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Lithikokkuvote

Magistritoo eesméargiks on uurida, missugust mdju avaldab kulumudelite kasutamine kolme Eesti
sotsiaalvaldkonna teenuse osutamisele koostodl pohineva valitsemise mudelis. Teoreetilise
lahtekoha moodustavad uue haldusjuhtimise alusteooriate — avaliku valiku, tehingukulude ja
agendi- ehk esindusteooria — peamised teesid ning vastastikuse sdltuvuse teooria olulisemad
ideed, mida avatakse 14dbi koost6ol pShineva valitsemise kontseptsiooni. Teoreetilise raamistiku
pohjal piistitatakse kulumudelite kasutamise kohta hiipoteesid, mida Eesti juhtumite pohjal
hinnatakse. T66 metoodika aluseks on dokumendianaliiiis ning 13 poolstruktureeritud intervjuud
teenuste osutamise protsessi erinevate osapooltega. Empiirilise analiiiisi tulemusena ilmneb, et
kulumudeleid kasutatakse Eesti sotsiaalvaldkonna teenustes erineval miéral ja protsessi
erinevates etappides, kuid kulumudelite kasutamise roll on tildjoontes kasvav. Eestis on riiklikult
voetud suund tegevuspohisele eelarvestamisele {iileminekuks, mis eeldab teenuste tdpset
kaardistamist ja kaasnevate kulude identifitseerimist, mis omakorda tihendab kulumudelite

rakendamist.

Magistritoost selgub, et kui kulumudelite rakendamine pohineb teenuste analiilisile ja
kaardistamisele ning toimub 14dbi erinevate osapoolte vahelise koost6d, voib kulumudelite
kasutamine kaasa aidata teenuste ja nende osutamise protsessi edendamisele. Kulumudelite
kasutamine annab parema iilevaate teenuse sisust ja tegelikest hindadest — loob labipaistvamad
alused ning konkreetsemad pdhjendused eelarveldbirddkimistel. Paindlike kulumudelite
kasutamine vOib parendada teenuse kvaliteeti ja osapoolte vahelisi partnerlussuhteid, vihendades
tihtlasi teenuse ostja tehingukulusid ning minimeerides teatud tingimuste korral ka
teenuseosutaja kulusid. Samas vdivad jdikade kulumudelite kasutamisega kaasneda mitmed

probleemid, mis vdivad mojutada nii teenuse kvaliteeti kui ka kittesaadavust.

Votmemdisted: kulumudelid, koostdl pohinev valitsemine, avalike teenuse osutamine
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Sissejuhatus

Tulenevalt muutuvast sotsiaal-majanduslikust ja demograafilisest olukorrast, globaliseerumisest,
tehnoloogilistest arengutest ning eelarvelistest piirangutest on valitsused aina kasvava surve all
leidmaks voimalusi avalike teenuste osutamise edendamiseks (Boyne 2003; Kickert et al., 2013;
Vedinas 2013). Sellega seoses seistakse silmitsi kolme suurema véljakutsega: 1) kuidas
suurendada mojusust ehk rdhutades tulemuste olulisust sisendite iile, 2) kuidas edendada
tohusust ehk hallates kulusid ning 3) kuidas suurendada vastutust ehk sidudes eelarveid
tulemustega (Melese et al. 2004, 103). Olukorras, kus avalik sektor peab seadma selged piirid
kulutuste jaoks ning loodud piiride siseselt kulusid jaotama, on eelarvestamine muutunud
peamiseks strateegilise juhtimise vahendiks, mis on tihedalt seotud planeerimise ja
tulemusjuhtimisega (OECD 2005, 12; Pollitt, Bouckaert 2000, 64).

Sageli seostatakse antud tendentse, avaliku sektori muutmise vajadusi ning pdhjendusi just uue
haldusjuhtimise (ingl new public management, edaspidi: NPM) ideedega (Pollitt, Bouckaert
2000; Pollitt, Bouckaert 2011), mille peamised alusteesid parinevad avaliku valiku (ingl public
choice), tehingukulude (ingl transaction cost) ja agendi- ehk esindusteooriatest (ingl principal-
agent theory, edaspidi: agenditeooria) (Hood 1991, 5). Olgugi, et tinastes tingimustes ei ole
NPM enam akadeemiliselt elujouline ega edukas kontseptsioon (Drechsler 2005, 95; Drechsler
2009, 10) ning seda on nimetatud aegunud voi lausa ,,surnud* ideoloogiaks, elavad mdningad
antud teooriate ideed ja elemendid avaliku halduse praktikates ning ldhenemistes edasi
(Dunleavy et al. 2006, 468; Lapsley 2009, 5; Drechsler 2009, 11; Pollitt 2007, 113). Eriti voib
seda tdheldada praktikates, kus avalikus sektoris otsitakse alternatiivseid vorme ja vOimaluse
avalike teenuste pakkumiseks, et teha seda tulemuslikumalt ja vihemate kuludega. Néiteks on

NPM-i iiheks peamiseks ilminguks turgude loomine avalike teenuste osutamiseks (Diefenbach
2009, 894).

Kédesolev magistritoé uurib, kuidas NPM-i algteesid mojutavad teenuste osutamist

kvaasiturgudel ning teeb seda ldbi koosto61 pohineva valitsemise (ingl collaborative governance)



(Ansell, Gash 2008; Emerson et al. 2011; O’Leary et al. 2006; Huxham et al. 2000; Agranoff,
McGuire 2003) teoreetilise prisma. Koostodl pdhinev valitsemine kannab endas ideed, et
avaliku, era- ja kolmanda sektori koosto6 raames on vdimalik lahendada probleeme, mida ei
oleks (lihtsalt voi edukalt) voimalik lahendada tihe eraldiseisva organisatsiooni poolt (Agranoff,
McGuire 2003, 4; Bruner 1991, 6). Koost6ol pdhinev valitsemine arvestab kiill koostoopartnerite
erinevaid ressursse ning ajendeid (Ansell, Gash 2008, 550), kuid akadeemilises kirjanduses ei
keskenduta konkreetsemalt finantsressursside juhtimisele koostdo protsessis ega eeldustele, et

NPM-i instrumentide rakendamine v3ib omada olulist m&ju protsesside juhtimisele.

Magistritoo leiab, et finantsressursside juhtimine — tulenevalt NPM-i teoreetilistest eeldustest —
on oluline teenuste juhtimise komponent koostddl pohinevas valitsemise mudelis ning
kulumudeleid kasutatakse osana tulemusjuhtimisest avalike teenuste kvaliteedi tagamiseks.
Samas ei ole kulumudeleid — ega tdpsemalt ressursside juhtimist — konkreetselt koost6ol
pShinevas valitsemise mudelis varem uuritud. Pigem ldhtub koostool pdhinev valitsemine
varasemast to0st lepingulise delegeerimise vallas, kuid tdpsemalt rahastamist kui tsiiklit parast
teenuse ,,osutada vOi osta“ otsust (ingl make or buy) (Baker et al. 2002) ei vaadata. Antud
magistritd plitiab tédita viimase tithimiku akadeemilises kirjanduses. Kuna avalike teenuste
osutamine koostdds era- ja kolmanda sektoriga on aina enam levinud, on t60 nii praktiliselt

aktuaalne kui ka teaduslikult uudne.

Magistritoo otsib vastust uurimiskiisimusele: ,,Missugust moju avaldab kulumudelite kasutamine
avalike teenuste osutamisele koost6dl pdhineva valitsemise mudelis? Eesmérgi saavutamiseks

seab autor endale {ilesandeks vastata jargmistele alakiisimustele:

e Kas ja kuidas mojutab kulumudelite kasutamine teenuse osutamise protsessi osapooli?
e Kas ja kuidas mojutab kulumudelite kasutamine teenuse arendamist ning kvaliteeti?
e Kas kulumudelite kasutamisega kaasnevad teenuse osutamise protsessi osapooltele

lisakulud?

To6 pohikiisimusele vastamiseks kasutab autor koostodl pohineva valitsemise kirjandust ning
kolme peamise eelmainitud NPM-i aluseks oleva teooria — avaliku valiku ja sellel pdhineva
ratsionaalse valiku (Buchanan, Tullock 1962), tehingukulude (Williamson 1979) ja agenditeooria
(Jensen, Meckling 1976) — pdhieeldusi ning samuti kodanikuiihiskonna rahastamisega tegeleva

vastastikuse sdltuvuse teooria (Salamon 1987) argumente.



Magistritod empiirilises osas uurib autor ressursside juhtimist ja kulumudelite kasutamist kolme
Eesti sotsiaalvaldkonna teenuse — erihoolekande-, rehabilitatsiooni ja kiirabiteenuse — osutamise
protsessi nditel. Koiki nimetatud teenuseid rahastatakse riigieelarvelistest vahenditest ning kdigi

teenuste puhul kasutatakse, vihemalt teatud mééral ja etappides, kulumudeleid.

Kéesolev t66 on jagatud kolmeks peamiseks osaks. Esimeses osas, t60 teoreetilises raamistikus,
tuuakse védlja peamised magistritod teoreetilised ldhtekohad ehk antakse iilevaade uuringuga
seonduvalt NPM-i olulisematest suundadest ja kirjeldatakse koost6dl pohineva valitsemise
protsessi. Seejérel piistitatakse NPM-i alusteesidest ldhtuvalt ning 1dbi koostd6l pdhineva
valitsemise prisma hiipoteese, mida empiiriliste andmete analiiiisiga testida. T60 teine osa annab
tilevaate uuringu metoodikast, mis pdhineb alusandmete triangulatsioonil ja kvalitatiivsel
analiiisimeetodil. Seejéirel, t06 kolmandas osas, viiakse piistitatud hiipoteesidele tuginedes 1dbi
empiiriline analiiiis kolme Eesti sotsiaalvaldkonna teenuse pdhjal ning tuuakse vélja analiiiisi

peamised jareldused. To6 10petab kokkuvdte uuringust.

Too tliletab magistritodode traditsioonilist pikkust (ca 20%), kuna autor soovib anda piisava
iilevaate NPM-i aluseks olevate teooriate kisitlusest, iihendades viimase varasemalt tdhelepanuta
jaanud kulude juhtimise ja kulumudelite kasutamisega, millest tulenevalt on ka t66 empiiriline

analiiiis keerukam ja mahukam.

Autor tdnab juhendajat ja kdiki intervjuudes osalenuid olulise panuse eest magistritood

valmimisse.



1. Kulumudelite roll koostoél pohinevas valitsemises - teoreetiline

raamistik

1.1.Uue haldusjuhtimise mdju teenuste osutamise praktikatele

Vaatamata Kriitikale on uus haldusjuhtimine iiks enim riigihaldust mdjutanud haldusjuhtimise
paradigmasid. Pollitt ja Dan (2013, 9) defineerivad NPM-i kahetasandilise fenomenina, eristades
NPM-i kui paradigmat ning NPM-i kui instrumentide kogumit. NPM iildise teooriana kétkeb
endas ideed, et avalikku sektorit on voimalik edendada kandes sinna iile erasektori pohimaétteid
ja juhtimismeetodeid (Hood 1991, 3; Lapsley 2008, 77-81; Moynihan 2005, 224; Kettl 2005,
17). Kitsamalt voetuna on NPM aga erinevate praktikate ja instrumentide kogum (Hood 1995,
96; Pollitt, Bouckaert 2011, 10-14; Alonso et al. 2015, 646; Christensen, Legreid 2011, 130-

132), mis paneb muuhulgas réhu:

e erasektori juhtimisstiilidele;

e konkurentsi edendamisele avalikus sektoris;

e konkreetsetele ja moddetavatele tulemusindikaatoritele ja -standarditele;

e tulemuste mootmisele;

e kulude kokkuhoiule;

e avaliku sektori detsentraliseerimisele;

e Jlaialdasele turu-tiiipi mehhanismide kasutamisele, sh teenuste viljadelegeerimisele ja

koordineerimisele 14bi lepingute.

NPM-i koige fundamentaalsemaks ilminguks on avaliku sektori asutuste ja organisatsioonide
piiride iimberkujundamine, vdhendades traditsioonilise biirokraatia haardeulatust ning osutades
avalikke teenuseid ldbi alternatiivsete mehhanismide (Weiss 1995, 119-120). Seetottu on
Dunleavy et al. (2006, 470) hinnangul NPM-i peamised ldbivad teemad avaliku sektori

hierarhiate 10hkumine, konkurents ja rahaliste stiimulite loomine (tulemusjuhtimise votmes).



Sellest tulenevalt on iiheks NPM-i peamiseks ilminguks n-6 uute turgude loomine avalike
teenuste osutamiseks — avaliku sektori detsentraliseerimise ja konkurentsi retoorika tulemina —,
et seeldbi suurendada teenuste osutamise efektiivsust (Grimshaw et al. 2002, 477) ning
viahendada teenuste pakkumisega seotud kulusid (Lipsky, Smith 1993, 98; Kettl 2005, 48-49).
Teisisonu on NPM-i iiheks iseloomulikuks tunnuseks turu-orientatsioon ehk turgude loomine
avalike teenuste osutamiseks (Diefenbach 2009, 894), mis holmab endas mitmeid erinevaid
protsesse ja praktikaid nagu niiteks privatiseerimine, teenuste delegeerimine® ning muud avaliku
ja erasektori partnerlused (Dunleavy et al. 2006, 470; Bovaird 2016, 70). Selle tulemuseks on
erinevate teenuseosutamise vormide mitmekesisus, avaliku halduse vorgustike tekkimine ning
avaliku ja erasektori vaheliste piiride hdgustumine (Dunleavy 1994, 46-47). Samas ei ole
loodavad turud téiuslikud ja neid nimetatakse kvaasiturgudeks, kuna sageli on seal vaid iiks ostja
(ehk valitsus) ja ainult viike osa alternatiivseid teenusepakkujaid (Lowery 1998). Seega tarbijate
valikuvabaduse suurenemine, mida kvaasiturgude raames rohutatakse (Le Grand 2011, 81-82) ja
mis peaks survestama avalike teenuste kvaliteedi kasvu, ei pruugi realiseeruda (Tonurist, De

Tavernier 2016).

Kirjanduses leidub kiill NPM-i voi selle moningate aspektide toetajaid (vt Haque 2007, Hughes
2003), kuid aastatepikkune kogemus avaliku sektori reformimisel nditab tulemustena pigem
kahju kui kasu (Van Mierlo 1998, 401) ning NPM-i praktikaid kui avalikku sektorisse
sobimatuid (Adcroft, Willis 2005; Drechsler, Randma-Liiv 2015). Kriitika aluseks on muuhulgas
viited, et erasektori votete kasutamine avalikus sektoris vOib kahjustada viimase kollektiivset
kultuuri; Shema riigi taotlused vdivad mdjutada avaliku sektori institutsionaalset mélu ja
voimekust; liigne orientatsioon tulemustele vOib viia olukorrani, kus keskendutakse pigem
lithiajalistele eesmirkidele ja tulemustele, mitte niivord pikaajalistele mojudele (OECD 2005, 12,
63, 164). Lisaks on tdheldatud, et turumehhanismide kasutamine — nagu naiteks avalike teenuste
delegeerimine — vdivad ohustada aruandekohustust ja tekitada segadust selle iile, kes on teenuste
osutamise eest vastutav (lbid., 136, 144; Hughes 2003, 273). Samuti voib turukonkurentsi
kasutamine kaasa tuua pelgalt niilise kulude vihenemise — kokkuhoid vdib tulla teiste, vihem

kvantifitseeritavate kulude (nt teenuste kvaliteedi voi avaliku sektori eetose langus) arvelt.

! Teenuste lepinguline delegeerimine — eesmirgiga rakendada pikaajalisi lepingulisi kokkuleppeid partnerite vahel
avalike teenuste osutamiseks (Grimshaw et al. 2002, 483; Bovaird 2016, 67) — ongi iiks levinumaid NPM-i
kontekstist ldhtuvaid praktikaid konkurentsi loomiseks, et seelébi suurendada efektiivsust ja minimeerida kulusid
(Alonso et al. 2015, 647). Sellise koost66 edu voti on avaliku sektori vdimekus efektiivselt lepinguid vormistada ja
hallata (Kettl 2005, 50-51). Oma olemuselt on lepinguline delegeerimine koost661 pdhinev protsess avaliku sektori
ja teiste osapoolte vahel, kus avaliku sektori poolt esitatakse leping ja tingimused ning teised osapooled viivad
vastavalt lepingule iilesandeid ellu (O’Leary, Vij 2012, 509).



Lisaks vo0ib kulude kokkuhoid mikrotasandil tihendada kulude suurenemist makrotasandil
(Grimshaw et al. 2002, 479) labi kaudsete tehingukulude (millest on juttu allpool) voi

ootamatute tulemuste tottu (nt kdige markantsemalt koondamiskulud ja to6tute toetused).

Kokkuvdtvalt saab vilja tuua, et NPM esindab ideoloogiat, kus turg ja konkurents on eelistatuim
viis, kuidas avalikke teenuseid kdige mdjusamal ja tdhusamal viisil klientidele osutada (Bryson
et al. 2014, 446). Samas paneb see avalikule sektorile tunduvalt suurema vajaduse kontrollida
erinevate partnertite lepinguid, kulusid ja tulemuslikkust, et tagada avalike teenuste universaalne
osutamine. Seega voib eeldada, et 1abi NPM-i rakendamise suurenevad oluliselt avaliku sektori
kontrollivajadus ning ka kaudsed tehingukulud (Warner, Hefetz 2008). Viimast tutvustatakse

jargmises peatiikis 14bi koost66l pohineva valitsemise teoreetilise prisma.

1.2. Koost6ol pohinev valitsemine

Kirjanduses on argumenteeritud, e¢ NPM on olnud médduv etapp ning 21. sajandi alguseks on
sellest vdlja arenenud uus lihenemine, mida nimetatakse uueks avalikuks valitsemiseks (ingl
New Public Governance, edaspidi: NPG) (Osborne 2006, 377; Osborne 2010, 1-2; Bryson et al.
2014, 446). NPG on vilja arenenud vastureaktsioonina NPM-i puudujiédkidele ning leidub
arvamusi, et see voib olla tootav alternatiiv NPM-ile (Klijn, Koppenjan 2012, 187-188). Siiski ei
saa nimetatud kaht ldhenemist teineteisest tédielikult eraldada, kuna NPG kannab endas mitmeid
NPM-i elemente (vt Osborne 2010, 10): nt tulemusjuhtimine, millest oli eelpool juttu. Samas
pOhineb uus avalik valitsemine vorgustike juhtimisel ning tunnistab pluralistlikku
tihiskonnakorraldust ning riigivalitsemist, asetades avaliku sektori ja ametnikud laiemasse
konteksti, kus véartused on poliitika ja teenuste osutamise jaoks tihtsad ning suhted avaliku ja
teiste sektorite osapoolte vahel olulised, saavutamaks seatud poliitikaeesméarke (Ibid., 9; Klijn,
Koppenjan 2012, 190-191).

Seetottu ndevad Alford ja Hughes (2008) post-NPM-i paradigma avalikku viairtust rohutava
pragmaatilise ldhenemisena, kus ei ole (vorreldes NPM-iga) enam selge, missuguse avaliku
sektori taseme — programmi, organisatsiooni, terve avaliku sektori — reformimisega tegeletakse.
Tulenevalt aina keerulisemast ja mitmetahulisemast keskkonnast, kus avalik sektor oma
ilesandeid tditma peab, moistetaksegi efektiivset valitsemist aina enam kui koost66 tulemust
(Kettl 2005; Agranoff, McGuire 2003). Koostod kui protsess vOi valitsemisvote holmab

omakorda mitmeid erinevaid viise, kuidas avaliku sektori organisatsioonid todtavad, iiletades ja

10



hégustades traditsioonilisi organisatsioonilisi ja sektorite vahelisi piire (Morse 2008, 2; Kooiman
1999, 73).

Sarnast — kui mitte sama — fenomeni kitkeb endas ka koosto61? pShinev valitsemine (edaspidi:
KPV) (Ansell, Gash 2008; Emerson et al. 2011; O’Leary et al. 2006; Sirianni 2009; Huxham et
al. 2000). Antud lahenemine on alguse saanud arusaamast, et keerulised sotsiaalsed probleemid
hdlmavad mitmeid aspekte ja niiansse, mis on liiga laiaulatuslikud ning mitmetahulised, et neid
oleks voimalik lahendada vaid {ihe osapoole — avaliku sektori — poolt (Trist 1983, 269; Agranoff,
McGuire 2003, 4; Bruner 1991, 6; Huxham et al. 2000, 338; Newman et al. 2004, 203-204).

KPV-d Kkésitletakse kirjanduses erinevalt ning sellel puudub ka iiheselt aktsepteeritud
definitsioon (Ansell, Gash 2008, 543; Imperial 2005, 286; Emerson et al. 2011, 1; O’Leary et al.
2006, 7; O’Leary, Vij 2012, 508). Laiemalt voib KPV-d defineerida kui avaliku sektori otsuste
vastuvdtmise ja haldamise protsesse ning struktuure, mis kaasavad osapooli’ teistest
institutsioonidest ja/voi sektoritest, et ellu viia iihiskondlikke eesmérke, mida vastasel juhul ei
oleks voimalik saavutada (Emerson et al. 2011, 2). KPV protsess on formaalne, suunatud
konsensuse saavutamisele (Ansell, Gash 2008, 544-545) ning rohutab vastastikust soltuvust kui
protsessi olulist komponenti (Lecy, Van Slyke 2013, 197).

KPV tidhistab enamasti eesmargipdrast ja ametlikku partnerlust voi lepingupohist korraldust
(Agranoff, McGuire 2003, 4), mis hdlmab endas iihiseid tegevusi, iihiseid struktuure, jagatud
ressursse (Walter, Petr 2000, 495) ning pikaaegseid vastastikuseid suhteid (Thomson, Perry
2006, 23). Téhtsal kohal KPV-s on ka usaldus, millel pdhineb vorgustiku litkmete vaheliste
suhete haldamine ja juhtimine (Rhodes 2007, 1246). KPV iiheks oluliseks tunnuseks on ka
informatsiooni, ressursside, tegevuste ja vOimete jagamine protsessis osalevate osapoolte vahel
(Bryson et al. 2006, 44). Oluline on siinjuures markida, et KPV-s on avalikul sektoril kiill juhtiv
roll, kuid protsess eeldab siiski kahesuunalist kommunikatsiooni ning moju avaliku ja teiste
sektorite organisatsioonide vahel — protsess peab olema kollektiivne (Ansell, Gash 2008, 546).

Siiski, protsessi kdigus valitsuse roll ei vihene, vaid muutub (Kooiman 1999, 73).

% Kuigi akadeemilises kirjanduses eristatakse erinevaid koostovorme (nt koostd ja kollaboratsioon), siis antud t6ds
késitletase neid moisteid siinoniilimina. Sisuliselt on aga kollaboratsioon ja koostdd mdnevorra erinevad
koostodvormid; lisaks kasutatakse kirjanduses tihti kollaboratsiooni siinoniiiimidena veel ka mdisteid
kommunikatsioon, kooperatsioon ja koordineerimine (Huxham et al. 2000, 339; O’Leary, Vij 2012, 508-509).
Vorreldes teiste analoogsete mdistetega on kollaboratsioon siiski formaalsem ning laiem kontseptsioon, hdlmates
endas nii kommunikatsiooni, koordineerimist kui kooperatsiooni (vt Ansell, Gash 2008, 546; Reilly 2001, 55; Choi,
Robertson 2014, 497; Bruner 1991, 6; Konrad 1996, 10; Walter, Petr 2000, 495).

¥ Osapoolte all mistetakse siin nii kodanikke ehk indiviide kui ka organiseeritud gruppe nii avalikust, era- kui ka
kolmandast sektorist.
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Peamine avaliku sektori poolne ajend koost6d edendamiseks on vajadus teenuste osutamise
koordineerimise jirele — monikord tulenedes survest osutada teenuseid kuluefektiivsemalt ja
teinekord vajadusest iihtse ja kvaliteetse teenusepakkumise jirele (Vangen, Huxham 2003, 61-
62; Huxham et al. 2000, 340). Teised ajendid holmavad tiiiipiliselt potentsiaali kombineerida
erinevaid ressursse ja oskusi, parimaid praktikaid ning kulude ja riskide jagamist erinevate
sektorite vahel (Gazley 2010, 53). Seega saab viita, et vajadus koostoo jirele tuleneb osapoolte
vahelisest vastastikusest sOltuvusest ja ressursside ebaiihtlasest jaotusest: igal osapoolel on
erinevat tliiipi ja erineval tasemel ressursse, oskuseid ja ka tehnoloogiaid, mida on vaja seatud
eesmargi saavutamiseks (Huxham et al. 2000, 348; Park, Rethemeyer 2014, 351-352). Seega,
organisatsioonid osalevad koostdds teiste organisatsioonidega, et vihendada ebakindlust
kriitiliste ressursside omandamise pérast (Calanni et al. 2015, 905), et seeldbi saavutada
paremaid tulemusi. KPV protsessi — koost6o eeldusi, ressursside asiimmeetriat ning hindamise

rolli koost66 protsessis — illustreerib joonis 1.

Institutsionaalne disain

Liihtetingimused 'L
Koostid protsess
Voimu- .
ressursside- !’rotscssﬂ.c
informatsiooni Usalduse pithendumine
asimmeectria iilesehitamine (sh vastastikuse
soltuvuse
T funnustamine)
Koostdod
edendadavadja  |» Niaost-nikku = Tulemused
takistavad tegurid dialoog
T Uhised arusaamad
Vahetulemuste (sh selge missioon,
hindamine tithine probleemi
Eelnev koostéd (sh "viikesed vdidud", defineerimine, iihiste
kogemus srateegilised plaanid) vidrtuste
(esialgne kindlaksmdsiramine
usaldustase)
Juhtimine

Koostaja: Autor Ansell, Gash (2008, 550) pohjal.

Joonis 1. Koostd6l pohineva valitsemise mudel.
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1.2.1. Juhtimine ja koordineerimine koost66l pohinevas valitsemises

KPV mudeli tiheks keskseks ja kriitilise tdhtsusega komponendiks on juhtimine (vt ka joonis 1
eelpool), 1dbi mille on vdimalik erinevad osapooled kokku tuua ning neid koostd61 koordineerida
(Heikkila, Gerlak 2005, 605; Huxham, Vangen 2000, 1160-1162; Imperial 2005, 308). KPV-s on
juhtimine see, mis koostdOsuhetes nii visiooni kui ka toimimismehhanismid paika paneb.
Juhtimine hdlmab omakorda nii koost66 struktuuri, kommunikatsiooni protsessi kui ka erinevaid
osapooli (Vangen, Huxham 2003, 62) ning peab vdimaldama vastu votta kdigile osapooltele
aktsepteeritavaid otsuseid (Ryan 2001, 241). Juhtimise olulisus tuleb méngu eriti olukorras, kus
ajendid koostddks on norgad voi kui vOoim ja ressursid on osapoolte vahel viga ebaiihtlaselt
jaotunud (Ansell, Gash 2008, 555). Teisisonu saab 6elda, et mida suurem on osapoolte vaheline
vastastikune sdltuvus (nii vertikaalne kui ka horisontaalne), seda suurem on ka vajadus
koordinatsiooni jarele (Agranoff, McGuire 2003, 35). Veelgi enam, juhtimise puudulikkus v&ib

efektiivse koosto6 toimumist oluliselt piirata (ibid.).

Thomson ja Perry (2006, 22) on kirjeldanud iihises otsuste langetamise protsessis iileskerkivaid
kiisimusi: kuidas tihiselt juurutada reeglite ja normide kogum otsustamaks, kes otsuseid langetab,
millised tegevused on lubatud vdéi keelatud, millist informatsiooni on vaja koguda ja edastada
ning kuidas kulusid ja tulusid jaotatakse. Samuti leiavad nad (ibid., 25), et KPV edukat
rakendamist ~ raskendab  asjaolu, et antud protsessis ei ole traditsioonilised
koordinatsioonimehhanismid — nagu niiteks hierarhia — edukalt kasutatavad. Tiiipilised
probleemid, mis KPV mudelist tulenevad, ongi sageli seotud just juhtimise ja
aruandekohustusega (Huxham et al. 2000, 347, 352; Marwell, Calabrese 2015, 1032; Kelleher,
Yackee 2009, 583). KPV potentsiaalseteks puudusteks vodivad olla iilesande
viljadelegeerimisega kaasnev institutsionaalse autonoomia voi avaliku kontrolli vdhenemine,
koostoo aluseks olevast lepingust tulenev voimalik paindlikkuse vdhenemine ning koost6o
protsessiga kaasnevad lisakulud (nii finants- kui nditeks ajakulu) (Huxham 1993, 604; Gazley,
Brudney 2007, 392 ).

Traditsiooniliste piiride nihutamine toob kaasa kiisimusi vastutuse kohta, eriti probleemide
tekkimise korral voi olukorras, kus asjad ei 1dhe vastavalt plaanile (O’Flynn, Wanna 2008, 10).
On selge, et tootamaks erinevate organisatsiooniga ning erinevate organisatsioonide vahel, vajab
avalik haldus ka vastavaid oskusi, protsesse, struktuure, vahendeid ning uusi juhtimisvotteid, et
jouda tihiste eesmarkide ja otsusteni (Huxham, Vangen 2000, 1159-1161; Thomson, Perry 2006,

24). See omakorda tdhendab uut sorti juhtumisvotteid voi mehhanisme, mis asendaksid voi
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taiendaksid traditsioonilisi juhtimis- ja kontrollimehhanisme (Freeman 1997, 22). Eelarveliste
piirangute olukorras, kus avaliku sektori kulude haldamine on médrava téhtsusega, ongi
eelarvestamine muutunud peamiseks strateegilise juhtimise vahendiks (OECD 2005, 12; Pollitt,
Bouckaert 2000, 64).

1.3. Avaliku sektori kulujuhtimine

Erinevate osapoolte olemasolu ja olulisust on avalikus sektoris juba kaua aktsepteeritud, kuid
vajadus hoida rahastavaid asutusi maksumaksjate ees vastutavana, on hoidnud esmast fookust ka
finantsinformatsiooni kasutamisel (Brignall, Modell 2000, 282). Finantsressursside olemasolu ja
juhtimine mojutab mitmeid avaliku halduse tulemusi — nditeks otsust, kas votta ette
juhtimisreforme vO0i mitte (Moynihan 2005, 238), avalike teenuste osutamise vorgustike
efektiivsust (Provan, Milward 1995, 27) ning seda, mil mééral on juhid vdimelised vorgustike
haldamisel poliitikatulemusi mojutama (Meier, O’Toole 2003, 698). Samuti on oluline
identifitseerida teenuste osutamisega seotud kulusid, kuna vastasel juhul on vdimatu hinnata, kas
ja kuivord on eradiguslikud teenusepakkujad avaliku sektori omadest tdhusamad voi edukamad
(Randma-Liiv 2009, 76). Avaliku sektori finantsjuhtimine (ingl public financial management) on
seega oluline osa avalikust haldusest, mis pakub analiiiitilisi vahendeid, mddtmisstrateegiaid,
juhtimispraktikaid, pohimottelisi raamistikke ja muid vahendeid, et paremini moista ja

analiitisida avalikku haldust (Kioko et al. 2011, 121-122).

Avaliku sektori kulujuhtimist (ingl public expenditure management) ja avaliku sektori
finantsjuhtimist kasutatakse tihti slinontiimidena (Allen et al. 2004). Awvaliku sektori
kulujuhtimine on juhtimise vahend, mida kasutatakse eelarvestamisega seotud kitsaskohtade
lahendamiseks. Nimelt tdiendab avaliku sektori kulujuhtimine traditsioonilist eelarvestamist,
rohutades, et vaid korrektsete eelarveprotseduuride rakendamisest ei piisa poliitikacesmérkide
tohusaks saavutamiseks (Schick 1998, 1-11). Kulujuhtimine vdtab lisaks eelarvestamise
formaalsele protsessile arvesse ka eelarvestamise mitteformaalseid aspekte — kuidas osapooled

kaituvad, nendepoolseid ajendeid ning kuidas see eelarvestamist mojutab (ibid.).

Avaliku sektori kulujuhtimine hdlmab riigi eelarvestamise protsessi kdiki komponente ning

sisaldab raamistikke ning juhiseid jargmisteks tegevusteks (Allen et al. 2004, 2):

o eelarveliste vahendite sidumiseks poliitikakujundamisega;

e celarve ettevalmistamiseks;
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¢ rahavoogude juhtimiseks;

e kontrolli ja auditi 1dbiviimiseks;

e raamatupidamiseks ja aruandluseks;

o avalike kaupade ja teenuste sisseostmiseks ja varade haldamiseks;
e tulemuslikkuse hindamiseks;

e tulude ja kulude prognoosimiseks.

Kulujuhtimise aluseks on kuluarvestussiisteemid voi -meetodid, mis pShinevad kulumudelitele
ning mille kasutamine aitab mdista tegevusi, komponente vdi muid faktoreid, mis kulusid
tekitavad (Cokins 2007). Kulumudelite kasutamine muutub eriti aktuaalseks olukorras, Kkus
avalik sektor on teenuse osutamise vilja delegeerinud ehk teenuse pakkumine toimub sélmitud
lepingu alusel ning teenuse juhtimiseks ja kontrollimiseks saab avalik sektor seega kasutada vaid
kaudseid hoobasid — st ka koostdo6l pohinevas valitsemises. Selline olukord on kaasa toonud
vajaduse parendatud kuluarvestussiisteemide jarele (Brignall, Modell 2000, 286-287), kuna selle
eelduseks on iilevaade koigist kuludest, mis teenuse osutamisega seotud on (Mogyorosy, Smith
2005, 20). See omakorda eeldab kulude defineerimist ja modtmist — teisisdnu, ,,mida saab modta,
see saab ka tehtud* (Lapsley 1999, 203). Teisalt pakub kuluarvestussiisteemide rakendamine —
ehk juhtimine 14dbi kulude — koostd6l pohinevas valitsemises ka vajalikke hoobasid teenuste

osutamise juhtimiseks ja haldamiseks.

1.4. Kulumudelite roll koost66l pohinevas valitsemises

Kuigi KPV mudel (vt illustreerivat mudelit: joonis 1) votab arvesse informatsiooni- ja
ressursside mitteiihtlase jaotuse koostooprotsessis ning partnerite erinevad stiimulid koostooks,
siis enamasti el keskenduta seonduvas kirjanduses konkreetselt ressursside, eriti
finantsressursside, juhtimise rollile kogu protsessis. Voib vdita, et antud kirjandus on teatud
mottes normatiivne, keskendudes NPM-i positiivset vastukaja leidnud tunnustele -
kliendikesksus, teenuste kvaliteet jms — ja NPG pdhialustele ehk laiemale koostédle ning
kaasamise olulisusele. Samas on mdneti unustatud, et NPM-i praktikas rakendamine toob kaasa
olulised eeldused ning mdju protsesside juhtimisele (vt argumentatsiooni peatiikis 1.1).
Ressursside — tédpsemalt kulude — juhtimist koostd6l pohineva valitsemise protsessis ilmestab

joonis 2.
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Koostii protsess
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- L .
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edendadavadja [  Naost-nikku  protsessi juhtimine | —> Tulemused
takistavad tegurid dialoog Y . libi kulude 4
T Sl
Uhised arusaamad
Vahetulemuste ¢ (sh selge missioon,
hindamine iihine probleemi
Eelnev koostso (sh "viikesed voidud", defineerimine, iihiste
kogemus srateegilised plaanid) vidriuste
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T

Juhtimine

Koostaja: Autor Ansell, Gash (2008, 550) pdhjal.

Joonis 2. Kulumudelite kasutamine koost6dl pohineva valitsemise mudelis.

Teisalt kirjeldati eespool, kuidas eelarvestamine ja ressursside juhtimine on muutunud oluliseks
komponendiks koostodl pohinevas valitsemise mudelis. Seega tiiheks oluliseks faktoriks
turusituatsioonis, mis ka KPV tegelikult on, on teenuste jarelevalve ja kontroll, mida
forsseeritakse 1dbi lepingute ja finantseerimise. Sellest tulenevalt tuleks ka koostdol pdhineva
valitsemise raames vaadata tdpsemalt teenuste rahastamise, lepingute haldamise ja sellega
kaasnevate tehingukulude mdju kogu protsessile, erinevatele osapooltele ning teenuste
kvaliteedile 1dbi kogu teenuse arengu. Kuna nende suhete juhtimiseks kasutatakse avalikus
sektoris aina formaalsemaid kulumudeleid, siis tuleks tdpsemalt uurida, mida viimaste
kasutamisega avalikus sektoris piitlitakse saavutada ja mis mdju omavad need koostdol pohineva

valitsemise protsessile.

Jargnevalt keskendub t66 kolmele eclneva debati jaoks olulisele komponendile — lepingute

haldamine, tehingukulud ja rahastamine — 1abi NPM-i aluseks olevate teooriate: agenditeooria
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(Jensen, Meckling 1976), ratsionaalse valiku teooria* (vt iilevaade Lowery 1998), tehingukulude
teooria (Williamson 1979) ja ka vastastikuse sdltuvuse teooria (Salamon 1987) (viimast ei ole
kill otseselt seostatud uue avaliku halduse alustaladega, kuid seda on rakendatud koostool
pohineva valitsemise ja tdpsemalt valitsuse-kolmanda sektori omavahelise soltuvuse uurimiseks
(nt Lecy, Van Slyke 2013; Marwell, Calabrese 2015; O’Leary, Bingham 2009). Antud t66 ei
eelda, et nimetatud teooriad on oma eelduste poolest diged voi et nimekiri uue avaliku halduse
alusteooriatest on ammendav, kuid viimaste eelduseid rakendatakse varjatult NPM-i
edasiarendustes ja eriti viimasel pohinevas tulemusjuhtimises ja kulude juhtimises kdige enam.
Antud teooriatele ning viimaste kriitikatele tuginedes on vdimalik luua hiipoteese ressursside

(tdpsemalt kulude) juhtimise rolli kohta koostd61 pohinevas valitsemismudelis.

1.4.1. Agendi- ja ratsionaalse valiku teooria

KPV kui koostd6 formaalsem vorm eeldab enamasti osapooltevahelisi lepingulisi suhteid — kuna
teenuse tellija ja osutaja on eraldatud —, mille haldamises méangib olulist rolli agenditeooria.
Jensen ja Meckling (1976, 310) on agendisuhteid defineerinud kui lepingut, mille alusel iiks
osapool (printsipaal) kaasab teise osapoole (agendi) osutamaks esimesele vajalikke teenuseid
ning delegeerides selle jaoks ka osa oma otsustusdigusest agendile. Sisuliselt kirjeldab
agenditeooria seega lepingulist suhet ostja (printsipaali) ja osutaja (agendi) vahel, kus printsipaal
soovib mojutada agendi kiditumist (Waterman, Meier 1998, 174; Dixit 2002, 697; Rho 2013,
327).

Agendisuhte tekkimise aluseks on agendi oskused, tema kasutuses olev informatsioon voi
kogemused, mis toovad printsipaalile kasu (Jensen, Meckling 1976, 310; Kivistd 2008, 340).
Teooria keskseks ideeks on eeldus, et delegeerimisprotsessis on keeruline kontrollida agendi
(omakasupiitidlikku) kaitumist. Esiteks erinevad agendi eesmadrgid tihti printsipaali omadest ning
teiseks vOib agendil olla oma tegevustest ja voimekusest parem tlilevaade kui printsipaalil.
TeisisOnu esineb lepingupartnerite vahel informatsiooni aslimmeetria ning printsipaalil on
keeruline voi kulukas kontrollida, mida agent tépselt teeb ja kuidas kiitub. (Eisenhardt 1989, 58;
Bilodeau et al. 2007, 122) Agenditeooria keskendubki viisidele, kuidas printsipaalid iiritavad

kontrolliprobleemi vdhendada, valides konkreetsed tegevuse hindamise viisid ja kasutades

* Ratsionaalse valiku mudel on avaliku valiku teooria keskseks pohimdtteks. Uldistatult tihendab see
majandusteaduse rakendamist poliitikateadusesse ning teooria hdlmab seisukohta, et indiviid on ratsionaalne ning
ldhtub omakasu maksimeerimise piitidlustest. (Hill 1999, 1-5; vt ka Ostrom, Ostrom 1971, Hay 2004, Aligica 2015)
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erinevas mahus ja ulatuses majanduslikke ajendeid agendi kditumise mdjutamiseks (Kiser 1999,

146; Kivistd 2008, 339-341).

Agenditeooria eeldab niisiis, et ilma kontrollita voib agendil tekkida motivatsioon
oportunistlikuks kéitumiseks (Kivistdo 2008, 342). Viimased eeldused tulenevad ratsionaalse
valiku teooriast, mis titleb, et osapooli ajendab majanduslik ratsionaalsus: osapooled reageerivad
eelkdige stiimulitele voi ajenditele eesmérgiga maksimeerida oma isiklikke huve (Page 2013,
584-585). Seega eeldab ratsionaalse valiku teooria, et kuna osapoolte huvid ja
informatsiooniallikad on erinevad, on osapoolte vaheline koosto6 digustatud, kuid iihtlasi ka
altid ebastabiilsusele ja omakasupiitidlikule kditumisele (Eisenhardt 1989). Kuigi akadeemilises
kirjanduses on antud eeldusi mitmekordselt tmber likatud (nditeks ei saa eeldada
mittetulundussektorilt ainuiliksi majandusliku kasu taotlemist) (nt Lipsky, Smith 1993, 23), on
viimased eeldused tugevalt esindatud avaliku sektori jérelevalve ning tulemusjuhtimise

susteemides.

Agenditeooria kohaselt on printsipaalil kaks peamist vdimalust kontrollimaks agenti
lepingutingimuste jargimises: valides tegevus- voi tulemuspohise lepingu (Eisenhardt 1989, 60).
Uhest kiiljest vdib tegevuspdhine leping printsipaalile kaasa tuua lisakulutusi agendi
kontrollimiseks, kuna agendil ei pruugi sellistes tingimustes olla niivord korge motivatsioon
kiituda vastavalt lepinguga ettendhtud tingimustele. Teisalt voib tulemuspohine leping kaasa
tuua lisakulusid agendile, nditeks juhul, kui lepingutingimuste tditmiseks hakkavad rolli
méngima vilised, agendist soltumatud tegurid, mille haldamise kulud peab agent kandma. Veelgi
enam, kui informatsiooni astimmeetria, vastastikune soltuvus ja madramatus on kdrged, siis on
viga raske tulemuspohiseid juhtimismeetodeid kasutada (vt viiteid relevantsele kirjandusele
Alford, Hughes 2008, 139). Seega, kui avalik sektor on teenuse vilja delegeerinud, siis eeldavad
ratsionaalse valiku ja agenditeooria seda enam, mida avaliku sektori ja teenusepakkuja eelistused
vOi eesmirgid lahknevad, et paigas peavad olema korralikud kontrollimehhanismid, et
teenusepakkujaid kontrollida (Gilardi 2008, 58).

Eelnevast ldhtuvalt saab sOnastada jargmise hiipoteesi:

H%: Kulumudel on teenuseostja kontrolli- ja jéirelvalvevahend teenuseosutaja iile

informatsiooni astimmeetria ja omakasuptitidliku kditumise vihendamiseks.

Agendi autonoomiat ja seega tdendosust tema omakasupiitidlikuks kditumiseks voib suurendada

ka olukord, kus erasektori pohimdtete rakendamine vdhendab poliitilist kontrolli, aga ei suurenda
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samaaegselt markimisvaérselt turukontrolli (Bilodeau et al. 2007, 123; Bel et al. 2010, 556).
Antud riski (ja iihtlasi ka kaasnevaid tehingukulusid) oleks teoreetiliselt vdimalik madalana
hoida, kui valitsused suudaksid sdlmida detailseid lepinguid, mis kirjeldaksid tdpselt é&ra
teenusepakkujalt oodatavad tegevused ja tulemused (Schepker et al. 2014, 195) -
standardiseeriksid teenuse osutamise protsessi ehk tagaksid universaalse teenuse osutamise
kvaliteedi. Tegelik delegeerimise keskkond on aga keeruline: kdiki aspekte ei ole voimalik ette
ennustada ning koiki detaile ei ole seega voimalik koheselt lepingusse kirja panna (Brown,
Potoski  2003a, 277). Seetdttu pole ka illatav, et detailsete jirelevalve- ja
tulemusjuhtimissiisteemide ~ arendamine  on  klassikaline  lihenemine  lahendamaks
delegeerimisega seotud kitsaskohti ja vdhendamaks riski teenusepakkuja vdimalikuks
oportunistlikuks kéitumiseks (st agent muudab teenuse osutamist efektiivsemaks teenuse
kvaliteedi arvelt) (Rho 2013, 328; Hart et al. 1997, 1131). Seega voivad kontrollisiisteemid,
mille hulka vdime paigutada ka nt tegevuspdhised kulumudelid, viia aina enam teenuste

standardiseerimiseni. Seetottu voib eeldada, et:

H?: Kulumudel on koostol pohinevas valitsemises koostéo standardiseerimise vahend, et

tagada teenuse osutamise tihtlane kvaliteet.

Kuna aga NPM-i kontekstis on valitsemismudelite peamisteks eesmarkideks kujunenud mitte
ainult suurendada kodanike huvidega arvestamist, innovaatilisust teenuste osutamisel,
valitsemise efektiivsust ja produktiivsust, vaid ka suurendada teenusepakkujate autonoomiat
turusituatsioonis (Overman 2015, 9-11), siis vdib viita, et KPV-ga kaasnevad juhtimis- ja
kontrolliprobleemid ning nendega seonduvad lisakulud vdivad eesmirkide saavutamise protsessi
ja tulemust oluliselt muuta. Mida kitsamaks muutuvad tulemused ja valjundid, mida
jarelevalvesiisteemides kirjeldatakse (algse eesméirgiga tagada kvaliteeti), seda enam vodivad
teenuseosutajad keskenduda mdddetavatele tulemustele ning mitte laiemale teenuse kvaliteedile
(nt Pidd 2008, 70; Diefenbach 2009, 905-906; vt ka pikemat arutelu Kattel et al. 2014, 19-22).
Eriti ilmneb selline tendents olukordades, kus teenuste kvaliteeti on raske moota (Hart et al.

1997, 1128). Seega vdime ka vastupidiselt eeldada, et:
H®: Standardiseeritud Jja jdigad kulumudelid piiravad teenuse kvaliteeti.

Samuti saab eeldada, et sellised siisteemid muudavad teenuste muutmise ja innovaatiliste

lahenduste kasutamise raskemaks (vt nt Surva et al. 2016):
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H*: Kulumudel raskendab teenuse muutmist ja vihendab seetbttu teenuse osutamise

innovatiivsust.

1.4.2. Tehingukulude teooria

Valitsusepoolne rahastamine — ning tdpsemalt rahastamissiisteemi haldamine erinevate osapoolte
jaoks — voib tekitada mérkimisvaarseid lisakulusid. Rahastamissiisteemi ja selle aluseks olevate
lepingute haldamisel méngivadki olulist rolli tehingukulud (Williamson 1979; Williamson
1981): lepinguliste suhete ja teenuse osutamisega seotud planeerimise, rakendamise,
koordineerimise ja teenuse delegeerimise lepingu jarelevalve kulud (Brown et al. 2006, 324),
mida kannavad seotud osapooled (Obermann 2007, 480-481).

Tehingukulude teooria seletab, kuidas organisatsioonid otsustavad lepinguid sdlmida — antud
juhul teenuseid lepinguliselt vélja delegeerida — vorreldes teenuse osutamisega seotud kulusid
(pohivara, t60jou jms kulud) tehingukuludega, mis kaasneksid teenuse viljadelegeerimisega
(planeerimise, jarelevalve jms kulud) (Williamson 1981, 1544). Otsus lepingu sdlmimise kohta
tuleks teha kulude vordlusest ldhtuvalt. Tehingukulude kdrvaldamiseks voi vihendamiseks voib

organisatsioon votta vastu otsuse toota toodet voi osutada teenust ise organisatsioonisiseselt (Rho

2013, 328).

Lepingulistest suhetest tulenevad tehingukulud voib omakorda jagada kaheks — ex-ante kulud,
mis on seotud lepingu sdlmimisega, ning ex-post kulud, mis tulenevad solmitud lepingute
rakendamisest ning tingimuste uuesti ldbivaatamisest ja kohandamisest (Williamson 1981, 1544;
Artz, Brush 2000, 338). Ex-post kulud tekivad peamiselt lepingutingimuste muutmisest nagu
nditeks labirddkimistest teenusepakkujaga teenuse hinna, osutamise detailide ja kvaliteedi iile
(Artz, Brush 2000, 339). Lepingute haldamine ning oskus ldbirddkimisi pidada, jarelevalvet
teostada ja oma ootusi ning tehnilist informatsiooni edastada on seega olulised oskused, mida
avaliku sektori juhid peavad omama, et saavutada privatiseerimisest lubatavat kasu (Van Slyke
2003, 296-297; Van Slyke 2007, 158; Brown, Potoski 2005, 328; Vedinas 2013, 347).

Lepingutega seotud kitsaskohti ja tehingukulusid aitab teatud méiiral seletada ka eelnevalt
késitletud agenditeooria ja ratsionaalse valiku teooria, mis eeldavad lepingu tiitjatelt
omakasuptiiidlikku kéditumist. Nagu eelnevalt késitletud, on tiiiipiliseks vastuseks sellistele
lepingutest  tulenevatele  kitsaskohtadele vélja arendada ja rakendada paremaid

jérelevalvesiisteeme (Brown, Potoski 2003a, 275). Samas, selliste siisteemide kasutamisega
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kaasneb mitmeid tehingukulusid, kuna valitsusepoolsed lepingud eeldavad enamasti
professionaalset haldamist (Schepker et al. 2014, 195), jarelevalvet kvaliteedi kindlustamiseks,
teenuste koordineerimist ja kodanike kaasamist. Lisaks on edukas jdrelevalve enamasti tihedalt
seotud tulemuste modtmisega (Warner et al. 2003, 35). Sellised detailsed jéarelevalvesiisteemid
voivad muuta lepingulise delegeerimise tarbetuks, kuna on kulukad ning vdivad maksta rohkem

kui séést, mida delegeerimise pealt saavutatakse (Rho 2013, 329). Seetdttu voiks eeldada, et:
H®: Kulumudel suurendab osapoolte tehingukulusid.

Samas voib eeldada, et kui standardiseeritud kulumudelid vahendavad printsipaalile hilisemaid
jérelevalve kulusid, kuna need lihtsustavad tulevasi ldbirddkimisi nii tinaste kui ka tulevaste

teenuseosutajatega teenuse hinna, osutamise detailide ja kvaliteedi iile, siis:
H>!: Kulumudel viihendab teenuse rahastaja ehk avaliku sektori ex-post kulusid.

Viimane vO0ib samas tidhendada, et markimisvddrne o0sa tehingukuludest langeb
teenuseosutajatele. Teenuse delegeerimise voi koostod lepingud on tihti keerulised, ndudes
teenusepakkujalt spetsiaalseid administratiivseid ja diguslikke teadmisi ning oskusi (Brown et al.
2006, 326). Lisaks voib lepingute haldamine sisaldada ka nduetele vastavat aruandekohustuse
taitmist, mis koik suurendab teenusepakkuja jaoks veelgi tehingukulusid (Lipsky, Smith 1993,
80-81). Lopuks viib see aga olukorrani, kus valitsus voib kiill teenust delegeerides teataval
médral vihendada endapoolseid kulusid, suurendades tegelikult samaaegselt teenusepakkuja
omi, kes kannab iseseisvalt suure osa lepingutest tulenevatest kuludest. Seega saab siit jareldada,
et kui wvalitsus ei kata oiglaselt koiki sotsiaalselt motiveeritud teenusepakkuja (nt
sotsiaalvaldkonna huvikaitse organisatsiooni) kulusid, voib teenusepakkuja sattuda olukorda, kus
ta peab seda rohkem kulusid ise kandma, mida rohkem ta saab valitsusepoolseid ressursse

(Marwell, Calabrese 2015, 1037-1038). Viimasest tulenevalt saab sonastada hiipoteesi:
H>2: Kulumudel suurendab teenuse osutaja ex-post kulusid.

Samuti vdivad tehingukulud oluliselt mojutada teenuste kéttesaadavust. Nimelt vdivad
standardiseeritud teenuseosutamise olukorras teenusepakkujad otsida lihtsamaid ja odavamaid
vOimalusi teenuse osutamiseks — véltides raskemaid juhtumeid —, kus kaasnevad kulud oleksid
voimalikult vdikesed (vt nt Koning, Heinrich 2013; Tummers et al. 2013). Néiteks voib seetottu
olla teenuse kittesaadavus tunduvalt parem linnaruumis, kus teenuseosutamise mastaabiefekt on
suurem kui vidiksemates regioonides (Brown, Potoski 2003b, 446). Samas voib korgem

elukallidus (nt t66jou hind) erinevates piirkondades muuta teenuseosutamise majanduslikult
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mottetuks, mis voib omakorda mdjutada teenusosutamise asukohta ja kéttesaadavust. Viimasest

tulenevalt voib kirja panna ka jargneva hiipoteesi:

H®: Standardiseeritud ja jiigad kulumudelid piiravad teenuse iihtlast kittesaadavust.

1.4.3. Vastastikuse soltuvuse teooria

Nagu eelpool arutletud, on lepingulise delegeerimise puhul peamine printsipaalipoolne stiimul
agendile teenuse osutamiseks raha. Samas seostatakse teenuste riigipoolse rahastamisega
koostdo6l pohinevas valitsemises mitmeid probleeme, mis tiiipiliselt tulenevad rahastatava
organisatsiooni iseseisvuse viahenemisest (Guo 2007, 466-467; Lipsky, Smith 1993, 100) ning
tehingukulude (nt aruandluskohustuse) suurenemisest teenusepakkujate jaoks (Lipsky, Smith
1993, 109; vaata ka eelmine ptk). Teisalt saab teenuseosutamise riigipoolset rahastamist vaadata
ka teistsugusest perspektiivist. Nimelt, Marwell ja Calabrese (2015, 1032) argumenteerivad, et
kui avalik sektor on teenuste osutamine delegeerinud era- voi kolmandale sektorile, ei tuleks
nimetatud osapooli enam vdtta mitte kui tdiesti iseseisvaid iiksusi, vaid késitleda neid kui
vastastikuses soltuvuses olevaid osapooli. Teisisonu, KPV edendab iihtlasi ka vastastikust
soltuvust protsessis osalevate osapoolte — avaliku-, era- ja kolmanda sektori — vahel (Lecy, Van
Slyke 2013, 197). Nimelt on valitsus sdltuv teiste osapoolte asjatundlikkusest ja kogemustest
ning iihtlasi on teised osapooled sdltuvad valitsusepoolsest rahastamisest, kuna neil ei pruugi olla
voimekust iseseisvalt vajalikke ressursse hankida (Ibid., Salamon, Anheier 1998, 225). Selline
lahenemine ldhtub véitest, et vastastikune sdltuvus on avaliku sektori ja kolmandate osapoolte
koostdds peamine suhtevorm (Salamon 1987, 39). Akadeemilises kirjanduses on ka vélja toodud
seisukohti, et selline vastastikustest ressurssidest soltumine on kui liim, mis hoiab poliitika
vorgustiku osapooli koos (Park, Rethemeyer 2014, 350). Seega viitab varasem Kirjandus
ressursside juhtimisele, kui olulisele valitsemise vorgustike juhtimise komponendile, millest v3ib

sOltuda erinevate osapoolte koostoo tulemus.

Vastastikust soltuvust edendab seega eelpool kirjeldatud olukord, kus valitsused mdistavad, et
nad pole véimelised iiksi osutama vajalikus mahus ja kvaliteediga avalikke teenuseid ning teevad
aina enam koost60d kolmandate osapooltega teenuste osutamiseks (Milward, Provan 2000, 359-
360). Samas on leitud, et teenuse osutamise detsentraliseerimine ning véljadelegeerimine voivad
piirata avaliku sektori edaspidist voimekust avalikke teenuseid vélja tootada ja osutada, kuna

kogemus ja tagasiside teenuste arendamisest ning elluviimisest jadb suuresti teenuseosutajatele
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(Lecy, Van Slyke 2013, 191-192). Mida rohkem avalik sektor teenuseid vélja delegeerib, seda
rohkem ta samaaegselt vihendab oma avaliku halduse vdimekust, ohustades samaaegselt ka
oskust olla teenuste ,,tark ostja“ (Van Slyke 2003, 295; Gazley, Brudney 2007, 392). Kuna avalik
sektor annab pidevalt voimu teistele osapooltele dra, siis eeldab vastastikuse sdltuvuse teooria, et
mida enam tduseb valitsuse toetus kolmandatele osapooltele koostods pohinevas valitsemises,
seda enam kasvab ka rahastuse maht (Lecy, Van Slyke 2013, 192). Kuna avalik sektor ei suuda

enam kulusid adekvaatselt hinnata, voib eecldada, et:

H™: Kulumudeli kasutuselevoit signaliseerib teenuse osutamise rahastamise suurenemist

koostool pohineva valitsemise mudelis.

Samas voOib see ka tdhendada, et teenuse rahastamine stabiliseerub, kuna valitsusepoolsed
kulutused on ainuke vorm, kus avalik sektor on vdimeline koostdol pohinevas valitsemise
mudelis kaasa radkima (Ibid.). Seega, kui avalik sektor ei ole vdimeline enam teenusearengut
sisuliselt suunama, siis keskendutakse eclarvestamise protsessile ning tohusa teenuseosutamise
tagamisele 1abi kulude kontrollimise (vt nt Diefenbach 2009). Seega vdib ka vastastikuse

soltuvuse teooriast lahtudes eelnevaga vastupidiselt eeldada, et:

H2:  Kulumudeli kasutuselevitt signaliseerib  teenuse osutamise rahastamise

stabiliseerumist koostool pohineva valitsemise mudelis.

Jargnevas empiirilises analiilisis vaatab antud magistritdd eelnevate hiipoteeside paikapidavust
Eesti sotsiaalvaldkonna teenuste nditel. Koigepealt kirjeldab t66 analiiiisi aluseks olevat

metoodikat, litkkudes edasi juhtumite kirjeldamiseni ning hiipoteeside testimiseni.
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2. Metoodika

Magistrito6 empiirilise osa fookuses on ressursside — ja tdpsemalt kulude — juhtimine
Sotsiaalministeeriumi valitsemisalas olevate teenuste osutamise nditel. Empiirilise analiiiisi
eesmirk on vilja selgitada kulude juhtimise moju avalike teenuste osutamisele ning kinnitada
voi Umber liikata t60 teoreetilises osas pistitatud hiipoteesid (vt alapeatiikid 1.4.1-1.4.3).
Tegemist on eksploratiivse uurimusega (Yin 2003, 3), mis kasutab piistitatud hiipoteese
raamistikuna, mille alusel esialgset uurimust edendada — luues seoseid, kogudes informatsiooni
hiipoteeside kinnitamiseks voi timberliikkamiseks ning tuues uurimuse edasiseks arendamiseks

vélja olulisi fakte ja aspekte (Shields, Tajalli 2006, 318-320).

Valimis on kolm Sotsiaalministeeriumi haldusalas olevat avalikku teenust — Kkiirabi-,
erihoolekande- ning rehabilitatsiooniteenus —, mille niitel kulude juhtimise mdju uuritakse.
Valimi moodustamiseks korraldati Sotsiaalministeeriumi esindajaga eelintervjuu, mille kdigus
koguti informatsiooni ministeeriumi poolt viljadelegeeritavate teenuste ning nende
rahastamismudelite kohta. Kogutud andmete pdhjal tehti valik eelnimetatud kolme teenuse
kasuks tulenevalt variatiivsusest kulude juhtimise praktikas. Nimelt, kui kiirabiteenuse puhul on
formaalne kulumudel ressursside juhtimise ja jaotamise alusena maiérusega sitestatud ja
kasutuses aastast 2007° ning seda kasutatakse kogu teenuse osutamise protsessi viltel (Intervjuu
B), siis erihoolekande- ja rehabilitatsiooniteenuse osutamiseks too6tati kulumudelid vilja
vastavalt aastatel 2013 ja 2014 ning hetkel kasutatakse mudeleid vaid teenuse rakendusasutuse
siseselt ning hinnakujundamise eesmérgil (Intervjuu A). Kuna vdrreldes erihoolekande teenuse
osutajatega on rehabilitatsiooniteenuse osutajate vorgustik tunduvalt laiem, siis késitletakse

magistritods mdlemat teenust.

Too eesmirgi tditmiseks 1dbi viidud uuring on sisult kvalitatiivne, mis vdimaldab uuritavale
ndhtusele stigavuti ldheneda (Patton 2002, 227). Andmete kogumiseks on kasutatud

triangulatsiooni ehk empiiriliste andmete kogumiseks on kasutatud erinevaid meetodeid ja

® Sotsiaalministri 26. veebruari 2007. a maérus nr 25 (RTL 2007, 20, 345) ,,Kiirabi rahastamise kord*.
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andmeallikaid (Patton 2002, 247). Probleemistiku uurimise {iheks eelduseks on
dokumendianaliiisi ldbiviimine, mis hodlmab erinevate digusaktide, halduslepingute ja

tegevuskavade analiiiisimist, vajaliku taustinformatsiooni kogumist.

Teise peamise andmete kogumise meetodina on kasutatud poolstruktureeritud intervjuusid.
Valitud vorm on sobilik, kuna vdimaldab intervjuud 1dbi viies lisaks struktureeritud kiisimustele
vajadusel ka tdpsustavaid ja tdiendavaid kiisimusi esitada. Nii on voimalik intervjueeritavaga
dialoogi astuda ning seeldbi tdiendavat kvalitatiivset informatsiooni koguda (May 2011, 133).
Magistrito6 empiirilise analiiiisi aluseks on 13 poolstruktureeritud intervjuud, millest 12 viidi
labi magistritoé raames ning iiks on 1dbi viidud projekti LIPSE® raames (Lisa 1). Magistritoo
kdigus 1dbi viidud intervjuude kiisimustiku pdhiraamistikku (Lisa 2) kohandati vastavalt
intervjueeritava rollile teenuse osutamise protsessis. Kuna kulumudelitega seotud voi tegelevate
isikute ring on vordlemisi kitsas ning pole alati avalikult tuvastatav, kasutati kdigi oluliste
osapoolte kindlaksméadramiseks ja valimiseks lumepallimeetodit (Noy 2008, 330), kiisides igal
intervjuul ka soovitusi jdrgmiste jaoks. Vastajate anoniilimsuse tagamiseks on intervjuud
kodeeritud. Intervjuud viidi 1dbi teenuse osutamise protsessi kdigi osapoolte esindajatega:
teenuse tellija ehk Sotsiaalministeeriumiga, rakendusasutustega ehk Sotsiaalkindlustus- ja
Terviseametiga ning teenuseosutajatega. Lisaks viidi intervjuu ldbi ka Rahandusministeeriumiga

kui teise tasandi partneriga teenuse osutamise vorgustikus.

Kiirabiteenuse osutajate valim moodustus Kiirabibrigaadide pidajatest, kellega Terviseamet on
sdlminud halduslepingud.” 11 kiirabiasutusest, kellega selle tarbeks ithendust vdeti, oli ndus
uuringus osalema kolm asutust — kaks suuremat ja iiks vidiksem teenuseosutaja, moodustades
kokku 42% kogu brigaadide mahust ning kattes geograafiliselt Harjumaa, Virumaa ja La&nemaa.
Erihoolekandeteenuse osutajatest viidi intervjuu 1dbi kahe asutusega, kellest iiks opereerib pea
koigis Eesti maakondades ning holmab ligi poolt erihoolekandeteenuste osutajate turust® ning
teine osutab teenust P3lva maakonnas. Rehabilitatsiooniteenuste osutajatest’ moodustati valim

asutustest, kellega on Sotsiaalkindlustusamet sdlminud teenuse osutamiseks halduslepingu.

® LIPSE (ingl Learning from Innovation in Public Sector Environments), rohkem informatsiooni: http://lipse.org/.

" Eestis tegutseb 11 kiirabibrigaadi pidajat. Kittesaadav: http:/terviseamet.ee/tervishoid/kiirabi/kiirabibrigaadi-
pidajad.html, 04.12.2015.

® Erihoolekandeteenuste osutajad. Kittesaadav: http://www.sotsiaalkindlustusamet.ee/halduslepingud-hoolekande-
teenuse-osutamiseks-3/, 05.12.2015.

9 Majandustegevuse registri kohaselt on Eestis tegutsevaid rehabilitatsiooniteenuse osutajaid 130. Kittesaadav:
https://mtr.mkm.ee/juriidiline isik, 05.12.2015; Sotsiaalministeeriumi andmetel (Teabendude vastuskiri nr 1.5-
1.1/4896) on hetkel rehabilitatsiooniteenuse osutamiseks sdlmitud haldusleping neist 114 asutusega. Kéttesaadav ka:
http://www.sotsiaalkindlustusamet.ee/rehabilitatsiooniteenuse-osutajate-nimekiri-2/, 05.12.2015.
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Valimi moodustamisel vdeti arvesse lepingu mahtu ja teenuseosutaja geograafilist paiknemist,™
et tagada voimalikult suur representatiivsus. Valimi moodustas 53 erineva lepingumahuga
rehabilitatsiooniteenuse osutajat iile Eesti, kellega voeti kahel korral {ihendust e-maili teel.
Paraku ndustus uuringus osalema vaid kaks asutust,”’ esindades vastavalt lepingumahu jargsele
jaotusele ,,keskmisi® ja ,,véikeseid* teenuseosutajaid ning hdolmates geograafiliselt Harjumaa ja
Virumaa. Oluline on siiski dra maérkida, et {iks uuringus osalenud rehabilitatsiooniteenuse

osutajatest on iihtlasi ka vastava ala kompetentsikeskus.

Antud uurimuse puudusena on seega oluline vilja tuua asjaolu, et t60 empiiriline osa tugineb
vaid kolmele juhtumile, kusjuures juhtumite siseselt ei ole valimid representatiivsed. Seega ei
taotle antud uurimus mitte {ildistavate jarelduste tegemist, vaid seoste ja hinnangute andmist

pustitatud uurimisprobleemistikule, andes aluse edasiseks teadustooks.

19114 teenuseosutajat jagati kategooriatesse vastavalt lepingu mahule — . suured* (iile 1000 riigi poolt rahastatud
rehabilitatsiooniteenuse saaja), ,.keskmised* (999-300 teenuse saajat) ja ,,véikesed* (299-50 teenuse saajat). Alla 50
riigi poolt rahastatud rehabilitatsiooniteenuse saajaga asutused jdeti valimist vélja, kuna eelduslikult ei ole nende
asutuste pohitegevus rehabilitatsiooniteenuse osutamine. Teise sammuna valimi moodustamiseks sorteeriti teenuse
osutajad igas kategoorias vastavalt geograafilisele paiknemisele eesmirgiga kaasata vihemalt iiks teenuse osutaja
igast Eesti maakonnast voi voimalikult paljudest erinevatest maakondadest.

1 Erihoolekande- ja rehabilitatsiooniteenuste osutajate vihest osalejate médra uuringus vdib seletada ka asjaolu, et
vastavate teenuste rahastamise alusena kdesoleva t66 valmimise hetkel kulumudeleid ei kasutata.
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3. Kulumudelite roll kolme Eesti sotsiaalvaldkonna teenuse niitel

Kdigepealt annab magistritdo empiiriline osa iilevaate sellest, kuidas Eesti riik on vdtnud suuna
koostdol pohineva valitsemise suunas 1dbi avatud valitsemise protsessi ning kuidas paralleelsed
protsessid eelarvestamises mojutavad kulumudelite kasutuselevottu antud valitsemismudelis.
Jargnevalt kirjeldab t66 liihidalt kolme analiilisitavat sotsiaalvaldkonna teenust, millele jargneb
analiiis kulumudelite rollist valitsemise protsessis vastavalt t60 teoreetilises osas piistitatud

hiipoteesidele.

3.1. Koos66l pohinev valitsemine ja kulumudelite rakendamine Eestis

Sarnaselt teiste OECD riikidega seisab Eesti silmitsi mitmete suurte véljakutsetega: elanikkonna
vananemisest tingitud kasvavad finantskohustused ja tdoealise elanikkonna véihenemine,
globaalse majanduskriisi mdjud ning kasvavad regionaalsed erinevused (OECD 2011, 13).
Viimasest tulenevalt on Eesti votnud suuna koost6dl pohineva valitsemise poole, millest annab
mérku ka riigi liitumine avatud valitsemise partnerlusega'? (edaspidi: AVP) 2012. aastal. Avatud
valitsemine antud kontekstis tdhendab vOimu teostamist ausalt, ldbipaistvalt ja dialoogis
kodanikega (Riigikantselei 2015)."* AVP tegevuskava lihiaastateks sisaldab Eesti valitsuse
tegevusi kolmes prioritiseeritud valdkonnas: kaasamise edendamine poliitikakujundamise
protsessis (sh tdsta valitsusasutuste ja valitsusviliste partnerite suutlikkust koost6dd teha),

eelarvestamise ldbipaistvus ja avalike teenuste arendamine (Lemmik, Pehk 2014, 4-7).

Koostoo ei ole Eesti avalikule sektorile vooras moiste, kuid pohineb tihti mitteformaalsetel

vorgustikel ning personaalsetel suhetel voi sidemetel (OECD 2011, 26-28). Viéga levinud on ka

12 Avatud valitsemise partnerlus (ingl Open Government Partnership) on rahvusvaheline algatus hea riigivalitsemise
edendamiseks maailmas. Avatud valitsemine tdhendab vOimu teostamist ausalt, ldbipaistvalt ja dialoogis
kodanikega. Rahvusvahelisel tasandil juhib AVP-d 18-liikmeline juhtkomitee, hdlmates 9 riigi ja 9 valitsuvélise
organisatsiooni  esindajaid. Eesti on tunnistatud vastavaks AVP miinimumnduetele. Vaata lisaks:
http://www.avatudvalitsemine.ee/, 29.12.2105.

13 Mirtsis 2014 ametisse astunud valitsus on veelgi rohutanud vajadust muuta Eesti riigivalitsemine avatumaks
(Lemmik, Pehk 2014, 3).
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mitmed formaalsed koostdd ja partnerluse vormid avalike teenuste osutamiseks nagu niiteks
lepinguline delegeerimine ning koosto6 kolmanda sektori organisatsioonidega (Ibid., 2011, 276).
Avalike teenuste lepinguline delegeerimine on kiillaltki levinud eriti kohaliku omavalitsuse
(edaspidi: KOV) tasandil ning koige suurema hulga KOV-ide delegeeritavatest teenustest
moodustavad sotsiaalteenused (Praxis 2009, 8). Siiski esineb (sotsiaalvaldkonna) teenuseid,
mille osutamine ja rahastamine on antud riigi padevusse. Seega voib 6elda, et nii Eesti kdrgemas
riigivalitsemise protsessis (ldbi AVP protsessi) kui ka teenuste osutamisel riigitasandil voib leida

koostddl pohineva valitsemise ilminguid.

Tulles kulumudelite juurde, siis kulumudelite kasutamine Eestis avalike teenuste osutamise ja
rahastamise protsessis ei ole veel viga levinud praktika: enim leidubki (formaalsete)
kulumudelite kasutamist tervishoiu valdkonnas. Riiklikul tasandil on suund kulumudelite
kasutamise poole vdetud seoses eesmirgiga minna riigieelarvega iile tegevuspohisele
eelarvestamisele aastaks 2020 (Intervjuu C, I). Ideaalis peaks seega ka iga riigiasutus teadma,
milliseid teenuseid valitsemisalas osutatakse ning see tdhendabki kulumudelite viljatootamist ja
tegevuspohist kulude juhtimist (Intervjuu I). Samas pole kindel, kas seda saab rakendada igas
valitsemisalas, kuid Rahandusministeeriumi eesmérk on saada kdik valitsemisalad samu {ildisi
pohimdtteid  jargima.  Jédrgnevalt  vaadataksegi  kulumudelite  kasutamist  kolme

Sotsiaalministeeriumi valitsemisalas oleva teenuse 10ikes.

3.2. Ulevaade kolmest sotsiaalvaldkonna teenusest

Kidesoleva magistritoé raames on keskendutud riikliku tasandi avalike teenuste — ehk
erihoolekande-, rehabilitatsiooni- ja kiirabiteenuse — osutamisele ja vilistatud on KOV-i tasandi
avalikud teenused. Sellise ldhenemise eesmdrk on olnud valida juhtumid, mille osapooled
oleksid selgemalt miiratletavad, kus oleks vihem erinevaid tasandeid ning seega juhtimise ja

rahastamise rolli lihtsam tuvastada.

3.2.1. Erihoolekandeteenus

Esimeseks t60s kasitletavaks sotsiaalvaldkonna teenuseks on erihoolekandeteenus. Ténapaevaste
erihoolekandeteenuste arendamine algas Eestis 1990. aastate 10pul ning kuni 2000. aastate

keskpaigani haldas hoolekandeasutusi 11 erineva organisatsioonikulutuuriga maavalitsust, mis
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tingis asutuste juhtimisel administratiivse dubleerimise, juhtimisskeemide hégususe ning
ebaiihtlase jarelevalve. Juhtimise detsentraliseeritus pérssis ka oluliselt hallatavate asutuste t66d
ja arengut. (Kokk ja Kurves 2006, 6) 2006. aastal koostati Riiklike erihoolekandeasutuste ja -
teenuste reorganiseerimise kava, milles seati eesmairgiks {ile vaadata ja iihtlustada
elamistingimuste standardid ja riikliku investeerimise pohimdtted ning koondada riiklike
hooldekodude juhtimine ja koordineerimine maakonnast suurematesse koostdostruktuuridesse
(Riigikontroll 2008). Nimetatu saavutamiseks asutati 2007. aastal riigile kuuluv AS
Hoolekandeteenused, mille eesmédrk on koondada iile Eesti paiknevate erihooldekodude
juhtimine ja haldamine iihe katuse alla, et tagada parem kompetents ning teenuse iihtlasem
kvaliteet. Kuigi AS Hoolekandeteenused omas 2014. aasta seisuga turul juhtivat positsiooni,**
moodustavad teise o0sa teenuspakkujatest era- ja kolmanda sektori asutused
(Sotsiaalkindlustusamet 2015a). Seega 10i riik erihoolekandeteenuse osutamiseks turu, mida v3ib
lugeda kvaasituruks, kuna riigi omanduses olev ettevote pakub suure osa ostetavast teenusest (ca
80%) (Intervjuu L).

Erihoolekandeteenuse korraldust ja rahastamist reguleerib sotsiaalhoolekandeseadus. Teenust
voib osutada fiilisilisest isikust ettevotja, juriidiline isik, kohalik omavalitsus ja riik tdidesaatva
riigivéimu asutuste kaudu, kui ta vastab kehtestatud nduetele ning omab vastavat tegevusluba.™
Teenuse osutamiseks sOlmitakse teenuseosutaja ja Sotsiaalkindlustusameti (edaspidi: SKA)
vahel haldusleping, millega miiratakse kindlaks osutatavad teenused ja teenuskohtade arv
(Intervjuu A). Erihoolekandeteenust rahastatakse iildiselt teenuse osutaja ja SKA vahel solmitud

.18 Vabariigi Valitsuse mazrusega'’ on

halduslepingu ning teenuse osutaja esitatud arvete aluse
sitestatud ka riigipoolse rahastamise tdpsem kord — erihoolekandeteenuste kulude koosseis,
teenuste maksimaalsed maksumused ja kulude hiivitamine. Igale teenusele on madratud
konkreetne hind, mida makstakse isiku kohta ning hiivitatakse halduslepingule vastavalt
kuupdhiselt (Intervjuu A). Teenusosutajal on kohustus esitada SKA-le igal kuul osutatud

teenuste eest koondarve, mille alusel konkreetselt kulude hiivitamine toimub (Intervjuu E).

' Sotsiaalkaitseministri 16. detsembri 2014. a kiskkirjaga nr 233 kinnitatud erihoolekande arengukava
rakendusplaani 2015-2020 lisa ,,Investeeringuvajaduse kaardistus psiitihilise erivajadusega isikute hoolekande
taristu arendamiseks®, 1k 5.

15 Sotsiaalhoolekande seadus (RT 11995, 21, 323) § 11%.

16 Sotsiaalhoolekande seadus (RT I 1995, 21, 323) § 11 Ig 1, Ig 3. Seaduse alusel toimub teenuse rahastamine
olenevalt teenusest kas riigieelarvest SKA eelarve kaudu ja teenusepakkujaga sdlmitud halduslepingu alusel,
teenusesaaja enda poolt vdi teatud juhtudel ka kohaliku omavalitsuse eelarve kaudu.

7 Vabariigi Valitsuse 29. jaanuari 2009. a méirus nr 20 (RT I 2009, 8, 56) ,,Erihoolekandeteenuste maksimaalsed
maksumused, kulude koostisosad ja riigieelarvest makstava tasu maksmise tédpsemad tingimused ja kord*.
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Teenuse osutamise ja rahastamise protsessis on kulumudelite kasutamine hetkel limiteeritud,
kuid voib véita, et on vdetud selge suund kulumudelite ulatuslikuma rakendamise poole.
Erihoolekandeteenuste kulumudel on SKA-s vilja tootatud 2013. aasta 16pus ning mudel
pohineb  teenuse  kulukomponentidel. = Kulumudelit  kasutatakse  teatud  maééral
hinnaldbirddkimistel SKA ja Sotsiaalministeeriumi vahel (Intervjuu A), kuid mitte raha jaotamise
alusena teenusepakkujate vahel (Intervjuu A, E). Kulumudelite olulisusest erihoolekandeteenuste
osutamisel annab mirku ka Sotsiaalministeeriumis 2015. aasta siigisel kéivitatud
erihoolekandeteenuste disainiprojekt, mille iiheks eesméargiks on vilja tootada teenuste detailne

kirjeldus ning pikemas perspektiivis ka nende sidumine kulukomponentidega (Intervjuu D).

3.2.2. Rehabilitatsiooniteenus

Teiseks analiiiisitavaks sotsiaalteenuseks on rehabilitatsiooniteenus — sotsiaalteenus, mille
eesmirk on parandada puudega inimese iseseisvat toimetulekut, suurendada tihiskonda kaasatust
ja soodustada tootamist voi todle asumist (Sotsiaalkindlustusamet 2015b). Rehabilitatsiooni
moistet tutvustati Eestis esmakordselt 1995. aastal ning oOlulisemate siindmustena
rehabilitatsiooni arengus voOib viélja tuua 1999. aasta, mil tootati vidlja ihtne
rehabiliteerimiskontseptsioon ning 2000. aasta, mil joustus puuetega inimeste sotsiaaltoetuste
seadus, mis oli Uhtlasi aluseks riiklikult koordineeritud rehabilitatsioonisiisteemi loomisele.
Aastatel 2002-2004 rahastas teenuseid Sotsiaalministeerium maavalitsustele eraldatud raha
kaudu ning alates 2004. aastast toimub teenuste koordineerimine ja rahastamine SKA kaudu.
(Hanga 2012, 25-27)

Teenuse korraldus sarnaneb iildjoontes erihoolekandeteenuse omaga: teenuse osutamise
korraldust reguleerib sotsiaalhoolekandeseadus ning teenuse osutamist ja halduslepingute
sdlmimist teenuseosutajatega — vastava tegevusloa alusel — korraldab SKA.™® Oluline erinevus
esineb siiski konkreetselt teenuse osutamises. Kui erihoolekandeteenuste puhul holmab suurima
osa turust riigipoolne monopol, siis rehabilitatsiooniteenuseid osutavad erineva juriidilise vormi
ja suurusega teenusepakkujad iile Eesti, kellest 114 asutusega on SKA 2014. aasta seisuga

s0lminud ka halduslepingu teenuse osutamiseks (vt ka ptk 2).1°

18 Sotsiaalhoolekande seadus (RT 11995, 21,323) § 114, § 113, § 11°, § 11°
19 Sotsiaalministeeriumi vastus teabendude nr 1.5-1.1/4896
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Rehabilitatsiooniteenuse raames osutatavate teenuste loetelu ja kirjeldused, teenuste hinnad ning
teenuste maksimaalne maksumus on sitestatud Vabariigi Valitsuse médrusega®® ning teenuse
osutamist finantseeritakse riigieelarvest SKA eelarve kaudu. Rehabilitatsiooniteenuse osutajale
hiivitatakse sotsiaalhoolekandeseadusega sétestatud teenuse osutamise kulu ning lisaks
soidukulu, kui teenust on vajalik osutada isiku elukohas. Kulude hiivitamise tdiendavad
tingimused on sétestatud halduslepinguga, kuid hiivitamise alusena peab teenuseosutaja SKA-le

teenuse 10ppedes vormikohased arved esitama.?

Uheks erinevuseks erihoolekandeteenuste korraldusega on asjaolu, et rehabilitatsiooniteenuste
maksimaalne maksumus on arvestatud isikupdhiselt iihe kalendriaasta kohta.”? Teiseks
erinevuseks on teenuse tasustamine halduslepinguga sétestatud mahu pdhiselt. Lepingu maht on
tditja poolt lepingu joustumisest kuni kdesoleva aasta 1dpuni osutatud rehabilitatsiooniteenuse
arvete summa (Sotsiaalkindlustusamet 2015c).?® Rehabilitatsiooniteenuste kulumudel tdétati
vilja 2014. aastal ning selle rakendamine on analoogne erihoolekande kulumudelile. Teisisonu,
rehabilitatsiooniteenuse kulumudelit kasutatakse vaid hinnakujundamise alusena SKA siseselt

ning eelarveldbirddkimistel Sotsiaalministeeriumiga (Intervjuu A).

3.2.3. Kiirabiteenus

Kolmandaks magistritoos kisitletavaks teenuseks on kiirabiteenus®’. Kiirabi tinapievases
mdistes on Eestis arendatud alates aastast 1995, mil kehtestati kiirabi litsentseerimise nduded
(Sotsiaalministeerium 2006). Aastatel 1991-2001 oli kiirabiteenuse korraldus maavalitsuste
iilesanne ning iga maavalitsus haldas seda oma parima &drandgemise jargi. Seda perioodi
iseloomustas teenuse osutamise protsessi puudulik koordineerimine ja alareguleeritus (Sarapuu,
Lember 2015, 1029). Ajavahemikus 2001-2013 vdeti vastu Tervishoiuteenuste korraldamise

seadus ning teenuse korraldamise ja koordineerimise kohustus ldks iile vastselt loodud

20 Vabariigi Valitsuse 20. detsembri 2010. a mérus nr 256 (RT 12007, 71, 443) ,,Rehabilitatsiooniteenuse raames
osutatavate teenuste loetelu, teenuste hindade ja teenuse maksimaalse maksumuse kehtestamine®.

2L Qotsiaalministri 28. veebruari 2005. a méirus nr 35 (RTL 2005, 29, 406) ,,Rehabilitatsiooniteenuse taotluse vorm
ja nodutavate dokumentide loetelu, rehabilitatsiooniteenusele suunamiskirja vorm, rehabilitatsiooniteenuse kulude
hiivitamise arve andmete loetelu ja kulude hiivitamise kord ning rehabilitatsiooniplaanis sisalduvate andmete
loetelu* § 3.

22 Sotsiaalhoolekande seadus (RT I 1995, 21, 323) § 11°Ig 3.

% |ga teenuseosutaja taotleb kalendriaastaks teatud lepingu mahtu ehk maksimaalset summat, mille eest osutatavaid
teenuseid hiivitatakse. Lepingu maht jaotub omakorda seaduste alusel maéératletud sihtgruppide vahel — nditeks
eristatakse erivajadustega tdiskasvanute ja laste jaoks mdeldud teenuste tasustamise maksimaalseid summasid
(Sotsiaalkindlustusamet 2015c).

* Antud magistritd0 raames kisitletakse kiirabiteenust sotsiaalvaldkonna osana, kuivord t66 ldhtub eeldusest, et
sotsiaalvaldkond hdlmab sotsiaal- ja tervishoiuteenused.
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Terviseametile. Erakorralise meditsiini reformimise keskseks ideeks sai sisse viia kvaasituru
stisteem, kus erineva juriidilise staatusega kiirabiteenuse pakkujad konkureeriksid omavahel
halduslepingu nimel. (Ibid., 1030-1031) Alates aastast 2013 alustati siisteemi reformimisega
(joustus 2014. aastal), mille kdigus vahendati teenusepakkujaid ning -piirkondi ja suurendati

brigaadide arvu (Terviseamet 2015a).

Ténast kiirabiteenust reguleerib tervishoiuteenuste korraldamise seadus,” mis sitestab
kiirabiteenuse sisu ning teenuse korralduse tildised pohimdtted. Sarnaselt eelpool kirjeldatud
sotsiaalteenustele toimub ka kiirabiteenuse osutamine rakendusasutuse — ehk Terviseameti — ja
teenuseosutaja vahel sdlmitud halduslepingu alusel.”® Halduslepingutega méiratakse kindlaks
teenuse osutamise piirkond — kusjuures selles piirkonnas on konkreetne teenusepakkuja monopol
— ning reguleeritakse teenuse osutamise sisulised ja kvaliteedistandardid (nditeks piirkond,
brigaadide tiitip ja arv, reageerimiskiirus jms). Eesti kiirabiteenuse korraldus on osa laiemast
tervishoiuteenuste siisteemist, mille aluseks on turupdhine koordineerimine ning lepingulised
suhted. (Sarapuu, Lember 2015, 1028) Kiirabibrigaadi pidaja voib olla vastava tegevusloaga
aritihing, fuiisilisest isikust ettevdtja, sihtasutus, riigi vdi kohaliku omavalitsuse asutus.”’ Hetkel

tegutseb Eestis kokku 11 kiirabiasutust varasema 24 asemel (Terviseamet 2015b).

Kiirabi rahastamist reguleerib sotsiaalministri miirus.”® Miruse alusel toimub rahastamine
riigieelarve vahenditest ning Terviseameti poolt kiirabibrigaadi pidajatega solmitud
halduslepingutes sdtestatud tingimustel. Kiirabi rahastamise kord on sétestatud ministri
méirusega ning pohineb miiruses nimetatud kulukomponentidele.”® Rahastamise ja raha
jaotamise alusena on kasutusel Kiirabi kulumudel, mida tutvustati esmakordselt 2006. aastal
(Sarapuu, Lember 2015, 1030) ning mis vdeti kasutusse 2007. aastal (Intervjuu B). Téana
kasutatakse kulumudelit ldbivalt teenuse osutamise protsessi kdigis etappides — alustades
eelarveldbirddkimistest Rahandusministeeriumiga ja I0petades hinnakujundamise ning raha

jaotamisega teenuseosutajate vahel (Ibid.).

% Tervishoiuteenuste korraldamise seadus® (RT | 2001, 50, 284) 3. Jagu.

% Tervishoiuteenuste korraldamise seadus' (RT 12001, 50, 284) § 17.

*" Tervishoiuteenuste korraldamise seadus® (RT 12001, 50, 284) § 18.

%8 Sotsiaalministri 26. veebruari 2007. a maérus nr 25 (RTL 2007, 20, 345) ,,Kiirabi rahastamise kord*.

% Sotsiaalministri 26. veebruari 2007. a maérus nr 25 (RTL 2007, 20, 345) ,,Kiirabi rahastamise kord* § 2-3.
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3.3. Kulumudelite roll kolme sotsiaalvaldkonna teenuse osutamise niitel

3.3.1. Kulumudel kui kontrolli- ja jdrelevalvemehhanism?

Erihoolekande-, rehabilitatsiooni- ja kiirabiteenuse puhul on lepinguliste suhete osapoolteks
teenuseosutaja ehk agent ja teenuse rahastaja ehk printsipaal. Kuna nimetatud teenuste
rahastamine toimub kiill riigieelarvelistest vahenditest, kuid 1dbi rakendusasutuse eelarve,30
kasitletakse antud t60s printsipaalina rakendusasutust. Veelgi enam, kuna rakendusasutused on

antud valdkondades vastutavad ka teenuse jirelevalve eest,® on lihenemine pdhjendatud.

Kuigi vaadeldavate teenuste puhul kasutatakse kulumudeleid rahastamise tsiikli erinevates
etappides ning erineval maéral, selgus uuringust, et valdavalt ei ndhta kulumudelite kasutamist
riigipoolse jirelevalvemehhanismina teenuse osutajate iile. Uks respondentidest kiill leidis, et kui
kulumudeliga on paika pandud komponendid, millest teenus koosneb ja mille alusel teenust
rahastatakse, siis tegelikult riik kirjutab sellega ette, mida ta teenuselt ja teenusepakkujalt eeldab,
mis omakorda on teatud mottes jarelevalve teostamine teenuse osutamise iile. Lisaks leiti, et
véga jaika kulumudelit v3ib pidada kontrollivahendiks, kuna liiga kitsalt defineeritud mudel ei

jata teenuseosutajale ruumi otsustamiseks ega arenemiseks.

Ka praktikas kulumudeleid kontrollimehhanismina pigem ei kasutata. Néiteks kiirabiteenuse
kulumudeli kokkupanemiseks tuleb info suuresti kiirabipidajate poolt, kel on kohustus esitada
kord kvartalis kuluaruanne ning aastaaruanne. Hinnad arvutatakse peamiselt keskmiste pohjal
ning printsiipide alusel, mis on eelnevalt kooskolastatud teenuseosutajatega. Kiirabiteenuse
kulumudeli iiheks eesmérgiks voib nimetada ka diglast rahajaotamist kiirabiteenuse osutajate
vahel. Samas on kulumudel kiill aluseks raha jagamisele kiirabiasutuste vahel, kuid ei reguleeri
nende asutusesisest finantstegevust. Kiirabidele esitatud nouded on kirjas halduslepingus ning
kulumudeli alusel jaotatud rahaga saab iga asutus individuaalselt nende nduete tditmist

korraldada.

., Kulumudeli puhul ja kiirabi halduslepinguga on hea see, et ei pea kogu raha dra

kulutama. Kui teenus on 24/7 kvaliteetselt osutatud, siis seda raha tagasi ei kiisita. See on

%0 Nimetatud teenusevaldkondades on koostod korraldatud halduslepingute alusel ning reguleeritud eelnevalt
kirjeldatud digusaktidega, millega sdtestatakse osapoolte digused ja kohustused ning koostdd eesmérgid.

31 Tervishoiuteenuste korraldamise seadus® (RT I 2001, 50, 284) § 60; Sotsiaalhoolekande seadus (RT I 1995, 21,
323) § 37"
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motiveeriv — kui oled okonoomselt elanud ja hoiad kokku, siis seda raha sult dra ei

voeta. “ (Intervjuu F)

Kuna teenuseosutajate kuluaruandeid arvestatakse jargmise aasta kulumudeli koostamisel, siis on
aarmiselt tihtis, et nende esitatud andmed oleksid diged. See on ka pdhjus, miks on otsustatud
nende asutusesiseseid finantse mitte juhtida, sest kui riik hakkaks rohkem sekkuma voi
asutusesisest kaitumist dikteerima, tekib oht, et teenusepakkujad vdivad hakata kulusid
simuleerima, niidates neid aruannetes tegelikest suurematena voi tehes kulutusi, mida

teenuseosutamiseks tegelikult vaja ei ole.

., Nad ise juhivad ja mulle tundub, et see on viga aus. Nad elavad oma elu, nditavad

toesti olukorda, mis neil on ... (Intervjuu B)

Lisades siia juurde erihoolekande- ja rehabilitatsiooniteenuse kogemuse, kus kulumudeleid
kasutatakse peamiselt rakendusasutuse ja ministeeriumi vahelistel eelarveldbirddkimistel, siis
vOib viita, et kulumudeli kasutamine ei ole mitte niivord kontrolli- ja jirelevalvevahend
teenuseosutaja iile informatsiooni asiimmeetria ja omakasupiiiidliku Kkéitumise
vihendamiseks, kuivord pigem teenuse hinnastamise ja raha jaotamise arvestuslik alus.
Sisuliselt aitab kulumudel kvaasituru tingimustes luua diglase hinna teenuse osutamiseks ning
kindlustada selleks ka riigi rahastuse (diguspérastades kulusid eelarveldbirddkimistes) ning seda
eriti olukorras, kus tegemist on viga spetsiifilise ning elutéhtsa teenusega, mille iihtlast osutamist
peab riik tagama. Teisalt on véga spetsiifiliste ja spetsialiseerunud teenuste puhul (nagu seda on
Kiirabiteenus) ekspertteadmised peamiselt teenuseosutajal ehk neil on ka tunduvalt suurem roll
kulumudelite sisu, kulukomponentide méidramisel. Seega saab kulumudeli eelnevalt kirjeldatud
kasutamise praktikast jareldada, et kulumudeli (edukaks) rakendamiseks ning kasutamiseks on

olulise eeldusena vajalik usalduse olemasolu koost6dl pohineva mudeli osapoolte vahel.

3.3.2. Kulumudel kui teenuse standardiseerija?

Kulumudelite kasutusele votmiseks on ddrmiselt olulise eeldusena vajalik eelnevalt teenused
detailselt defineerida ning kirjeldada komponendid ja/vdi tegevused (voi soltuvalt kulumudelist
muud aspektid), mida teenuse osutamine holmab. Seega eeldab kulumudelite rakendamine
tiksikasjalikku {ilevaadet teenuse sisu ning selle kohta, millised kulud protsessiga kaasnevad ning
mis on teenuse hind. See omakorda annab printsipaalile aluse olla ,,tark ostja* ning agendile olla

»tark osutaja®. Molemal juhul on eelduseks tdpne lilevaade teenuse osutamisega seonduvatest
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kuludest, mis on omakorda aluseks korrektsele eelarvestamisele, finantsjuhtimisele ning

padevate ja jatkusuutlike juhtimisotsuste langetamisele.

Uuringust  selgus, et kuigi kulumudelite kasutamine eeldab teataval médral teenuse
standardiseerimist 1dbi teenusekomponentide tapset Kirjeldamist, ei ndhta seda takistusena
teenuse muutmiseks ja arendamiseks. Uhtse kulumudeli kasutamine teenuse osutamise protsessis
annab osapooltele vordsed ja ldbipaistvad alused ldbirddkimisteks ning védhendab seega
potentsiaalselt sellega kaasnevat aja- ning muud ressursikulu. Kulumudeli pdhjal on vdimalik
teenuse tellijal tdpselt pohjendada hinnakujundamise l&dhtekohti ning teenuse osutajale annab see
konkreetsema aluse endapoolsete ettepanekute tegemiseks ja argumenteerimiseks. Halbe
tekkimise korral on kulumudeli alusel seda vdimalik efektiivselt ja ausalt defineerida ja

pohjendada. Teisalt:

. ... on aga kulusid, mida Rahandusministeerium ei aktsepteeri, kuna riigil on teised
prioriteedid. Eelarve koostamise aluseks ongi see sama kulumudel. Tihti on meie soov
suurem, kui eelarvega eraldatud vahendid ... [autori kommentaar: kulumudel] oligi

tehtud vajadusega toestada rahavajadust. * (Intervjuu B)

Oluline on siinkohal rohutada, et nimetatud eeldused kehtivad kiillaltki paindliku kulumudeli
korral, mis vdimaldab muudatusi arvesse votta ja ellu rakendada. Lisaks tuleb mdista, et
kulumudelist iiksi ei soltu teenuse muutmine — selle taga on alati ka riigi esindaja, kes iildiselt
1opliku otsuse langetab. Seega on lisaks kulumudelile oluline ka teenuse tellija ja/vdi
rakendusasutuse nidgemus teenuse osutamisest lildiselt. Siiski voib uuringuga kogutud andmete
pohjal jareldada, et kulumudel iiksi ei raskenda teenuse muutmist ega vihenda seetottu

teenuse osutamise innovatiivsust.

,See [autori kommentaar: teenuse muutmise voimalikkus] ei tulene kulumudelist, see
tuleneb riigi suhtumisest kogu teenuse osutamisse ... mudel on vahend, millega tehtud

otsus viiakse rahasse ... “ (Intervjuu G)

Niite antud argumendi toetuseks annab erandlik muudatus Kiirabiteenuse osutamises, kus
vajadusest tulenevalt ja brigaadipidaja algatusel jouti koostdos rakendusasutusega kokkuleppele,
millega kehtestati erand kiirabit6ds ehk kaheliikmeline — tavaliselt koosneb kiirabibrigaad
kolmest inimesest — brigaad vastavasse teeninduspiirkonda. Seega ei saa viita, et kulumudel
pérsiks teenuse optimaalsemaks ja innovatiivsemaks muutmist. Kulumudel vdib esitada teenuse

muutmise protsessile konkreetseid ndudeid (nditeks tegelike kulude kasvu korral selle tdestamise
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kulumudeli pdhjal), kuid uuringu pdhjal vdib delda, et teenuse muutmisel mingib suuremat rolli
printsipaali suhtumine ja ndgemus (ning agendi ekspertteadmistest tulenev positsioon);

kulumudel on pigem seda toetav vahend.

Teise olulise aspektina selgus intervjuudest ning dokumendianaliilisi tulemusena, et
kulumudelitega ei kehtestata otseselt teenuse kvaliteedistandardeid ega muid oodatavaid
tulemusi. Lepingupoolte digused ja kohustused ning teenuseosutajale esitatavad nduded on
sdtestatud lepingute ja Oigusaktidega. Selline suund ldhtub seisukohast, et (uurimuse kéigus
analiiiisitavate) teenuste efektiivsust on keeruline hinnata ja mdota ning seega ei ole lihtne ega
otstarbekas tulemusi rahastamisega siduda. Kulumudelite kasutamine — nditeks kiirabiteenuse
puhul — 1dhtub eeldusest, et teenuse paremat kvaliteeti tagab lihtsete rahastamisaluste kasutamine
koigi teenuseosutajate puhul ning andes koigile vordsed vdimalused teenust parimal ja
kvaliteetseimal viisil osutada. Samas on kiirabiteenuse endaga seotud mitmeid kvaliteedindudeid
ja standardeid véljaspool kulumudelit. Kuna sellised normid on juba paigas, siis saab
teenuseosutaja ise otsustada, kuidas ja mil viisil ta riigipoolse rahastuse alusel lepingus ja
Oigusaktidega seatud tingimused tdidab. Seega saab Oelda, et paindlike kulumudelite
kasutamine voib teenuse kvaliteeti edendada, kuna annavad teenusepakkujale samuti
voimaluse olla paindlik ning osutada teenust oma oskustest ja teadmistest ldhtuvalt ilma, et riik

konkreetseid protsesse liiga Kitsalt ette Kirjutaks.

Vastupidiselt Kkiirabiteenuse kiillaltki korgele standardiseeritusele on erihoolekande- ja
rehabilitatsiooniteenuste puhul olukord teistsugune. Erihoolekande valdkonnas on teenuste
komponendid ~ mésruse  tasandil  kiillaltki  detailselt  lahti  kirjutatud,”  kuid
rehabilitatsiooniteenuste puhul ei ole niivord detailset kirjeldust sellisel tasandil vélja toodud.®
Kulumudelite rakendamise sellistest tingimustest ldhtuvalt on aga komplitseeritud, kuivord

kulumudeli kasutamise eelduseks on teenuste detailne kirjeldus.

,» ... erithoolekandeteenuste kulumudel véeti justkui hdsti vastu ja rehabilitatsiooni oma
miskipdrast mitte. Ja kui niitid ausalt 6elda, siis ma ei saa aru, milles see probleem on. ...
Selles mottes, et kuivord rehabilitatsioonis pole komponendid kuskil mddruse tasandil,
siis ministeerium justkui ei noustu nende komponentidega pdriselt, aga samas nad ka ei

title, et tikski neist on vale.  (Intervjuu A)

82 Vabariigi Valitsuse 29. jaanuari 2009. a madrus nr 20 (RT I 2009, 8, 56) ,,Erihoolekandeteenuste maksimaalsed
maksumused, kulude koostisosad ja riigieelarvest makstava tasu maksmise tdpsemad tingimused ja kord*.

% Vabariigi Valitsuse 20. detsembri 2010. a mérus nr 256 (RT 12007, 71, 443) , Rehabilitatsiooniteenuse raames
osutatavate teenuste loetelu, teenuste hindade ja teenuse maksimaalse maksumuse kehtestamine®.
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Samas tdstatab selline olukord kiisimuse teenuse tellija kavatsuste kohta teenuse osutamise
protsessis ning seda eriti rehabilitatsiooniteenuste valdkonnas, kuivord erihoolekandeteenuste
puhul algatati 2015. aasta siigisel teenuste disainimise projekt, mille eesmirgiks ka teenuste
detailse kirjelduse viljatootamine. Teenuste puudulik kirjeldus aga takistab kulumudeli
juurutamist ja rakendamist, mis omakorda voib pérssida teenuse osutamise kvaliteeti. Uuringu
kdigus selgus, et viimaste aastate liks suurimaid probleeme on see, et teenuseosutajatele
esitatavad nouded ei ole rahaliselt kaetud ega realiseeritavad, kuna teenuse hind ei vasta
tegelikule teenuse osutamise mahule. Seda olukorda vodiks parandada teenuse kulumudeli
rakendamine ning teenuste osutamise rahastamise vastavusse viimine tegelike kuludega. Selline
teenuse ja seega ka protsessi standardiseerimine aga eeldab teenuse tellija tahet ja tegutsemist,
mida antud juhtumi puhul paraku tiheldada ei saa. Uhest kiiljest vdib see olla selgitatav lihtudes
seisukohast, et kulude detailne kirjeldus voib oluliselt tdsta teenuse hinda, mida teenuse tellija
voib iiritada véltida, samas ei saa vilistada vastupidist olukorda, kus kulumudel voib vélja tuua
voimalused rahakasutuse optimeerimiseks. Lisaks tuleb aga arvestada, et kulumudel vib olla ka
tohusaks vahendiks eelarveldbirddkimistel Rahandusministeeriumiga ning hinnakujundamise

argumentatsiooni alusena:

., Eelarve kohast on viga hea, kui kulumudel toob vilja erisused. Kui rddgime eelarve
koostamisest, siis tdna on see probleem, et valitsemisalad ei too sellist informatsiooni
eelarvemenetiusse, et on kulumudel ja selle jérgi sellisel tasemel pole voimalik teenust
pakkuda ja see toob [autori kommentaar: probleemi] faktipohiselt vilja. Kui selline asi
oleks olemas, siis oleks asutustel oluliselt lihtsam argumenteerida. Tdna on see viga suur
puudus, sest keskendutakse viga konkreetselt mingile kontogrupile ja tuuakse sinna viga

hdmav taust ... (Intervjuu I)

Seega voib probleem olla selles, et kulumudelite eeliseid ei moisteta vOi kasutatakse
kulumudeleid teatud teenuste prioritiseerimiseks. Eelneva argumentatsiooni pohjal vdib seega ka
Oelda, et kulumudel kui teenuse sisu — ja seega teenuse osutamise protsessi —
standardiseerimise vahend vO0ib omada olulist méju teenuse osutamise iihtlasele
kvaliteedile, kuivord ilma diglase rahastuseta pole vdimalik teenust nduete kohaselt osutada

ning seetdttu kannatab ka kvaliteet.
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3.3.3. Kulumudel kui kulude kasvataja?

Uuringust selgus, et rahastamist peavad avalike teenuste osutamisel vidga oluliseks
komponendiks koik teenuse osutamise protsessi osapooled — nii avalik sektor, rakendusasutused
ja teenusepakkujad. Uhelt poolt leidis kinnitust viide, et teenuse osutamine ja kvaliteet on
mojutatud teenuse rahastamisest (iiks respondent leidis, et seos on olemas, kuid kaudne). Teisalt

todeti, et rahastamine pole kindlasti ainuke tegur, mis teenuse osutamist mojutab.

Rahastamise aluseks olevate lepingute haldamise perspektiivist vOetuna erinesid oluliselt
vastused kiirabi- ning erihoolekande- ja rehabilitatsiooniteenuste 1dikes. Kiirabiteenuse
osutamise protsessi osapooled ei tdheldanud kulumudelist tulenevaid lisanduvaid kulusid ega
aruandekohustust, kuivord kuluaruannete esitamise kohustus on teenuseosutajatel soltumata
kulumudeli kasutamisest. Kulumudelite kasutamine ega rahastamise protsess ei ole kaasa toonud
lisanduvaid tehingu- ega halduskulusid ei teenuse osutajatele ega riigile, kuivord kulumudel
Kiirabiteenuses on teenuse hinnastamise ja raha jaotamise alus. Seetdttu ei kaasne ka riigile
kulumudeliga seonduvalt lisanduvat kontrolli- voi jarelevalvekohustust. Niisiis voib antud
juhtumile tuginedes oelda, et kulumudeli kasutamine ei suurenda teenuseosutaja ex-post
kulusid. Samas on Kkiirabiteenuste osutajate puhul tegemist professionaalsete, suuremate
organisatsioonidega, kellelt voib eeldada juba olemasolevat administratiivvdimekust. Teiste

teenuste ja viiksemate teenuseosutajate kontekstis ei pruugi antud leid kehtida.

Moneti teistsugune olukord ilmnes erihoolekande- ja rehabilitatsiooniteenuste valdkonnas, kuigi
intervjuudes osalenud eksperdid hindasid hiipoteetilist olukorda, kuna kulumudeleid ei ole antud
teenuste puhul veel rakendatud. Kulumudelite kasutuselevotmine erihoolekande- ja
rehabilitatsiooniteenuste valdkonnas voib iihe respondendi hinnangul kaasa tuua teenuseosutajate
kulude suurenemise, kuna eeldatavasti tooks mudeli kasutamine endaga kaasa uut sorti
aruandekohustused ning raamatupidamislikud nduded kulude liigitamiseks, mis omakorda
noduaksid padevust, mida viikesel teenuseosutajal ei pruugi olla. Samas rohutati, et hetkel on iiks
peamisi etteheiteid (lisaks liiga madalale hinnale) rehabilitatsiooniteenuse osutamise protsessis
see, et praegune teenuse osutamine on liiga biirokraatlik ning ndutav dokumenteerimiskohustus
lilga suur. Seega, tuginedes uuringuga kogutud hinnangutele voib eeldada, et kulumudeliga

kaasnevad tehingukulud on seotud vastava osapoole kompetentsi ja padevusega.

., ... vdiksematel teenusepakkujatel voib see kindlasti probleem olla ja vastavalt pole
voimekust, suured saavad kergemini arendada IT-siisteeme jms. Et oluline lisakulu tuleb

sellest. “ (Intervjuu E)
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Seetottu ei saa viita, et kulumudeli kasutamine — ja eriti esialgne rakendamine — ei
suurenda oluliselt osapoolte tehingukulusid ning voib eeldada, et mdningatel juhtudel
kaasnevad kulud suurenevad. Samas voib kulumudelite kasutamine lihtsustada edaspidiseid
printsipaali ja agendi vahelisi labirddkimisi lepingutingimuste — hinna, kvaliteedi ja muude
nduete — iile, kuna ldbirddkimisteks on selged ja iiheselt moistetavad alused. Kulumudel muudab
labirddkimised labipaistvamaks ning faktipdhiseks ning lihtsustab seega labirddkimisi nii lepingu
sOlmimisel kui ka muutmisel. Samas tuleb siingi rohutada, et olenevalt teenusest ning
teenuseosutajate professionaalsusest ning péadevusest voib kulumudeli kasutamise moju
kaasnevatele tehingukuludele olla mdneti erinev. Uldiselt vdib aga eeldada, et kulumudelite

kasutamine vihendab teenuse rahastaja ehk avaliku sektori ex-ante ja ex-post kulusid.

Uuringuga selgus kulude jaotamise kohta asjaolu, et kiirabi kulumudeli kasutusele votmisega
suurenes Kiirabiteenuse rahastus kordades — kulumudeli rakendamisega ilmnesid komponendid,
mille hind ei vastanud teenuse osutamisega seotud tegelikule kuludele. Seega saab kiill 6elda, et
kulumudeli kasutuselevott suurendas riikliku rahastamiskohustust ning seega teenuse ostja
kulusid, kuid teisalt tuleb mdista, et seda ei saa votta pelgalt kuluna, kuna kiirabiteenuse
osutamisest saadav potentsiaalne kasu — ehk inimeste elu ja tervis — kaalub selle iile. Seega on
kulumudeli kasutuselevotuga ja kasvanud kulude valguses tdusnud ka vairtuspShisus debatis
avaliku  teenuse ile. Praktikas on  Sotsiaalministeerium  kasutanud  kulumudelit
eclarveldbirddkimistes Rahandusministeeriumiga ehk legitimeerinud valdkonna rahastamist
(kvaasi)turul kehtestatud kulumudeliga, korvutades viimast loodava avaliku viirtusega, millele
on raske vastu vaielda. Eelmises alapeatiikis toodud rehabilitatsiooni- ja ka erihoolekandeteenuse
ndide, kus ministeerium on siiani véltinud kulumudeli kehtestamist, kirjeldab olukorda, kus
teenuse tellija ndeb ette kulumudeli kehtestamisega kulude kasvu, kuid ei oma viimaseks veel

piisavalt katteallikaid.

Teisalt sunnib riigipoolne ildine suund tegevuspdhise eelarvestamise poole kulumudelite
rakendamist, tingides vajaduse avalike teenuste detailsema kirjeldamise ning ka tegevuspohiste
kulumudelite rakendamise jirele. Riigi eesmirk sellise tegevuse taga on mdista paremini
avalikke teenuseid, nende sisu ja kaasnevaid kulusid ning seega vastu votta pddevamaid otsuseid
ning muutuda tihtlasi kuluefektiivsemaks. Seega voib ndustuda viitega, et kulumudeli
kasutuselevott signaliseerib kulude stabiliseerumist koosto6l pohineva valitsemise mudelis.
Samas tuleb antud viitesse suhtuda kriitiliselt, kuna olukorras, kus riik ei soovi voi ei oma
piisavat padevust olemaks ,,tark ostja“, voib tekkida olukord, kus riik ei suuda hallata tegelikke

kulusid, mida teenuste viljadelegeerimine endaga kaasa toob. Teisalt toodi Kiirabiteenuse
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osutajate poolt kulumudeli kriitikana vilja ka asjaolu, et kulumudelite kasutamine vdib
teenuseosutajad mones mottes riiklikust rahastusest soltuvaks muuta, kuna vihendavad nende

vOimalusi kaasata iseseisvalt viliseid finantseerimisallikaid:

., Just see aastapikkune finantseerimise periood on suur takistus, kui keegi tahaks nditeks
uuena turule tulla. Olgugi, et reaalselt pole teenusetasud oluliselt muutunud aastate
loikes, siis pank vaatab paberi pealt ja teda ei huvita see kulumudel ... ja 0sade

pankadega me ei saanudki kaubale ... (Intervjuu G)

3.3.4. Kulumudel kui teenuse kiittesaadavuse mojutaja?

Avalike teenuste osutamisel on oluline nende iihtlane ja diglane kittesaadavus inimestele, kes
teenust soovivad voi vajavad. Tihti mingib teenuste kittesaadavuse ja kvaliteedi kiisimus ka rolli
otsustes, kas riik peaks teenuse osutamise enda kanda votma. Nii néiteks korraldati {imber ka
magistritdos vaadeldavate kolme teenuse korraldus, kuivord maavalitsuste korraldada olnutena ei
suudetud tagada {ihtlast teenuse osutamist ega piisavalt stabiilset kvaliteeti erinevate
teenusepakkujate 10ikes. Nimetatud kitsaskohad on aktuaalsed veel tdnagi, olgugi, et teenuse
osutamise eest vastutab riik tsentraalselt. Kui Kkiirabiteenuse osutamine on vdrdlemisi
standardiseeritud ning osutatud sarnastel alustel piirkonnast soltumata, siis intervjuudest selgus,

et sotsiaalteenuste osutamine soltub oluliselt teenuse osutamise piirkonnast:

., Harjumaal on vihe teenuseosutajaid sellepdirast, et antud pearahaga ei joua palka dra

maksta. “ (Intervjuu A)

Lisati, et riikk on hakanud Louna-Eestis teenuseosutamist tile andma ka teistele
teenusepakkujatele, kuid Pohja-Eestis on valdavalt teenuseosutajaks siiski erihoolekandeteenuste

riiklik pakkuja.

,Polvamaal on teenuse osutamine kuni kolmandik odavam kui sama teenuse osutamise

Tallinnas. * (Intervjuu E)

,, ... t0esti on nii, et ressursikulud on odavamad suuremates piirkondades, kus teenust

osutatakse palju kui suurlinnadest viljas maapiirkondades. * (Intervjuu K)

Kui suurettevdte saab tihe piirkonna puudujddki kompenseerida teise piirkonna iilejadgiga ja

arvestades, et suurem osa era- voi kolmanda sektori teenusepakkujaid on pigem véiksed
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teenuseosutajad ning sotsiaalhoolekanne pole ala, kus on lihtne tulu teenida, on piirkonnast
tulenev  erinevus  oluline  piirang  sotsiaalteenuste  osutamisele.  Veelgi  enam,
erihoolekandeteenustes on voetud suund deinstitutsionaliseerimise poole, mis aga tihendab aina
viaiksemaid teenuseiiksusi ning riigipoolseid tdpsustatud nodudeid tegevusjuhendajate
kompetentsusele ja tootasule. See koik tingib iihest kiiljest vajaduse teenuse komponentide
tdpsema kirjelduse jérele, mis omakorda vdiks olla ka aluseks teenuste kulupdhisele rahastusele,

kuid ka paindlikkuse jarele viimaste 1dikes, mis votaksid arvesse piirkondlikud erinevused.

Ka kiirabiteenuse puhul toodi vélja piirkonnast tulenevaid erinevusi, kuid antud valdkonnas on
situatsioon siiski monevorra teistsugune. Kiirabitdotajate tootasu — ehk teenuste osutamise
protsentuaalselt suurim kulu — on kokku lepitud kollektiivlepinguga ning seega ei olene see kulu
teenuse osutamise piirkonnast. Teisalt toodi vélja, et dédrealadel vOib sobilike hoonete ning
kvaliteetse t66jou leidmine olla keerukam. Olulist rolli kiirabiteenuse osutamisel ja
kéttesaadavusel erinevates piirkondades méngib aga justnimelt kulumudel — kulumudeli
kasutamise iiheks oluliseks eesmérgiks on teenuse kvaliteedi iihtlustamine. Teisisdnu soovib
teenuse tellija ehk riik, et kiirabiteenus oleks samal tasemel osutatud igas Eesti piirkonnas.
Samas voib piirkonnast soltuvalt moningaid erinevaid kulukohti esineda, nditeks erinev
keskmine véljakutse marsruudi pikkus voi véljakutsete arv, mis omakorda tingib erinevad
kiituse- ja masinate amortisatsiooni- ning hooldekulud. Selliseid erisusi votab kiirabi kulumudel
aga teatud mairal arvesse. Sellest aspektist vaadatuna ei ole kiirabi kulumudel mitte jiik, vaid
pigem vdga muutuv ja paindlik. Eelnevast johtuvalt saab oelda, et paindlikud kulumudelid
soodustavad teenuste iihtlast kittesaadavust, kuid antud magistritod raames kogutud
informatsiooni pohjal ei saa iiheselt viita, et Standardiseeritud ja jdigad kulumudelid ei piiraks
teenuse iihtlast kattesaadavust. Siiski voib siit omakorda jireldada, et paindlike kulumudelite
kasutuselevott sotsiaalteenustes vOiks teenuse iihtlasele kéttesaadavusele positiivselt mojuda.
Samas tuleb rohutada, et antud jireldused pohinevad teenuse osutamise protsessi osapoolte
eksperthinnangutele ning hiipoteesi pdhjalikumaks testimiseks oleks vajalik lisauuringu

labiviimine.

3.4. Jareldused

Uuringu tulemusel saab kulumudelite kasutamise kohta Eesti sotsiaalvaldkonna teenuste niitel
tuua vélja jareldusi ning teha ettepanekuid. Kokkuvote akadeemilise kirjanduse pdhjal piistitatud

hiipoteesidest ning jareldustest vastavalt empiirilisele analiilisile on toodud tabelis 1.
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Eestis on vdetud suund tegevuspohisele eelarvestamisele, mis eeldab ka avalike teenuste tapset
kaardistamist ning kulumudelite viljatootamist. Tegevuste tidpne defineerimine ja
presenteerimine on tegevuspohise siisteemi funktsioneerimise eelduseks (KaliCanin, Knezevi¢
2013, 103) ning seega on kulumudeli eduka rakendamise esmatdhtis eeldus vastavate avalike
teenuste detailne kirjeldamine. Kulumudeli aluseks olevate komponentide ebapiisav
midratlemine v3ib niisiis oluliselt pérssida mudeli juurutamist ja rakendamist.®* Uhest kiiljest
voib see toimuda lébi tahtmatuse kulumudelit kasutusele votta ning seeldbi teenust ja kvaliteeti
standardiseerida (H?), et hoiduda vdimalikust rahastamisvajaduse suurendamisest (H'), teisalt
vOib ebapiisav komponentide identifitseerimine protsessi pidurdada ka eriarvamuste tekkimise
tottu selle {iile, millised peaksid teenusekomponendid olema. Uuringust ilmneb, et
sotsiaalteenuste kulumudeli rakendamist pirsib lisaks tehnilistele kitsakohtadele ka iihise ja
asutustetilese strateegia puudumine.35 Voib eeldada, et toimub ka monetine dubleerimine,
kuivord omapoolse kulumudeli on vilja todtanud rakendusasutus, kuid teenuste kirjeldamise
projekti ja kulumudeli véljatootamist (vdahemalt erihoolekandeteenuste puhul) on algatanud ka
vastutav ministeerium. Seega saab Gelda, et KPV-s on edukateks tulemusteks vaja ka juhtiva

asutuse sisene koostd0, mitte pelgalt koostdoo koordineerimine ja arendamine véliste partneritega.

% Esiteks ei ole vdimalik asjakohast ja faktipdhist kulumudelit juurutada ilma, et oleks selge iilevaade tegevustest
voi  komponentidest, mis kulusid kaasa toovad. Teiseks, nagu illustreerivad erihoolekande- ja
rehabilitatsiooniteenuste juhtumid, voib teenuste ebapiisav kirjeldus ka raskendada kulumudeli kasutusele votmist
laiemalt kui asutusesiseselt.

% Koost6] pdhinevas valitsemises on riigil protsessi juhtiv roll (Ansell, Gash 2008, 546) ning seega peaks ka
kulumudelite rakendamisel riik olema protsessi koordineeriv ja suunav osapool. Eesti sotsiaalvaldkonna teenuste
puhul tuleb aga nentida, et riigipoolne juhtiv roll on siiani killustatud erinevate tasandite vahel, kel on ka erinevad
tegevussuunad.
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Tabel 1. Teoreetilise raamistiku pohjal piistitatud hiipoteesid ning nende jareldused

Nr Hiipotees Jireldus Selgitus
= Euhmmudel on teenuseostja kontrolli- ja Euhmmudel on pigem teenuse hinnastamise ja raha jaotamise arvestuslik alus ki
g gl jdrelvalvevahend teenuseosutaja iile Ei leidmud kinmitust | enuseosutaja kontrolli- ja jdrelevalvevahend; nduded ja nonmid sitestatakse lepmgute
2 mnformatsicomni asimmeetna ja ja digusaktidega; kulumudel toimimise aluseks pigem usaldus, mitte kontroll ja
_',55' omakasupiiiidliku kditumize vihendarmiseks jdrelevalve
E . ]i{ulumudelli on Lnn stnoldp n:;ne‘.'.as. Eulumudel on aluseks teenuste kaardistamisele, mis ithestkiiljest standardiseenb teenuse
= H? ) ;13 :;’Et?f'es doc;-smo stan :atr sgenﬁﬂse Jah sisu ja osutarmise protsessi (kuigl el vilista teisi kvaliteedinomme ja -néudeid) ning teizalt
g vansng, ettaga ak:zrﬁ?::tnsu A ane viib olla aluseks teenuse diglasele hinnastamisele ning seega kvaliteedi tagamisele
= i . Uhnngu kdigus ei leitud informatsiooni kasutusel olevate jitkade kuhmudelite kohta,
= 3 Standardizeentud d kub delid . :
Z H* anear i.i.r%:::die i;i::g;'a]iteipu : Puudub piisav info knd kirabiteenuse nidide annab tunnistust pamdlike kulumudelite positiivsest m&just
o P teemmze kvaliteedile
g Enhimudel raskendab teenuse muutmist ja Eulumudel iiksi #1 raskenda teenuse muutimist ega vihenda seetttu teenuse osutamise
éﬂ H* vihendab seetdttu teenuse osutamise Ei leidnud kinmitust | mnovatiivsust; samas pohineb jireldus kiirabiteenuse ndite péhjal, kuna sotsiaalteenuste
innovativsust puhul vastav infornmatsioon puudub
Kuhummdel sunrendab osapoolte J_a}fl [Lm . Eulumudel v&ib suurendada osapoolte tehingukulusid: pisava adnumistrativse pddevuse
. H? tehineukuhisid P 2 - sﬁaun e puudurmsel véib suurendada teenuseosutaja tehingnkulusid; jdrelevalve- ja
= ehingukulusi * ;ﬁimﬁ;n kontrollimehhanismima kasutamisel véib suurendada teermse rahastaja tehingukulusid
2 ) Kulumudel vihendab teemise rahastaia shk Enlumudel vihendab teenuse rahastaja ehk avaliku sekton ex-amis ja sx-post kulusid;
B H! avalikn sektor ex_post kulusidJ Jah eeldusel, et kulumudel pakub libipaistva ja faktip@hise aluse l3bird fkimisteks ning
= p teenuseosutajad on pidevad seal osalema
= . Piizava administratiivse pddevuse ja profesionaalsuse tingimustel ning eeldusel, ot
B 5 | Eul del dab t t 5 o . :
éﬂ H-- HATIEES suten EMHE;MSE OFHEA)E SXPOST | Fi leidnud kinmitust kulhimudeliga ei lizandu olulizel mairal ammandekohustust; antud jareldus pdhineb
= kiirabiteenuse niitel
= Standardiseeritud ia idiead kulummdelid Uhurngu tulemusel saab viita, et paindlikud kuhurudelid soodustavad teenuse iihtlast
Hf iravadt ]thj fk"tt davust Puudub pnzav mfo kittesaadavust (kurabiteenuse p&hyal), kwi jiigad kuhwrmudehd (teiste sotsiaalteeruste
puravadieenuse astRattesaadavus niitel) véivad teenuste kittesaadavust méjutada
. Kulumudeh kasutuselevatt sionaliseerib Esialgzelt suurendab kulusid téendoliselt diglasem kulukomponentidega arvestamine;
o E 71 . - =En . zamas, kuinik ei oma adekvaatsedillevaadet teenuste kaasnevatest tegelikest kuludest —
g2 |H teenuse osutamise rahastamise suurenemist Jah . . S i ot e i
58 Koost66] pBhineva valitsernise mudelis el suuda kdituda . targa ostjane™ —, siis pole ka edaspidi faktipdhist alust teenuse kulude
f; = optimeenseks
T.é % i mﬁidui]; lszztu:iil:?:;ﬁii?mh Jah (eeldusel, et rilk Enlmmdeli kasutuselevdtt signaliseenb nigi tahet omada iilevaadet teenuste tegelikest
== |H? - 1 R . . o kuludest ming neid vajadusel ja véimalusel optimeenda; kulumudel véimaldab
& stabilizeenumist koostdél pohineva valitsemise on tark ostja®™) — e : .
mudelis kulukomponente arvesse votta ja kontrolli all heida

Koostaja: Autor.
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Kiirabi kulumudel ning selle rakendamine toob aga vilja koost6dl pohineva valitsemise olulise
eelduse — usalduse (Rhodes 2007, 1246). Antud juhtum demonstreeris, et kulumudeleid ei
kasutata koostdd! pShinevas valitsemises mitte kontrolli- ja jirelevalvemehhanismina (H'), vaid
teenuste diglaseks hinnastamiseks ning raha jaotamise alusena. Esmapilgul ehk mitte viga ilmse
seosena rohutab antud kulumudeli kasutamine tegelikult ka partnerite kaasamist kogu
teenuseosutamise protsessi, kuivord teenuseosutajate sisend informatsiooni ja ettepanekute niol
on kulumudeli toimimise iiks olulisemaid eeldusi. Uhtlasi annab sellise kulumudeli kasutamine
teenuse osutamise protsessis ka eeldused teenuseid kiiremalt, paindlikumalt ja vajadusest
lahtuvalt muuta, edendades nii teenuste innovaatilisust ja kvaliteeti (vastupidiselt H* eeldusele).
Selline ldahenemine panustab seega partnerlussuhte arenemisse, mis pohinevad vastastikusel
soltuvusel ja wusaldusel. Usaldus on KPV-s oluline aspekt ka seetottu, et usaldades
teenuseosutajaid jaotatud ressurssidega oma parima drandgemise jdrgi teenust osutama, toob
kaasa kiill teatava riski, kuid vdoimaldab potentsiaalselt madalana hoida kontrolli- ja jarelevalve
kulusid (vt tabel 1 tehingukuludega seonduvaid hiipoteese H°-H>?), mis eeldatavasti usalduse

puudumise situatsioonis oleksid véltimatud.

Siiski ei saa 6elda, et kulumudelid igas situatsioonis kaasnevaid tehingukulusid vdhendaksid (vt
H5'2). Kulumudelite kasutamine nduab teatavat kompetentsi ning administratiivseid oskuseid
vastavalt nduetele kulusid eraldada, jagada ning raporteerida. Kuigi Eesti juhtumi pdhjal ei saa
viita, et kulumudeli kasutamine tooks teenuse osutamise protsessi kdigus teenuseosutajale kaasa
markimisvéirseid lisanduvaid kulusid, tuleb rohutada, et erinevate teenuste ja asutuste 1dikes
voivad need kulud mirkimisvéairselt erineda. Samas annab kulumudel eeldused iihetaolisemateks
ja labipaistvamateks ldbirddkimisteks teenuse ostja ja osutaja vahel, mis vOib vdhendada teenuse

ostjale kaasnevaid tehingukulusid seoses lepingute sOlmimise ja muutmisega.

Kulumudelite kasutamisel on oluline roll sellel, kas mudel on paindlik vo1 jdik. Kui liialt
standardiseeritud kulumudelid voivad teoreetiliselt teenuse kittesaadavust ja kvaliteeti pérssida
(H3, H4, H6), kuna ei vdimalda teenuse osutajal keskenduda mitte kvaliteedile vaid nduete
taitmisele, siis kiirabi kulumudel ilmestab olukorda, kus kiillaltki standardiseeritud kulumudeli
eesmdrk on osutada teenust, mis oleks {ihtlaselt kittesaadav ja kvaliteetne piirkonnast olenemata.
Seega on oluline vahet teha, kas kulumudel on standardiseeritud, kuid sellegipoolest paindlik voi
standardiseeritud ja jaik. Teatud méiral standardiseerimine on kvaliteedi tagamiseks vajalik,
kuna sellega kaardistatakse teenuse sisu, mddratakse teenuse hinna ja ostetava mahu suhe ehk
teenust standardiseerides saab riik iilevaate, mida ta ostab ja mis on sellega kaasnevad tipsed

kulud. See véimaldab omakorda riigil vastu votta pddevamaid ja objektiivsemaid otsuseid ning
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olla teenuse ,,tark ostja®“, koordineerides ja juhtides teenust faktidele pohinedes. Viimasest sdltub
ka kulude suurenemine edasisel teenuse rahastamisel (H'*, H"?). Kulumudeli kasutamisel tuleb
aga leida tasakaal standardiseerituse ja paindlikkuse vahel — liigselt standardiseeritud
kulumudelid voivad hakata teenuse kéttesaadavust parssima (HG), kuna ei vota arvesse teenuse
osutamise seotud kulusid, mis vdivad piirkonnast vOi teenuse olemusest tulenevalt olla viga
erinevad. Samuti ei pruugi liialt standardiseeritud kulumudel arvestada muutmisvajadustega ning

seega vOib takistada teenuse parendamist ja kaasajastamist.

Uuringu tulemusel voib véita, et Eesti sotsiaalvaldkonna teenuste analiiiisi tulemusel on
kulumudelitel koost66l pdhinevas valitsemises oluline roll. Antud hetkel on viimane seotud
peamiselt  eelarvestamise  protsessi  (sotsiaalvaldkonna  rahastamise  suurendamise
legitimeerimisega) ja ,,0iglase” hinna kujundamisega teenuse osutamiseks ning rahastamise
alusena teenuseosutajate vahel. Samas on see roll kasvav, kuna kulumudelite kasutamist ajendab
ka ileriigiline suund tegevuspdhise eelarvestamise poole. Kulumudelite kasutamine voib KPV-s
teenuse osutamist ja vastavat protsessi suuresti mdjutada ning seetdttu on ddrmiselt vajalik
kulumudelite juurutamine ja rakendamine 1dbi viia vastavalt teenuse sisule, eesmirgile ja

vajadustele.®®

% Ei olemas iiht parimat voi universaalset kuluarvestusmetoodikat (Mogyorosy, Smith 2005, 23) ning sobilikuima
valiku tegemine peaks olema koostdd tulemus teenuse osutamise protsessi erinevate osapoolte vahel, kusjuures riik
peaks olema suuteline seda protsessi mitte ainult algatama, vaid ka tugevalt koordineerima ning toetama.
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Kokkuvote

Uha levinum praktika avalike teenuste osutamiseks on need kolmandatele osapooltele vilja
delegeerida. Muutuva sotsiaal-majandusliku olukorra ning eelarveliste piirangute tingimustes on
aga valitsused otsimas viise, kuidas avalikke teenuseid ja nende osutamise siisteeme parendada ja
tohusamaks muuta. Selleks peab avalik sektor omama detailset iilevaadet teenuste Ssisust,
osutamise protsessist ja kaasnevatest kuludest. Teisisonu on paevakajaliseks muutunud avaliku
sektori kulujuhtimise protsessid ning kulumudelite viljatddtamine ning rakendamine avalike
teenuste osutamisel. Kuigi Eestis on riiklikul tasandil vdetud suund tegevuspohisele
eelarvestamisele tileminekuks ning monedki asutused juba juurutavad voi rakendavad avalike
teenuste kulumudeleid, ei ole kulumudelite rolli teenuste osutamisel laiemalt analiiisitud. Samuti
pole akadeemilises kirjanduses antud teemat KPV mudelist 1ahtuvalt uuritud. Panustamaks selle
tihimiku tditmisesse, seadis kdesolev magistritod eesmérgiks uurida kulude juhtimise moju
koostool pohinevas valitsemises Eesti sotsiaalvaldkonna teenuste — erihoolekande-,
rehabilitatsiooni- ja kiirabiteenuste — naitel. Eesmérgi saavutamiseks otsis t00 vastust jargmistele

uurimiskiisimustele:

e Kas ja kuidas mojutab kulumudelite kasutamine teenuse osutamise protsessi osapooli?
e Kas ja kuidas mdjutab kulumudelite kasutamine teenuse arendamist ning kvaliteeti?
e Kas kulumudelite kasutamisega kaasnevad teenuse osutamise protsessi osapooltele

lisakulud?

Magistritdo teoreetilise raamistiku lahtekoha moodustasid NPM-i aluseks olevate teooriate —
ratsionaalse valiku, tehingukulude ja agenditeooria — peamised teesid ning partnerlussuhteid
holmava vastastikuse soltuvuse juhtmotted, mida avati ldbi koostdol pohineva valitsemise
kontseptsiooni. Koostdol pdhinev valitsemine tdhendab formaalset suhet avaliku sektori ja teiste
osapoolte vahel, mida ajendab teadmine, et {ihe partneri valduses on ressursse, mida teine vajab
ning selliste suhete koordineerimiseks kasutatakse sageli lepinguid. Avalike teenuste osutamine

1abi koostdol pohineva valitsemise toob endaga kaasa ka teenuste rahastamise, arendamise,
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kontrolli ja jérelevalvega seotud kiisimused. Uurimaks, milline roll on kulujuhtimisel ja
tdpsemalt kulumudelite kasutamisel koost6ol pohineva valitsemise protsessis avalikele
teenustele, piistitati akadeemilisele kirjandusele ja teooriate siinteesile pdhinedes kiimme

hiipoteesi, mida testiti empiiriliste andmete analiiiisist 1dhtuvalt.

Empiirilise analiiiisi tulemusena selgus, et kulumudelite kasutamine omab Eesti
sotsiaalvaldkonna teenuste osutamisele mitmekiilgset mdju, kuid mdneti on see teoreetilistest
ootustest erinev. Niiteks ei kasutata kulumudeleid mitte kontrolli- vdi jarelevalvemehhanismina
teenuseosutajate iile, vaid eelkdige eelarveldbirddkimistel, teenuste hinnastamisel ja raha
jaotamise alusena teenuseosutajate vahel. Analiitisist jareldus, et kui kulumudeli kujundamisel
kasutatakse sisendina teenuseosutajate informatsiooni ning ettepanekuid, on mudeli edukaks
rakendamiseks ddrmiselt oluline usalduse olemasolu protsessi osapoolte vahel. Lisaks edendab
selline ldhenemine teenuseosutajate kaasamist protsessi, mille kdigus kujundatakse teenuse sisu
ja hinda. Seega vOib kulumudel vastavalt rakendatuna olla oluline vahend, mille abil edendada

koostddd osapoolte vahel, mis omakorda panustab ka teenuste ja nende korralduse arengusse.

Eesti juhtumite pohjal jareldus, et kulumudeli juurutamine ja rakendamine eeldab teenuste
detailset kaardistamist, mis omakorda aluseks teenuste ja teenuste osutamise protsessi
standardiseerimisele.®” Kulumudel vdimaldab ka identifitseerida teenustega seotud tegelikke
kulusid ning viia teenuse rahastus sellega kooskdlla. Lisaks ilmnes uuringust, kulumudeli
kasutamine rahastamise alusena voib olla eelduseks kvaliteetse teenuse osutamisele, kuivord
annab teenuseosutajatele vOimaluse keskenduda seatud eesmérkide tditmisele parimal viisil,
mitte noudes keskendumist rahastamise aluseks olevatele nduetele ja standarditele. Samas voivad
jaigad kulumudelid eksperthinnangute pohjal mojutada ka negatiivselt teenuste arendamist ja

kvaliteeti, kuid Eesti liihiajalise praktika pohjal ei ole seda veel voimalik uurida.

Uuringust ilmnes, et kulumudeli kasutamine voib tuua osapooltele kaasa lisakulusid jargmistel
tingimustel: kui teenuseosutaja ei oma piisavat padevust ja administratiivset voimekust, et hallata
kulumudeliga kaasnevat aruandekohustust; voi, kui teenuseostja kasutab kulumudelit
kontrollimehhanismina, mis eeldab jarelevalvega seonduvaid kulusid. Samas voib kulumudel
viahendada teenuse ostja ex-ante ja ex-post kulusid, kuna loob selgemad alused labiradkimisteks,

mis minimeerib ldbirddkimistega seonduvad ressursikulu ning védhendab potentsiaalseid

%" Kiirabi niide illustreeris, kuidas paindlik ja vordlemisi standardiseeritud kulumudel edendab teenuse arendamist
ja kvaliteeti — tihest kiiljest annab kulumudel selgemad ja pdhjendatud alused parendusettepanekute tegemiseks
teenuseosutajate poolt ja teisalt kogutakse osutajate kiest informatsiooni ka mudeli tdiustamise ja hindade
kujundamise tarbeks.
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vaidluskohti. Teisalt voib tdhendada kulumudeli kasutuselevott riigile oluliselt teenuse
rahastamisega kaasnevate kulude kasvu, kuna nii luuakse (kvaasi)turu situatsioonis teenusele
iihtne hind, mis enamasti kergitab viimast. Need jareldused loovad olulist sisendit ka teoreetilisse
debatti, kuna avalike teenuste kvaasiturgude edasise toimimise iihe praktilise pohjendusena voib

niha just kulude legitimeerimise voimalust, mitte niivord kokkuhoiupoliitikat.

Seetdttu tuleks edaspidistes uurimustes analiiisida kulumudelite rolli konkreetse niite pdhjal
pikema perioodi véltel, et tdpsemalt hinnata kulude juhtimise mdju teenuste kvaliteedile ja
kéttesaadavusele. Lisaks tuleks keskenduda kulumudeli viljatootamise, rakendamise ja
tagasiside protsessidele, et hinnata kulumudeli m&ju véimalikult varajasest staadiumist alates
ning erinevate teenuse osutamise vorgustike (nt voimusuhete) olulisust kulumudelite enda
kujundamisel. Uurimusele voib anda olulise lisapanuse, kui uurija ise oleks nimetatud
etappidesse kaasatud aktiivse osalusuuringuga, omades kdige otsemat informatsiooni protsessi
kohta. Selline lihenemine vdiks panustada kulumudelite moju tdpsemasse médratlemisse,
kuivord aitaks identifitseerida nii protsessis osalejate huvid kui ka kulumudeli rakendamisega
kaasnevad kulud (nii tehingukulud kui ka vdimaliku teenuse hindade muutmise) erinevates
etappides.
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Voorkeelne resiimee

The role of cost models in collaborative governance: the example of social services in

Estonia
Summary

Changing socio-economic environment and demographic changes coupled with fiscal constraints
and budgetary pressures are forcing governments to revise their public service delivery systems
to improve quality, while reducing costs. One of the remedies could be to enhance the public
expenditure management system and implement cost models in public service delivery. Using
cost models in public service production and provision is a growing tendency in Estonia which
is, at least partly, enforced by the central government’s plan to implement activity-based
budgeting by the year 2020. The concept and influence of cost models on public services is,
nonetheless, understudied in Estonia and elsewhere, which highlights the importance of this
study. Furthermore, theoretically resource management, esp. in terms of financial resources, has

not received due attention in academic debate concerning collective governance.

The theoretical framework of the thesis builds upon the main underlying theories of the New
Public Management (hereinafter: NPM) — public choice, transactions costs and principal-agent
theory — and the arguments of interdependence theory which, in turn, are outlined through the
concept of collaborative governance. Collaborative governance is a suitable framework for
studying the use of cost models in a network setting — it implies a formal collaboration or a
contractual relationship between two or more parties where one party has the resources needed
by the other party. This provides the structure for studying the possible implications of NPM and

its instruments on public service provision.

Based on the theoretical framework, the aim of this Master’s thesis is to study the impact of cost
models on social services — special care, rehabilitation and emergency medical service — in

Estonia. The empirical data is collected from document analysis and 13 semi-structured
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interviews with stakeholders connected to service provision. In order to achieve the aim of the
research, three research questions are posed:

e If and how cost models influence stakeholders in the process of public service delivery?
¢ If and how cost models influence the development and quality of the public service?
e Do cost models create transactions costs for the stakeholders in the public service

delivery process?

The empirical study revealed that the use of cost models has a diverse — yet somewhat different
than theoretically expected — impact on the social services in Estonia. For one, cost models are
not used for monitoring service providers nor as a mechanism for control. Instead, they are
exerted during the budget bargaining process as the basis for costing the services and allocating
financial resources. The case of the emergency medical service illustrates how cost model uses
the input from service providers to update the model — this indicates tha importance of mutual
trust in the process. Moreover, using a more flexible cost model illustrates the possibilities to
enhance the (universal) quality of the service provision, but this requires the inclusion of partners
and strong collaboration ties between the public, private and third sector participants. However,
the influence of more rigid cost models on the quality and availability of services needs more

research.

It also appears that in order to introduce and implement cost models, standardization or at least
detail mapping and description of the service is required. On the one hand, this could improve
the service and its quality by providing a more transparent basis for the service providers to
make suggestions for improvements. On the other hand, it helps to identify the real cost of
service provision and, therefore, helps to adjust the funding in accordance with the real costs. It
also appears that cost models can create some transactions costs. Using cost models can create
transaction costs for service providers if they do not have the required administrative capacity to
begin with; or if the service purchaser uses the cost model as a control or monitoring mechanism,
which brings about some extra monitoring costs. Nevertheless, using cost models has a strong
implication for reducing both ex-ante and ex-post transaction costs as it helps to facilitate more
transparent and fact-based negotiations between stakeholders in establishing or revising contracts

for service provision.

Using cost models in public service delivery could improve service provision, but in order to

achieve the positive effect, service and its components have to be carefully analyzed. Moreover,
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cost models should be only introduced and implemented in collaboration with the service
providers, taking into account their capacities and the overall market situation.
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Rehabilitatsiooniteenuse osutaja. Kirjalik intervjuu. 28. detsember 2015
10. Kiirabiteenuse osutaja. Helisalvestis. 01. detsember 2015
11. Kiirabiteenuse osutaja. Helisalvestis. 25. november 2015

12. Kiirabiteenuse osutaja. Kirjalik intervjuu. 26. november 2015
LIPSE raames ldbi viidud intervjuud:

13. Sotsiaalministeeriumi esindaja, intervjueerija Piret Tonurist. Helisalvestis. 16. mai 2014
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Lisa 2. Poolstruktureeritud intervjuude kiisimused

10.

11.
12.

Milline on Teie roll teenuse osutamise protsessis?

Palun kirjeldage teenuse osutamise ajalugu.

Kuidas toimub teenuse osutamise rahastamine?

3.1. Kas ja kuidas on Teie hinnangul teenuse kvaliteet rahastamisest sdltuvalt muutunud?

Kas teenuse rahastamisel kasutatakse kulumudeleid?

4.1. Kui jah, siis millal voeti kulumudelid kasutusse?

4.2. Kui jah, siis missuguse kulumudeliga on tegemist?

4.3. Kui jah, siis missuguses teenuse pakkumise faasis kulumudeleid kasutatakse?

4.3.1. Kas oskate kommenteerida kulumudelite kasutusse vOtmise pdhjuseid ja/voi
eesmarke?
4.3.2. Kas oskate kommenteerida kulumudelite kasutusse votmise protsessi?

4.4. Kas kulumudelite kasutusele votmine on mdjutanud Teid puudutavaid (nii otseseid kui
kaudseid) kulusid?

Kas  Teie  hinnangul  kasutatakse  kulumudeleid ka  teenuse  osutamise

jérelvalvemehhanismina?

Kas Teie hinnangul on kulumudel seotud voi mdjutab teenuse kvaliteeti ja kvaliteedi

tihtlustumist erinevate teenusepakkujate vahel?

Kas kulumudel on muutnud suhtlemist ja teenuse hinnaldbirddkimisi erinevate

teenusepakkujatega lihtsamaks?

Kas kulumudelite kasutamisest tulenev aruandekohustus/jarelevalve kohustus on mojutanud

Teie kulusid?

8.1. Kuidas hindate standardiseeritud kulumudelitele pdhinevas rahastussiisteemis teenuse
osutamise voimalikkust voi otstarbekust, ldhtudes eeldusest, et piirkonniti vdivad
teenuse osutamisega seotud kulud véga erinevad olla?

Kuidas hindate voimalust vajadusel teenust voi teenuse osutamist muuta?

9.1. Kas kulumudeli olemasolu pigem takistab voi aitab sellele kaasa?

9.2. Kui lihtne on uuel teenusepakkujal turule siseneda ja kas kulumudel piirab seda kuidagi?

Kas Teie hinnangul on kulumudelite kasutamine teie teenusvaldkonnas mdistlik ja/voi

otstarbekas?

Kui Te saaksite laiemalt oma teenuse korralduses midagi muuta, siis mis see oleks?

Keda soovitaksite antud teema valguses kindlasti intervjueerida?
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