bureaucracy (Overman et al. 2015). Also, when politicans are too keen on reforming the
governemental structures they tend to forget that solutions that might have worked in one policy

area might not be transferrable to another (Kangas ja Vestheim 2010).

34



In Estonia the Ministry of Culture has recently started several reforms with the aim of creating
autonomous agencies for the management of different cultural organizations. Reforms on
museum management started in 2012 and its goal is to turn most of the public museums into
museums foundation where the state acts as a founder or one of the founders next to local
councils or other public sector bodies (Kultuuriministeerium 2015). This means that the musems
will have to rearrange their management according to the legislation concerning the management
of foundations based on private law. The National Audit Office of Estonia has criticized the
government for creating such foundations without a clear purpose or long term strategy on how
these new sort of agencies are to be controlled and financed (Riigikontroll 2014). Although the
Ministry of Culture was considering of continuing with public museums and museum
foundations were only one option in 2011, it was decided to change the organizational form of

most museums into a museum foundation in 2012 and this reform is still ongoing.

Additionally the Parliament of Estonia adopted a strategy for “Cultural policy in Estonia until
20207, where it stated clearly that all cultural organizations have to be purposefully managed and

financed, including bodies based on private as well as public law alike (Riigikogu 2013).

The managers of different museum foundations in Estonia all stated that the museum reform has
brought along more positive than negative outcomes. For example the possibility to engage the
local councils in the museum strategical board of management (Lisa 1, intervjuu B and C) or
greater autonomy in managing the museum budget and finding new ways to attract visitors (Lisa

1, intervjuu A and B).

In order to make the most out of the organizational form of a museum foundation it is advised to
analyze the existing legal and administrative system before starting a wider structural reform. As
museums are seen more and more as cultural enterprizes, faced with challenges from private
sector innovation, it is clear that the management of museums has to change as well. Although
creating museum foundations can help to cope with facing these challenges it is important to keep

in mind that the organizationl form in itself does not guarantee reaching the desired outcomes.
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LISA 1 - INTERVJUUD JA KUSIMUSED

Intervjuu | Intervjueeritav Labiviimise kuupéev
A SA Eesti Vabadhumuuseum juhataja 1.detsember 2014
B SA Virumaa Muuseumid juhataja 3.detsember 2014
C SA Haapsalu ja Ladnemaa Muuseumid juhataja | 4.detsember 2014

Kusimused:

1.

N

Kas Teie hinnangul oli muuseumide reform pigem ulevalt alla suunatud vai tulid
ettepanekud muudatusteks muuseumide endi seast?

Kas ndukogu sisse toomine muuseumi juhtimisse on aidanud kaasa kohaliku kogukonna
ja ekspertide kaasamisel?

Kuidas hindate muuseumi juhtimisautonoomia suurenemist/vahenemist? Kas, ja kui siis
milliseid, positiivseid/negatiivseid kdrvalmdjusid on sihtasutuseks tleminek toonud
kaasa muuseumi juhtimisel?

Mil maéral on/ei ole riigieelarveline rahastus otsustavaks uute investeeringute
kavandamisel?

Kui oluline osa muuseumi kilastatavuse ning majandamise juures on turunduslikel
tegevustel nagu naiteks reklaam, muuseumipoed, kohvikud, kontserdid/Uritused,
vastuvotud jne?

Kui palju arvestate muuseumi juhtimisel innovaatiliste arengutega kaasas kaimist ning
kilastajate eelistuste arvesse votmist ekspositsioonide kavandamisel?

Millised on Teie hinnangul muuseumi juhtimisel tdnapaeval suurimad véljakutsed?
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