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Haldusreform on olnud taasiseseisvunud Eestis jatkuvalt kdneaineks. Selle aja jooksul on
paljudel, et mitte 6elda enamikul otsustetegijatest, kujunenud teatud arusaamad ja
veendumused haldusreformiga seonduvatest kiisimustest. Valja on pakutud erinevaid
lahendusi. Samas on need arvamused ja lahendused tihti kujunenud pohjalikumat analiisi
omamata ning need ei pruugi halduse ees seisvaid probleeme tegelikkuses lahendada.

Alljargnevalt on kéasitletud moningaid arvamusi haldusreformi kohta, mis pdhjalikumal
analtisimisel problemaatiliseks osutuvad. Me nimetame selliseid “lahendusi” ja arvamusi
muutideks. Kdesolevas artiklis juhime tdhelepanu erinevatele probleemidele, mida
haldusreformi kdigus voib kohata ning millega miiitide loojad/levitajad alati arvestanud ei
ole. Meie eesmargiks on ndidata, kui ohtlik on halduse ees seisvate probleemide ja nende
lahenduste lihtsustamine (mit 1). See puudutab:

erastamist kui lahendust (mudt 2);

e erasektori kogemuse kasutamist (maut 3);

e poliitilise otsustamise ja elluviimise lahutamist (mudt 4);
e tsentraliseerimist (muut 5);

e funktsioonide ja struktuuride optimeerimist (muit 6);

e kodanike klientidega vordsustamist (miit 7).

Koige 16puks nditame, et universaalseid ja teistest riikidest lilevbetavaid lahendusi (muit 8)
ei ole olemas.

Meie seisukohad pdhinevad haldusreformialasel teoreetilisel kirjandusel ning teiste riikide
haldusreformide ulatuslikul ja pikemaajalisel kogemusel. Kdesolevas artiklis valjatoodud
seisukohtade iile on arenenud riikides laialt diskuteeritud; tegemist ei ole vaid teoreetiliste
arvamusteda, vaid neist lahtuvad praktilised otsused. Loodetavasti aitab kdesolev kirjutis
kaasa teatud miitutide purunemisele ka Eestis.

Mt 1: lahendused on lihtsad

Avaliku halduse probleemidega tegelemisel on lihtsate lahenduste otsimine kahjuks laialt
levinud. Tihti taandataksegi lahendused loosungite tasemele (“erastame enamuse avalikke
teenuseid”, “jdljendame erasektori praktikat”, “vdhendame omavalitsuste arvu”, “lahutame
poliitikute ja ametnike funktsioonid”). Pealtndha ongi sellised lahendused lihtsad.
Tegelikkuses ei pruugi nende tdapne sisu selge olla, neid ei pruugi olla lihtne ellu viia, ning
mis kdige olulisem, nende rakendamine ei pruugi lahendada probleeme. On levinud viljend:
“Igale probleemile on lihtne ja selge lahendus. Ainus probleem on see, et tegemist ei ole dige

lahendusega.”



Avaliku haldusega seonduvate probleemide lahendamine on raske mitmel péhjusel.
Peamiseks neist on probleemide keerulisus. Haldus ei ole selgelt piiritletud, isoleeritud
keskkonnas eksisteeriv ndhtus, vaid osa riigist ja Ghiskonnast. Nditeks ei saa haldusreforme
kasitleda lahus muudest poliitilistest klisimustest (vt nt Pollitt ja Bouckaert 2000, 134 koos
tdiendavate viidetega).

Lihtne ei ole isegi lGlesande pistitus. Tihti ndhakse haldusreformi eesmargina klassikalise,
Weberi blirokraatial baseeruva halduse moderniseerimises. Samas on arenevate riikide puhul
majanduskasv suurem neis riikides, kus Weberi printsiibid domineerivad, kus on birokraatlik
haldus (Evans ja Rauch 1999).

Halduse muutmine ei ole lihtne ja muutmiseks ettevbetavad meetmed ei pruugi endaga
kaasa tuua neid tulemusi, mida soovitakse. Selle vdite konkretiseerimiseks toome jargnevalt
vdlja kuus miuuti, mis kdik on pohjustatud liigsest lihtsustamisest.

Madt 2: mida vahem riiki, seda parem

Erastamist peetakse Uiheks lahenduseks avaliku sektori probleemidele: mida vdiksem riik,
seda parem. Tegelikkuses ei pruugi klassikaliste avaliku sektori funktsioonide erastamine
olla imevahend efektiivsuse saavutamiseks, avaliku sektori demokraatlikest eesmarkidest
radkimata. Vastupidi, see voib tekitada senisest veelgi enam biirokraatiat. Naiteks
Suurbritannias on gaasimajanduse ja elektrienergia erastamine toonud kaasa suurema
reguleerimise ja nimetatud organisatsioonide to6sse sekkumise, kui oli tavaks nende avaliku
omanduse korral (Wright 1993). Erastamisel ja funktsioonide lepingulisel Gileandmisel tuleb
arvestada, et era- ning mittetulundussektori suurem efektiivsus avaliku sektoriga vorreldes
tuleneb vabaturul valitsevast konkurentsist, seega ei pruugi konkurentsi puudumise korral
eramonopol olla efektiivsem avalikust monopolist. Radikaalseid haldusreforme ette votnud
maades, kus on avalikku haldusse sisse viidud arijuhtimise pohimotteid (tulemusjuhtimine,
erastamine ja riigi seniste funktsioonide erasektorile delegeerimine), pole avaliku sektori
kulud markimisvaarselt vihenenudki (Lane 1997). Mitmed autorid (Eliassen ja Kooiman
1993; Olsen ja Peters 1996; Lane 1997) vdidavad, et erastamine ja funktsioonide lepinguline
Uleandmine suurendavad oluliselt avaliku sektori tehingukulusid, kuna senisest tunduvalt
enam tdhelepanu tuleb poorata avalike hiivede pakkumise reguleerimisele, lepingute
koostamisele, jalgimisele ja hindamisele.

Erastamise toetajad kipuvad mdénikord unustama asjaolu, et seniste avaliku sektori teenuste
eest tasumine langeb erastamise tagajarjel ikkagi kodanikele. Kui praegu tasutakse nende
teenuste eest maksude ndol, siis erastamise tagajarjel tasutakse otseselt teenuse eest
erasektori teenusepakkujale ning lisaks riigile makse nende teenuste osutamise iile
jarelevalve teostamiseks. Mdningatel juhtudel jadb ka peale erastamist riik lihte voi teist
teenuseliiki erasektori (eelkdige mittetulundussektori) kdest sisse ostma, mis ei vahenda
automaatselt riigi kulusid.

Ja I6puks: empiirilised andmed naitavad, et vdikese avaliku sektoriga riikides ei ole
elukvaliteet ilmtingimata korge ja vastupidi. Erinevate riikide naitajate vordlemisel on ilmne,
et sisemajanduse kogutoodang ei ole soltuvuses avaliku sektori suurusest (Economic



Outlook 1998). Naiteks kipuvad majanduslike ja sotsiaalsete probleemide kdes kannatama
vdga vaikese avaliku sektoriga riigid Louna-Ameerikas.

Riigi suurus soltub sellest, mida lhiskond riigilt ootab. Tegemist ei ole tehnilise kiisimusega,
mis kuuluks lahendamisele selliste kriteeriumide abil nagu efektiivsus. Tegemist on
thiskondliku otsusega, millel ei ole efektiivsuse voi halduse toimimisega otsest seost.

Mt 3: erasektori praktikat saab riigile iile kanda

Eelkdige seoses erasektori juhtide tulekuga poliitikasse ja avaliku sektori organisatsioonide
juhtideks on levima hakanud teine, erastamisele monevorra sarnane idee. Selle kohaselt ei

tohiks juhtimine erasektoris ja juhtimine avalikus sektoris erineda. Sealjuures arvatakse, et
avalik sektor peaks lile votma erasektori meetodid.

Erasektori juhtimismeetodite kasutamise vbimalikkus avalikus halduses on 1980-1990ndatel
aastatel olnud tiks haldusreformide votmekiisimusi. Esialgne entusiasm on Laaneriikides
praeguseks asendunud kui mitte skeptitsismi, siis vahemalt ratsionaalsemate kaalutlustega.
Pohimotteliselt kill toetatakse erasektori juhtimismeetodite kasutamist avalikus sektoris,
kuid nende ebapiisavusest mitmete avaliku sektori oluliste eesmarkide tditmisel antakse
endale selgelt aru.

Mitmed autorid (nditeks Eliassen ja Kooiman 1993; Metcalfe ja Richards 1993a; Lane 1997;
Peters 1997) teevad vahet valitsemisel ja juhtimisel. Kui erasektori juhtimispraktikat saab
otseselt siduda rahaliste nditajatega, siis avalik sektor peab lisaks tagama kdikidele
inimestele vordsed digused ning voimalused korraldada oma elu neile sobival viisil.
Demokraatlik valitsemine peab tegutsema kdigi ihiskonnagruppide huvides, mistéttu
efektiivsus ei saa olla ainuke nditaja avaliku sektori hindamisel.

Siit tuleneb liks peamisi erinevusi avaliku sektori organisatsioonide juhtimisel. Efektiivsuse ja
sotsiaalse digluse pohimodtted voivad teatud situatsioonides olla teineteisega vastuolus.
Arijuhtimise seisukohalt vaadates toob see avaliku sektori praktikasse nii majanduslikult kui
juhtimislikult ebaratsionaalseid elemente. See vidljendub kas voi vordsus pohimotte ranges
rakendamises avalike teenistujate puhul.

Ainult efektiivsuse kriteeriumi kasutamine vdib vihendada otsusetegemise demokraatlikkust
ning kodanike erinevate huvidega arvestamist. Nditeks kodanike kaasamine otsusetegemise
protsessi on aja- ja ressursimahukas. Ka avatuse ja ldbipaistvuse ndude jargimine voib
vihendada juhtimise efektiivsust. Naiteks riigihanke korraldamisest voi avalikust
enampakkumisest loobumine riigivara muigil voi sdbra todlevotmine tostab otsusetegemise
kiirust ja on odavam avalike konkursside korraldamisest. Selline kditumine vahendab aga
oluliselt riigi legitiimsust avalikkuse silmis.

Tdiendavad probleemid tekivad seoses avaliku sektori kahekordse juhtimisega poliitikute ja
organisatsioonide tippjuhtide poolt (nn sisemine ja vdline juhtimine), mis tdhendab vastutuse
jagamist (Page 1992; Eliassen ja Kooiman 1993; Peters 1996; Lane 1997). Metcalfe ja
Richards (1993a) eristavad avaliku ja erasektori juhtimist jairgmisel moel: kui erasektoris on



juhtimise peamiseks lilesandeks inimeste ja protsesside juhtimine ihes organisatsioonis
(mikrojuhtimine), siis avalikus sektoris lisandub sellele hoopis laiem institutsionaalne ja
Uhiskondlik dimensioon (makrojuhtimine). Méningaid erasektori kogemusi, eriti just
organisatsiooniliste muutuste osas, v0ib olla véimalik lGle kanda avaliku sektori
mikrotasandile, kuid mitte makrotasandile (haldusreformile). Mdningatel juhtudel on
avalikule sektorile omane mikroefektiivsuse (nditeks administratiivkulude vahenemine) ja
makroefektiivsuse (organisatsioonide liitmise tulemusena elanikkonnale lisanduvad
lisakulud, ametiasutuste kaugenemine elukohast jne) vastandumine.

Valitsemine tanapdeva uUhiskonnas tdhendab eelkdige organisatsioonidevaheliste (ilesannete
koordineerimist ning tihiskondlikku, poliitilist ja administratiivset koosk&lastamist.
Paralleelselt detsentraliseerimisega toimub Uhiskonna vérgustumine, mis seisneb sektorite ja
riikidevahelistest piiridest s6ltumatute vorgustike tekkimises tiksikkiisimuste lahendamiseks.
Siiani on haldusorganisatsioonile lahenetud vdaga funktsionaalselt, levinud on valdkondade
jaik jagamine erinevate asutuste vahel. Tanapdeval on kogu maailmas hakatud iiha enam
vadrtustama tervikprobleemide lahendamist, mis muudab institutsioonidevahelised piirid
hdgusamaks ning asetab rohu probleemvaldkondade, mitte niivérd institutsioonide
juhtimisele range funktsionaalse ja sektoriaalse eristumise ning hierarhia alusel. Avaliku
sektori tippjuhid (nii poliitikud kui ministeeriumide juhid) juhivad ja koordineerivad lisaks
“oma” organisatsioonile veel teisi organisatsioone ja nendevahelisi suhteid, mille mastaap,
komplekssus ja riskid voivad oluliselt liletada keskmise eraettevotte omi, puudutades
otseselt voi kaudselt kogu riigi elanikkonda. Seetéttu on just avaliku sektori juhtimisel suur
tahtsus struktuursetel, protseduurilistel ja institutsionaalsetel probleemidel.

Kui eelnevale lisada veel sellised probleemid nagu poliitilise juhtimise lihiajalisus ja
ettearvamatus, palju eesmarke, millest moned voivad olla konfliktsed ning moéned ebaselgelt
pustitatud naiteks poliitiliste kompromisside tulemusena (eesmarkide ebaselgusest on
kirjutanud Lipsky 1980; Heffron 1989; Mazmanian ja Sabatier 1989 ja paljud teised avaliku
halduse uurijad), saame avaliku sektori “sisendiks” terve hulga ratsionaalsust vihendavaid
tegureid.

P6himotteline vahe avaliku sektori ja erasektori juhtimise vahel seisneb ka tulemustes ja
nende mootmises. Erasektoris on organisatsiooni edukust kergem hinnata finantsnaitajate
kaudu. Avalikus sektoris raskendavad tulemuste hindamist vastuolulised eesmargid ja
kvantitatiivsete kriteeriumide kiisitavus. Mitmed avalikule sektorile omased thiskondlikud
eesmargid (nditeks elanike turvalisus voi riigi julgeolek) ei ole juba oma olemuse tottu
kergesti numbritesse paigaldatavad. See muudab nendes valdkondades tulemusjuhtimise
rakendamise, aga ka t66 tulemuste kontrollimise ja efektiivsusele hinnangu andmise viaga
keeruliseks. Samuti on darmiselt raske erasektori meetodite abil juhtida poliitika
kujundamist ja poliitika analtitisi ehk ministeeriumide t66 pohielemente.

Erasektori kogemuse llevotmise problemaatilisus ei tihenda veel seda, et seda kogemust
kasutada ei saaks. Nditeks corporate governance dpetab, kuidas hajutatud omanikering saab
kontrollida tippjuhte - isegi erasektoris ei ole ettevdtte juhtkonna kontrollimine ning
tulemuste eest vastutavaks tegemine lihtne. Muidugi on ka avalikus sektoris valdkondi, kus



eesmadrke on kergem piistitada ning nende tditmist moo6ta, just neis valdkondades on
erasektori juhtimispraktikaid paris edukalt kasutatud. Naiteks kirjeldab Sarensen (1993),
kuidas jaatmemajanduses on erasektor tdestanud end efektiivsemana kui avalik sektor,
samas elektrienergia voi veemajanduse juhtimisel ei ole erastamine oodatud efektiivsuse
tousu kaasa toonud. Viimane jareldus nditab, et avalikus sektoris on erineva iseloomuga
organisatsioone, mis nduavad erinevate ldhenemiste ja tulemuskriteeriumide kasutamist
nende juhtimisel ja tegevuse hindamisel.

Mt 4: poliitikud teevad otsused ja ametnikud viivad need ellu

Woodrow Wilsoni (1887) idee poliitika ja administratsiooni lahutamisest viisil, kus poliitikud
votavad vastu otsuseid ning ametnike t66 on otsuste elluviimine, jadb enam kui sajandi
kaugusele. Vahepeal on see pdlvinud pohjendatud kriitikat (nditeks Lipsky 1980; Page 1992;
Peters 1992), kuid Eestis on idee jargijaid tanapdevalgi rohkesti. Euroopa avaliku halduse
teoreetikute vaateid pole kunagi iseloomustanud poliitika ja administratsiooni tdieliku
dihhotoomia kui soovitava pdhimotte omaksvotmine, pea igal juhul vdlistatakse erinevalt
USAst selle voimalikkus tegelikkuses.

Sellise range vahetegemise voimatust iseloomustab haldusreform ise. Kdige lihtsama loogika
jargi votavad poliitikud kesksete valitsusasutuste abiga vastu reformi (strateegilise) plaani
hing erinevate tasandite ametnikke kohustatakse neid plaane ellu viima. Lisaks vdidakse
reformi kavandamisel kasutada vélisekspertide ja kohalike drimeeste teadmisi, oskusi ja
kogemusi.

Selline planeerimise ja otsustamise tdhtsustamine ning elluviimise kui “tehnilise klisimuse”
ametnike hoolde jatmine on jdllegi ndide lihtsustatud kasitlusest. Mitmed uuringud (nditeks
Eliassen ja Kooiman 1993; Olsen ja Peters 1996; Lane 1997; Mierlo 1998; Verheijen 1998)
nditavad, et haldus reformide peamiseks probleemiks erinevates riikides pole olnud mitte
heade plaanide vdahesus, vaid reformi praktiline elluviimine. Reformide elluviimisel tehtud
vigade tottu voib algselt kavandatud detsentraliseerimine péérduda varasemast veelgi
suuremaks tsentraliseerimiseks ning dereguleerimisest voib saada taasreguleerimine,
radkimata juhtudest, kus kulude kahandamise eesmargist on tegelikkuses saanud kulude
suurenemine.

Haldusreformi pole véimalik edukalt planeerida, kui juba algusest peale ei arvestata selle
tegelike elluviimise voimalustega. Poliitiline protsess pole (thesuunaline tegevus, milles
pannakse paika eesmargid ning valitakse seejarel vahendid nende saavutamiseks, vaid
protsess, milles vahendid avaldavad méju ka eesmarkidele. Kui mistahes plaan tahab olla
teostatav, peab sellega kaasas kdima elluviimise analiuls kiillalt tehnilisel tasemel koos
voimaluste, riskide ja ressursside hindamisega.

Kuna haldusreformi sisuline plaan soltub otseselt selle elluviimisega seotud teguritest,
peavad reformi sisulise ja institutsionaalse planeerimisega tegelema inimesed, kes tunnevad
hasti Eesti halduskultuuri. See ei valista vdlisekspertide ega drimeeste kasutamist
haldusreformi kavandamisel, eriti kui kaasatakse inimesi vdi institutsioone, kes juba
tunnevad Eesti avalikku sektorit voi on valmis haldusreformile pihenduma mitme aasta



jooksul. Maailmapraktikas ei teata siiski juhtumeid, kus haldusreformi kavandamisel oleks
“jame ots” olnud vdlismaalaste kdes. Tosiselt paneb motlema ka USA kogemus, kus vaid
tihised kiimme protsenti tipparimeeste nduannetest haldusreformi kohta osutusid avalikku
sektorisse sobivaks ja rakenduskdlblikuks (Goodsell 1994).

Kes siis tunneb piisavalt avaliku halduse kdogipoolt, et sobitada reformi plaane reaalsete
voimalustega? Ametnikud. Lipsky (1980) vdidab, et iga “tdnavataseme biirokraat” tdlgendab
poliitika eesmarke erinevalt ja mojutab seeldbi poliitika tulemusi. Sellise véimaluse
vihendamise miinimumprogrammina saab vaadelda ametnike digeaegset informeerimist
reformi kavandatavatest suundadest, maksimumprogramm vdimaldab ametnike kaasamist
reformi eesmarkide kujundamisse ja anallisi. Erinevad juhtimisteooriad pakuvad valja kaks
peamist pohjust madalama astme ametnike kaasamiseks muutuste kujundamisse. Esiteks
toovad ametnikud reformi kavandamise protsessi informatsiooni avaliku sektori voi mdne
Uksiku organisatsiooni toimimismehhanismide ja tegelike probleemide kohta, mida “kérgelt”
ja “kaugelt” on vdga raske hinnata. Teiseks, kuna reformi elluviimisel hakkab olulist rolli
mangima suurem hulk ametnikke, siis nende digeaegne kaasamine reformi kavandamisse
vOimaldab tdsta ametnike lojaalsust ja plihendumist reformi eesmarkide elluviimisele ja
soodustada reformide pikaajalist kinnistamist. Seetottu soovitatakse juba reformi
kavandamise alguses planeerimisse kaasata reformi ideoloogia kandjaid selle elluviimise
tasandil, niinimetatud reformi agente, kes ideaalis vdiksid omada olulisi positsioone igas
riigiasutuses.

Ametnike kaasamine protsessi ei tdhenda seda, et otsuste tegemine nende hooleks jaaks.
Haldusreformi elluviimisega on seotud ametnike isiklikud huvid, monikord isegi
organisatsiooni staatus voi Uksikisiku tookoht. Seetdttu vdib vdga tdendoliselt ilmneda
vastutootamine reformi eesmarkidele ning selle 66nestamine. See sunnibki otsima
asjatundlikkust vdlismaalt ja erasektorist. Ametnike ignoreerimine on aga lihiajaline
lahendus. Kui soovitakse reformide pikemaajalist 6nnestumist, tuleb ametnikke muutustest
operatiivselt informeerida ning nende ettepanekuid kuulda votta.

Mt 5: tsentraliseerimine tadhendab kokkuhoidu

Tihti on avaliku sektori organisatsioone kujutletud identsetena, mis omakorda aitab kaasa
korge tsentraliseerituse ja standardiseerituse kujunemisele. Tsentraliseerimise kaudu
soovitakse kujundada Gihtset avalikku haldust kogu riigis, tihtset halduskultuuri, Ghtlustatud
standardeid erinevates avaliku sektori organisatsioonides. Tsentraliseerimiseks voivad
tdiendava touke anda uleminekutihiskonnast (Heady 1984; Verheijen ja Coombes 1998) ning
vadikeriigi (Lowenthal 1987; Bray ja Packer 1993) problemaatikast tulenevad tegurid:
asjatundlike juhtide ja spetsialistide vahesus, vahearenenud koordineerimis- ja
reguleerimismehhanismid, rahalised piirangud iga liksiku asutuse tasandil teatud
protseduuride loomiseks ja juhtimiseks ning poliitika kujundamise ja analiilisi koondumine
Uksikute ekspertide katte avalikus sektoris. Eelnevast vdib vdlja areneda soov avaliku halduse
(ule)tsentraliseerimiseks. Moned autorid (nditeks Sutton 1987) vaidavad, et just vaikeriikides
on seetottu voimalik tdheldada suuremat ohtu demokraatia arengule, kuna hasti haritud



juhtide ja spetsialistide vdahesus loob olukorra, kus on tugev kalduvus tsentraalsete otsuste
tegemisele.

Enamikus arenenud riikides siiski enam avaliku halduse (ihtsust ei absolutiseerita. Pigem
ndahakse haldussuutlikkuse parandamise vahendina avaliku sektori organisatsioonide eripdra
tunnustamist ning neile suurema isekorraldusdiguse andmist. Fundamentaalsed erinevused
avaliku sektori organisatsioonide juhtimisel tulenevad nende erinevatest valdkondadest ning
asutuste funktsioonidest (nditeks poliitika kujundamise ja anallilisi erinemine tdidesaatvatest
funktsioonidest). Tsentraliseeritud halduskorraldus soodustab Uhtse halduskultuuri teket
vaid teoreetiliselt, mis ei pruugi praktikas teostuda ning olla erinevat tulpi avalike
organisatsioonide puhul ka soovitav (nditeks vdib vorrelda vanglat ja kultuuriministeeriumi).
Detsentraliseerimine puudutab eelkdige finants- ja personalijuhtimist, mille kaudu
soovitakse tosta ja konkretiseerida iga asutuse vastutust ja initsiatiivi pustitatud eesmarkide
saavutamisel, samuti “lasta juhtidel juhtida”. Kérgema iseseisvusega asutused on
vdidetavasti kodanikele “ladhemal”, millest tuleneb kérgema kvaliteediga teenuste pakkumine
ning kodanike suuremad véimalused demokraatlikus otsustusprotsessis osalemiseks. Selliste
asutuste juhtimine on ka ametnikele “lahemal”, mis véimaldab neid otsusetegemisse kaasata
ja selle kaudu nende plihendumist ja motiveeritust tdsta, olles nii oluliseks juhtimise
efektiivsuse parandamise ja halduskultuuri arendamise vahendiks (detsentraliseerimine on
Uks peamisi haldusreformide vahendeid, millest on kirjutanud paljud autorid, sealhulgas
Eliassen ja Kooiman 1993; Metcalfe ja Richards 1993a; Olsen ja Peters 1996; Lane 1997).

Kui avaliku sektori tdidesaatvates harudes vdahenes avaliku sektori Gihtsus 1990ndatel
aastatel oluliselt seoses detsentraliseerimisega, siis seda enam on hakatud tahtsustama
harudevahelist koordineerimist poliitika kujundamisel. Les Metcalfe (1996) uuringust ilmneb
paradoksaalselt, et Euroopa Liidu liikmesriikide hulgas tulevad riiklikult Gihtsete seisukohtade
esitamisega paremini toime just detsentraliseeritud halduskorraldusega riigid (Suurbritannia,
Taani), kus mitte ei suleta silmi avaliku sektori loomuliku mitmekiilgsuse ees, vaid
tegeletakse teadlikult koordineerimisfunktsioonide viljaarendamisega suhteliselt iseseisvate
ministeeriumide, agentuuride ja regioonide vahel.

Eestis kaldutakse tdielikult tsentraliseeritud juhtimist Ghelt poolt ja erastamist kui
darmuslikku detsentraliseerimise viisi teiselt poolt asetama must-valgele skaalale, kus
vahepealseid lahendeid ei eksisteeri. Vastupidiselt Lidne-Euroopa praktikale nahakse Eesti
haldusreformialases diskussioonis lihe efektiivsuse tdstmise vahendina juhtimise
tsentraliseerimist (organisatsioonide Gthendamist, kesksete juhtimisstruktuuride loomist jne).
Monikord kiputakse unustama, et organisatsioonide kasvuga kaib kaasas formaliseerituse,
standardiseerituse ja hierarhia suurenemine ning kodanike ja tiksikute organisatsioonide
vajadustest kaugenemine (Vt kohalike omavalitsuste nditel prof Drechsleri artikkel
kidesolevas Riigikogu Toimetiste viljaandes). Uhelt poolt vdivad tsentraliseerimise katsed olla
tingitud teadmatusest ehk efektiivsuse primitiivsest kasitlusest tiksnes mikrotasandil. Teiselt
poolt voib teatud ringkondadel olla soov riigihalduse tsentraliseerimiseks ja omapoolse
kontrolli kehtestamiseks. Kolmandaks ei ole selgelt teadvustatud koordineerimis- ja
reguleerimisfunktsioonide erinevust tsentraliseeritud juhtimisest.



Avalikku sektorit ei saa vaadelda Uhtse organisatsioonina, vaid vdga erinevate
organisatsioonide Githendusena, mis nduavad erineva iseloomuga t66korraldust ja ka
erinevaid reforme. See tahendab teatud avaliku halduse funktsioonide tsentraliseerimist (ja
Uhtsust) ning teiste detsentraliseerimist, samuti erinevate vbimaluste kasutamist erastamise
ja keskse riikliku juhtimise vahel. Rohk on mitmekiilgsete organisatsiooniliste vormide
vdljaarendamisel (iseseisvate agentuuride loomine, funktsioonide lepinguline tileandmine
era- ja kolmandale sektorile, sektoritevahelised koostodprojektid, guangod). Kuna darmiselt
oluline on tasakaalu leidmine avaliku halduse (ihtse reguleerimise ning erinevate
halduskandjate autonoomia vahel, siis on haldusreformide pdhirohk koordinatsiooni
tdiustamisel, informatsiooni liikumise parandamisel ning koostd6 arendamisel erinevate
organisatsioonide vahel, mis péhinevad pikemaajalistel tldriiklikel strateegiatel ja
tegevusprogrammidel.

Sealjuures osundavad Metcalfe ja Richards (1993a), et mdnikord on vajalik edasise
detsentraliseerimise eesmargil kasutada teatud ulatuses tsentraliseerimist. See kehtib
nditeks suurte muutuste ja reformide juhtimise, kriisiolukordade lahendamise ning uute
tegevuste (Eestis nditeks personali hindamine, kvaliteedijuhtimine) tutvustamise kohta
avalikus halduses. Sellise tsentraalse otsusetegemise korral on oluline teadvustada selle
ajutist iseloomu, vastasel korral vdib taoline juhtimispraktika vaga kergelt kinnistuda.

Miiit 6: viga on struktuurides ja funktsioonides

Haldusreformi temaatikaga kokku puutudes voib kergesti jadda mulje, et tegemist on
eelkdige tehniliste muudatustega. Mitmed Eestis laialt kasutatavad haldusreformi marksdénad
nagu “funktsioonide kaardistamine” voi “struktuuride optimeerimine” kélavad korvalseisjale
usaldusvaarselt oma tehnokraatlikkuses ja vodraparasuses. Lahendusi ndhaksegi tihtipeale
struktuuride mberkujundamises (levinuim ndide on omavalitsuste liitmine) ja funktsioonide
Umberjagamises.

Tegelik haldusreformi teooria ja praktika on marksa laiem, kui strukturaalsete ja/voi
funktsionaalsete muutuste kavandamine. Haldusreformide votmekiisimus on hoopis
kaldumas tehnilistelt probleemidelt kultuurilistele (Metcalfe ja Richards 1993b; Kettl,
Ingraham et a/. 1996). Kuigi avaliku halduse kvaliteeti on véimalik parandada erinevate
strukturaalsete ja funktsionaalsete iimberkorralduste abil, on tiheks votmekiisimuseks
muutuste kujundamisel, elluviimisel ja kinnistamisel poliitikute ja ametnike asjatundlikkus,
ametnikueetika ning suhtumine oma to66sse. See tuleneb juba eelnevalt vdljatoodud poliitika
kujundamise ja selle elluviimise lahutamise raskusest. Haldusreformi ei saa vaadelda pelgalt
kastikeste mehaanilise imbertéstmisena avaliku sektori struktuurimaatriksis, vaid eelkdige
kultuurilise muutusena, kus peaosa ei mangi mitte niivord radikaalsete plaanide autorid, vaid
neid rakendama hakkavad ametnikud.

Avaliku teenistuse kujundamine moodustab olulise osa kogu avaliku halduse arendamisest.
Enamus kaasaegsete haldusreformide eesmarke on seotud halduskultuuri muutmisega, mis
eeldab nn “uut tldpi” ametnikkonna teket (seda on hasti kirjeldanud Leemans 1987; Kettl,
Ingraham et a/. 1996). Ametnikelt ei oodata mitte ainult senistele kogemustele toetumist ja
kdskude tditmist hierarhilises otsustusprotsessis, vaid kdrget motiveeritust, pidevat



teadmiste ja oskuste kaasajastamist, initsiatiivi, eetilist ja s6bralikku kditumist, samuti
erasektori ja mittetulundussektori tundmist. Avaliku halduse efektiivsust ja teenuste
kvaliteeti on vGimatu parandada vaid jdumeetodite abil ilma ametnikepoolse aktiivse
toetuseta. Struktuuride optimeerimine, tulemusjuhtimise juurutamine, asutustevahelise
koordinatsiooni parandamine ning avaliku halduse avatuse ja kodanikusdbralikkuse
suurendamine jdavad vaid loosungiteks, kui neid ei toeta muutused ametnike kditumises.
Vastutuse ja riigi funktsioonide detsentraliseerimise ulatus soltub otseselt avaliku teenistuse
kvaliteedist Uksikute asutuste ja allliksuste tasandil. Eriti Ida-Euroopa riikides esineb
rakendusléhe thelt poolt haldusreformide “kdva” poole, eelkdige seadusandluse killalt
eduka arengu, ja teiselt poolt halduskultuuri ning tegelikkuse vahel, mis ei véimalda koiki
seadustega loodud véimalusi kasutada (Verheijen 1998).

Eelnevatel pdhjustel ei ole kultuuriliste muutuste teadlik kujundamine avalikus teenistuses
mitte ainult haldusreformi osa, vaid ka selle eeltingimus. Halduskultuuri muutmine on
samaaegselt haldusreformi eesmark ja haldusreformi teiste eesmarkide saavutamise vahend.
Koige radikaalsemaks halduskultuuri muutmise viisiks on personali vdljavahetamine (millega
ei kaasne kiill automaatselt kultuuri muutust), kuid selle kérval eksisteerib ka erinevaid
“pehmemaid” mooduseid.

Vaikeriikides (elanikkonnaga alla 2 miljoni inimese) voivad lksikisikud osutuda tahtsamateks
struktuuridest, protseduurireeglitest voi institutsioonidest (nditeks Lowenthal 1987; Sutton
1987; Bray ja Packer 1993). Vdikeriikide kodanikud ei paigutu nii kergelt
institutsionaalsetesse piiridesse, vaid sageli suudavad juhid ja teised méjuvéimsad
Uksikisikud mojutada ja muuta formaalseid reegleid (pohimaarusi, ametijuhendeid, isegi
seadusi ja organisatsiooni eesmadrke) enda soovide ja huvide kohaselt. Siit jarelduvalt tuleb
vaikeriikides podrata topelttdhelepanu just kultuuriliste muutuste saavutamisele, kuna
formaalsed reeglid on paindlikumad suurte riikide omadest.

Reformi kultuuriliste aspektide (“pehme” poole) mdjutamine on kiullaltki keeruline ja
aegandudev, kuna see nduab kriitilist massi kompetentseid ja motiveeritud inimesi, kes
muutusi toetavad. Pohilised vahendid voi veelgi enam, eeldused kultuuriliste muutuste
saavutamiseks on kvaliteetne haridus, tdiendkoolitus, soovitava kaditumise tunnustamine
ning eeskuju. Hoiakute, vadrtushinnangute ja kditumise muutmine on pikaajaline protsess,
mis on Uhtlasi ka pohjuseks, miks nii poliitikud, kui teised kiirete lahenduste otsijad
kalduvad kultuurilisi muutusi alahindama, selle asemel, et nende kallal stistemaatiliselt
tootada.

Kultuurilistele muutustele tugineb reformide podrdumatus ja kinnistumine. Tuleb
teadvustada, et kiired “lilalt-alla” lahendused, samuti dhvardamine, kohustamine ja
manipuleerimine soodustavad muutuste tagasipoordumist ning avalikkuse ja ametnike
vastuseisu reformile ning nérgendavad demokraatlikku otsustusprotsessi. Seetéttu peavad
reformi plaanid olema realistlikud, lahtudes olemasolevast teenistujate kvaliteedist ja amet-
nikueetikast, mida ei ole véimalik hiuppeliselt ja massiliselt muuta. Uheaegselt
haldusreformiga, voi veelgi parem, ennetavalt, tuleb tugevdada muutusi toetava kultuuri
teket hariduse, koolituse ja pideva tagasiside andmise kaudu asutustele ja ametnikele,



soovitava kditumise premeerimise ja “eeskujude” loomise teel. Avaliku teenistuse reform on
eelnevatel pdhjustel haldusreformi liks tihtsamaid komponente.

Mt 7: Kodanik on klient

Haldusreformi puhul puitakse tihti vorrelda riiki kui teenuste osutajat ning inimesi, kes
riigiga kokku puutuvad, klientidega. Riigi ja kodaniku suhe plitakse taandada
teenindusasutuse-kliendi suhtele. Kodaniku kui kliendi kdsitlus on aga selgelt tle
lihtsustatud (Mintzberg 1996; Peters 1997).

Sageli pustitatakse olukorra keerulisuse naditlikustamiseks retooriline kiisimus vangla voi
maksuameti klientide kohta. Probleem on paljuski selles, kas kliendiks peetakse teenuse
saajat vOi teenuse eest (maksu)maksjat, mis avalike hiivede puhul ei pruugi kokku langeda.
Kui kliendiks peetakse teenuste eest maksjat, tahendab kliendisébralikkus kodanike ja nende
Uhendustega laialdast konsulteerimist avalike hiivede pakkumisel ning kdigile
kodanikegruppidele vordse juurdepaddsu kindlustamist teenustele; samuti erinevate teenuste
pakkumist erinevate huvide voi vajadustega gruppidele. Kui kliendiks on teenuse saaja, on
kliendisobralikkuse eesmargid sarnased erasektorile: oluliseks saab eelkdige teenuse
pakkumise kvaliteet ning teenuse otseste sihtgruppide poolse tagasisidega arvestamine.
Seega voivad “klienti” erinevalt defineerida tihelt poolt poliitikud avalike organisatsioonide
strateegiliste eesmarkide seadjaina ning teiselt poolt nende organisatsioonide juhid ja
avalikud teenistujad, kes asuvad lahemal konkreetsete teenuste saajatele. Peters (1997)
nditab veenvalt, et avaliku sektori lile soovivad saavutada suuremat kontrolli tihelt poolt
kodanikud ja teiselt poolt poliitikud, mis tekitab reaalseid konflikte, mida erasektoris ei
eksisteeri.

Lisaks sellele unustatakse kodanike kliendiga samastamise korral kodaniku staatus teatud
kohustuste kandjana ning otsuste tegijana. Kui tuua lihtsustatud vordlus erasektoriga, siis
kodanik sarnaneb pigem aktsiondrile kui kliendile - ta valib kérge juhtorgani ning saab teha
sellega olulisi otsuseid.

Mt 8: votame lahendused teistest riikidest

Kui lahendused lihtsad ei olegi, siis tihti vdidetakse, et nad on universaalsed, piisab vaid
vaadata lahendusi muudes riikides ning need (le votta. Sajanditagune Woodrow Wilsoni
(1887) mote, et efektiivne avalik haldus on séltumata riigist ihesugune, on levinud
tdnapdevani. See tuleneb ka asjaolust, et erinevates riikides on haldusreformide
pohieesmargid olnud sarnased: avaliku sektori efektiivsuse tdstmine ja kodanikukesksuse
suurendamine.

Kuigi pohilised suunad avaliku halduse arendamisel on sarnased, selgub erinevate riikide
reformide vahendite valikuga tutvudes, et avalikus halduses ei ole Giheseid sisulisi ega
protseduurilisi lahendusi. 20. sajandi 16pp t6i avalikku haldusse rohkem kiisimusi kui
vastuseid. Isegi sarnase elatustasemega ja asukohaga riikides kasutatakse vdaga erinevaid
lahendusi samade eesmarkide saavutamiseks (Eliassen ja Kooiman 1993; Olsen ja Peters
1996; Lane 1997; Pollitt ja Bouckaert 2000).



Eriti ettevaatlikult tuleb suhtuda laaneriikides (voi mujal) kasutatud lahendite importimisse
Ida-Euroopasse. Erinevates riikides kasutatavatel lahenemistel on oma eelised ja
puudujdagid ning Ukskdik millise otsuse tegemisel tuleb arvestada puuduste ja ohtudega,
mis sellega kaasnevad. Seepdrast rddgitakse tha enam Gigete klisimuste plistitamise
oskusest haldusreformide eeltingimusena, mitte niivord universaalsetest lihtsate lahenduste
voi valmis mudelite jargimisest. Ida-Euroopa riikide kohta on leitud, et peamisteks
probleemideks “Ladane-tulpi” haldusreformide kogemuste kasutamisel on nork poliitiline
juhtimine, koordineerimiskultuuri puudumine, nérgad kontrollimehhanismid, ebastabiilsus
ning juhtimise probleemid (Verheijen 1998), mis asetavad nende riikide, kaasaarvatud Eesti
haldusreformid kvalitatiivselt teise keskkonda, vorreldes reformidega Ldane-Euroopas.
Teiste riikide kogemusi on kill oluline tundma 6ppida, kuid esmatdhtsaks jadb igale riigile
iseloomulike probleemide analiilis ning nendega arvestamine avaliku halduse arendamisel,
eriti aga suuremate reformide kavandamisel.

Lopetuseks

Suuremat tahtsust Gksikute lahenduste imetlemisest (ja monikord ka pimedast
kopeerimisest) omab arenenud riikides toimuvate reformide tekkepdhjuste ning sageli
vastuoluliste eesmarkide anallitis. Kuna paljude avalikus sektoris tehtavate edumeelsete
otsustega kaasneb paratamatult ka negatiivseid tagajargi, on darmiselt oluline arvestada
asjatundliku kriitikaga. Selle asemel, et ainult nn terve talupojamdistuse pdhjal tehtud
valikute positiivseid kilgi valjuhdalselt lile voimendada ja negatiivseid maha vaikida ning
neid tagantjarele maksumaksja rahakoti arvelt parandama hakata, tuleks asjatundlikult
kaaluda erinevate lahenduste plusse ja miinuseid. Uhegi lahenduse kasuks ei saa otsustada
pelgalt seetottu, et see tundub lihtsam, kiirem voi arusaadavam. Kui Ldane kogemuste pdéhjal
Uldse midagi Uldistada saab, on selleks pealtndha lihtsate lahendite ebaratsionaalsus ja
puudulikkus haldusreformide elluviimisel.
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