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1. AVALIK HALDUS

1.1. Avaliku halduse moiste

Maoiste haldus on laiemas tihenduses iga korraldav, eesmargistatud tegevus. Sclie kandjaks voib olla
indiviid, kes haldab oma asju, vara jne, voi ka ettevote, ihing, riik jms. Seetdttu vOib haldust defineerida
kaubandusettevdtte haldusest. teatud thingu asjade haldusest, riigihaldusest jne. Koigile ncile halduse
liikkidele on suuremal v&i vihemal miiral iseloomulikud teatud thtsed struktuuri- ja korraldusprintsiibid.
Siiski voib halduse teatud tunnuste alusel jagada kahte suurde rithma: era- ja avalik haldus.

Avalik haldus: Riigi iilesannete tiitmine avalike teenistujate poolt valitsuse tiidesaatvas funktsioonis.’
Samas ei ole tegemist ammendava definitsiooniga. Avaliku sektori organisatsioonid tdidavad ka mitmeid
muid funktsioone, mis rangelt voetuna ei ole administratiivsed.

Niiteks: Valitsusasutuste vahelised poliitilised suhted eelarveprotsessis. Avalikule haldusele omane seaduste
elluviiming on selles protsessis tciscjirguline. samas aga on kogu protsess organisatsioonile eluliseli
hiddavajalik. et kindlustada organisatsiooni hilisern administratiivse funktsiooni tditmine.

Sellest definitsioonist tulenevad kesksed mdisted, mida peab avaliku halduse olemuse mdistmiseks teadma:
(1) riik ja selle Gilesanded; (2) avalik teenistus; {3) voimude lahusus.

1.2. Riik

1.2.1. Riigi defineerimine

Nagu pea koigil sotsiaalieaduslikel mdistetel puudub ka riigi® moistel tthene ja koigi teadusdistsipliinide
poolt aktsepteeritud definitsioon.

Avalikus halduses aktsepteeritakse sellegipoolest laialdaselt tuntud Saksa sotsioleogi Max Webcri poolt vilja
pakutud riigi definitsiooni:

Riik on legitiimne fiiisilise jou kasutamise menopol antud territooriumil.

Antud riigidefinitsioonist tulenevad kaks elementi, mille kaudu traditsioonilisclt riitki defineeritakse:
suverdiinsus ja territoorium. Hilisematest riigidefinitsioonidest on lisandunud ka kolmas element, mille
kaudu riiki defineeritakse — rahvas. Seega saab traditsiooniliselt riiki defineerida Idbi kolme tunnuse:

1. Suveridinsus on riigivoimust kdrgema vOi seda piirava voimu citamine. Suverdinsus on riigi voime voi
omadus ilma sisemistc ja viilimiste kitsendusteta teatud viisil kiituda. Suverdinne voim on sdltumatu ja
korgeim voim antud territooriumil. Suveriinsus peab olema faktiline, mitte puhtalt Siguslik, Suverddnsust
vdib vaadelda ka riigifunktsioonide sdltumatu tcostamisena nii siseriigis kui rahvusvahelistes suhetes.
Pohimétteliselt puuduvad suverdiinsel riigil oma tegevuses diguslikud kitsendused. Kaasaegne arusaam
suverdinsusest pohineb tihiskondlikust lepingust’ tuleneval rahva suveriinsusel.

Riikide suveriinsus jagunch:
»siscmine suveriinsus kui iilemvdim antud territooriumi ja sellel oleva rahvastiku dle;
#viline suverdinsus mitte kui tilemvoim vaid koi séltumatus suhetes teiste riikidega.

! Avalikku haldust on vdimalik defincerida niiteks ka alljdrgnevalt:

Avalik haldus on tegelike (loomupoolest) ja arvatavate (poliitilise otsusena selleks poliitilises protsessi kujunenud)
avalike asjade tdideviimise protsess alales juhtimisest kuni teostamiseni.

Maiste “ritk” tuleb ladinakeelesest sdnast starus (seisud, seisukord. olukord). Niiteks inglise keeles state, saksa
keeles der Staat, prantsuse keeles [etar. Riigi miste selle kaasaegses tihenduses voeti kasutusele Euroopas keskaja
1Gpus, uusaja alguses. Enne seda kandsid samalaadset 1ahendust kreekakeelne politera’t ja ladinakeelne civitas't voi
res publica’t.

* (hiskondliku lepingu kohta vt Eihemalt ptk 1.2.4 1k 6—7.
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Suverddnsuse kaasaegne kisitlus: suverddnsus tdnapdeval ei ole enam joukasutamise monopol, vaid see
viitab pigem riigi tildisematele funktsioonidele nagu heaolu, sotsiaalkindlustus, haridus, infrastrukiunrid
jms. Riik peab tagama institutsioonide teostamise, mis teevad inimeste elu kergemaks.

=

Territoorium on maa-ala, millel toimib riigivdim ning mis on suletud igasugusele muule
vOimukasutusele ilma riigivoimu selge loata. Koik sellel maa-alal asuvad isikud on allutatud riiklikule
vdimule. Riigi territoorium tihendab lisaks maa-alale ka riigi piiridesse jddvaid veealasid (siseveekogud
ning territoriaalveed) ning Shuruumi. Territoorium on eelduseks siseriikliku diguse rakendamiseks,

3. Rahvas on riiki moodustavate inimeste kogum. Rahvast midratletakse 1abi riigi territooriumi ja
riigivdbimu. KOik riigi territooriumil elavad inimesed ei kuulu kodanikkonda: vilismaalasi,
kodakondsuseta isikuid ning kahekordse kodakondsusega inimesi ei loeta kodanikkonda kuuluvateks.
Kodanikkonnale on iseloomulik riigi ja kodanikkonna vaheline piisiv diguslik suhe, mis tidhendab
vastastikuseid diguseid ja kohustusi. Seega ei saa rahvast ja kodanikkonda omavahel samastada.

Nagu eelnevalt sai mainitud ei ole thtset ja kdigi poolt aktsepteeritud riigidefinitsiooni. Peamine probleem
riigi defineerimisel kolme riigile iseloomuliku elemendi kaudu on selle definitsiooni jdikus. Ukski
tinapdevane riik ei vasta téielikult sellele definitsioonile.

Max Weberi Klassikalise definitsiooni kohaselt on riigiga tégemist ainult juhul, kui eksisteerivad kdik kolm
eclkisidend elementi. Kui kasv@i iiks elementidest puudub v&i see on riinnaku all, satub selle definitsiooni
kohalselt chtu kogu riiklus.

Niiteks: Kui ritk et suuda tdlelikult oma territooriumil joustruktuure kontrollida. siis kaotab ta osa sisemisest
suverdansusest ja tegemist ei oleks antud definitsiooni kohaselt enam riigiga.

SeetCttu on kaasajal muutunud aktuaalseks alternatiivsete riigi defineerimise voimaluste otsimine.

1.2.2. Kaasaegse riigi tunnused

Riiklus ei ole ajas muutumatu mdiste. Riiklike (lesanntete hulka lisanduvad uued funktsioonid, mida
ritklikult tdidetakse ning aktuaalseks on muutunud uued valitsemise “tehnikad™ Ajaloo kidigus on mitmed
funktsioonid edasi arencnud, muutunud ebaoluliseks (probleem on lahendatud). Ainult vihesed algsed
riiklikud funktsioonid on sdilinud muutumatul kujul kuni tdnapdevani. Need vihesed funktsioonid
moodustavadki tinapdevast riiki keskselt iseloomustavad tegurid:

» riigid on territooriumi p&hjal mddratletud rahvastiku kogumid, mis kdik tunnustavad kesksct

valitsusorganit;
» eelmises punktis nimetatud valitsusorganis toétab vastava ettevalmistuse saanud toétajaskond (avalik

teenistus), et tihiskondlikuks clukorralduseks otsuseid vilja tootada. TooOtajaskonnale on allutatud
spetsialiseeritud joustruktuurid (nditeks politseiteenistus), et otsuste tiitmist vajaduscl jduga tagada;

v

eelnevatele wnnustele vastavat riiki tunnustavad ka teised samadele tunnustele vastavad riigid kui
sOltumatut oma tegudes antud territooriumi jirgi midratletud rahvastiku suhtes;

» rahvastik moodustab iihe suure kogukoana, mis teadvustab ennast kui iihist rahvust;

\/

eelnimetatud rahvastik tunnetab ennast kogukonnana, mille litkmed osalevad kohustuste ja hiivede
jaotaunisel.4

Ulal kirjeldatu on kaasaegse Furoopa riigi mudel, mis on siis levinud kaikjale iile maailma ja mida seetGitu
vOetakse tinapideval moddupuuks erinevate riikide kujundamisel ja hindamisel.

1.2.2.1. Kaasaegsele riigile iseloomulikud probleemid

Kaasacgsed riigid peavad tegelema mitmete probleemidega:
» Globalisecrumine on toonud riikidele uusi probleeme, millega nad ei saa enam iseseisvalt hakkama.

Niiteks: ralvusvaheline kaubandus ja rahandus, otsesed vilisinvesteeringud. Ettevétted on muutunud viga
mobiilseteks ning riigid konkureerivad omavahe! meelitamaks enam ettevélieid maale, 31
investeeringuid. Lahendusena piititakse antud juhul nditeks standardiseerida riikidevahelisi ja

Viimase kahe tunnuse nédol on tegemist ideaalidega, mille jirgimine praktikas on tinapdeval problemaatiline.
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siseriiklikke diguslikke ning majandusiikke aspekte, et ettevotetel ei oleks pohjust ega véimalusi
teistesse riikidesse oma tegevust file viia.

Y

Ritgipiirid ei ole enam nii selged, kui nad seda varem olid. Uha olulisemaks muutuvad riikide piire
iiletavad regionaalsed probleemid. Usna tavaliscks on saanud, et riikide erinevad regioonid Uritavad
segaseid aegu dra kasutada, et suurema iseseisvusc poole piitelda (baskid, kurdid. SRU riikide
probleemid jne).

Y

Globaliseerumise iiheks tulemuseks on voimu nihkumine rahvusriikidelt valitsusvilistele
organisatsiconidele, eriti just rahvusvahelistele organisatsioonidele (URQ, Euroopa Liit. WTO jne).

A1

Neoliberaalse maailmavaate leviku tihe tulemusena on toimunud turu ja riigi vaheline funktsioonide
imberjaotumine, Klassikalised riigifunktsioonid, nagu niiteks joukasutamise monopol, on monel
midral kas ise }inud voi antud iile riiklikult regulatsioonilt tururegulatsioonile.

Vaatamata eclloetletud probleemidele, millega kaasaegsed riigid peavad silmitsi seisma on praeguseks
olemas juba iile 200 riigi (seda on rohkem kui kunagi varem), mis rohkem vo0i vihem vastavad nii riigi
klassikalistele kui ka kaasaecgsetele tunnustele.

Selles kontekstis voib M. Weberi riigidefinitsiooni vaadelda kui klassikalist mudelit, mis oli omal ajal ja
omas kohas (19. sajandi 16pp ja 20. sajandi esimene pool kuni 60Ondate - 70ndate aastateni) aktuaalne.
Kaasaegne riik vajab aga teistsugust — laicmat - lihenemist.

1.2.3. Liberaalne demokraatia

Pohimétteliselt saab avaliku halduse kisitlust, mida antud dppevahendis ja loengukursuses “Sisscjuhatus
av alikku haldusesqe" k'&sitletak%e 1aiendada ainult sellistele kaasaegsetele riikidele, mille puhul on vdimalik

Demokraatliku  valitsemiskorralduse all mdistetakse kidesoleva loengukursuse ja Oppevahendi raames
liberaalse demokraatia definitsioonile vastava valitsemiskorraldusega riike.

Liberaalse demokraatia definitsicon: enamuse vioimu pohiméttel rajanev esindusvoimu
siisteem, milles mdned individuaaldigused on sellele vaatamata kaitstud riigi sekkumise eest ning
neid ei saa piirata valijaskonna enamus.

Liberaalscs demokraatias on kodanikud eemal otsustamisest tditevvOimu tasandil. Kodanikkond on
suveriidnne vaid nominaalselt ning teostab oma diguseid vaid riigi valitsejate valimisel. Scadusi saab muuta
vaid valitud seadusandja ndusolekul. Piiratud on digus kutsuda ametnikke tagasi. Kodanikkond ei osale
otseselt poliitikakujundamises ja haldusjuhtimises, seda teevad esindajad, kes annavad korraldusi pidevalt
ametisolevatele riigiametnikele.

Seega demokraatia tinapieval ei ole demokraatia selle ajaloolises tihenduses. Koik tinapdevased
demokraatiad ¢i ole sugugi liberaalsed demokraatiad, sest ka tdnapicval on vOimalik enamuse tirannia
viihemuse ile ning seda nimetakse ikkagi demokraatiaks.

1.2.4. Miks riik?

Sellest, miks inimesed peaksid iihiskondliku elukorraldamise aluseks valima riigi, on loodud mitmesuguseid
teooriaid. Selle Gppevahendi ja locngukursuse raames leiab pikemalt kilsitlemist ainult Gks teoree‘ulmc
lihenemine riikluse tekke pdhjustele — thiskondlikule kokkuleppele tugincv nn lcplnguteoorla riikide
tekkimisest.

Sona demokraatia pirineb kreekakeelsetest sonadest demos (kodanike kogum) ja kraros (kellegl tle valitsemal.
Demokraatia oli valitsemise otsene teostamine voi kollektiivne omavalitsus. Antiik-demokraatia oli algupdraselt
kodanikkonna valitsemine, vastand aristokraatiale vdi monarhiate. Uhtsete joontena antiik-demokraatia ja liberaalse
demokraatia vahel v6ib vilja tuua tunnused. et ametnikud korgematele kohtadele valitakse kodanike hidlte enamuse
alusel ning et konkreetsed kiisimused lahendatakse enamuse viimule tuginedes.

Uhte ja terviklikku lepinguteooriat filosoofia ajaloos ei ole digupoolest voimalik vilja tuua. Selle termini alla on
siinkohal kokku koondatud mitmeid erinevaid ja iseseisvaid teooriaid nn tihiskondlikust lepingust.

5



1.2.4.1. Lepinguteooria

Kaasaegsele riigile on omane suverdinsus ning nagu eelpool on mainitud, pdhineb kaasacgne arusaam
suverdinsusest teoorial {ihiskondlikust lepingust, ing k social contract. Siit ka teooria nimetus -
lepinguteooria.

Tegemist on puhtalt normatiivse teooriaga, mis kirjeldab ainulr, kuidas peaks olema toimunud riikide
loomine — reaalselt pole iihtegi ritki sellele tuginedes loodud.

Antud kisitluse muudab eriti oluliseks asjaolu, et selles kajastuvad ideed on olnud aluscks tinapdevase
riikluse kujunemiscle. Mitmedki lepinguteooriast alguse saanud ideed (niiteks voimude lahusus ja avaliku
huvi jirgimise kohustus) midravad tinase pidevani mida ja kuidas thes kaasaegses riigis teostatakse.
Lepinguteooria tundmine aitab seega kaasa kaasaegse riigi ja avaliku halduse moistmisele.

Lepingutecoriale n-& alusepanijateks voib lugeda Thomas Hobbes' (“Leviaatan™), John Locke’ (“Teine
traktaat tsiviilvalitsusest™) ning Jean-JTacques Rousseau’ (“Du contrat social ou principe du droit politique”).

1.2.4.2. Thomas Hobbes

Esimese olulisema panuse {ihiskondliku lepingu teooria kujunemisse andis Inglise filosoof Thomas Hobbes,
kelle keskseks teoscks on 1651, a ilmunud “Leviaatan”. “Leviaatanis” tugineb Hobbesi arutluskdik tema
arusaamisele loomudigusest (ing k right of nature,lad k jus nature), mis tema kiésitluses on igaiihe esialgne
piiramatu vabadus. Hobbes jGuab oma arutluses inimloomusest jireldusele, et selline olukord viib “koikide
sGjani kdigi vastu”.

Vaatamata oma negatiivsele suhtumisele inimloomusesse, nigi Hobbes siiski ka voimalust sellise olukorra
iiletamiscks. Uhelt poolt sunnib inimesi sellcks lihtne hirm surma ees ja soov kokkuahmitud materiaalseid
vidrtuseid rahus nautida. Teisalt taipavad inimesed oma mdistuse abil, et loomudiguse piiramatu kasutamine
viib millalgi encsehivituseni. Selle kaudu jGuab Hobbes arusaamiselc, et pisimajiimist ja turvalisust
silmaspidades peavad inimesed s6lmima lepingu korgema suverdinse voimuga — “keda igafiks uksikuna
kardab ja kelle korraldusel ta peab oma kditumise allutama tildise htivangu huvidele”.

Samas puudub Hobbesil piisav usaldus inimméistuse vastu. Ainuiiksi loomuseadusest rahu kindlustamiseks
ei piisa ning lihtsalt lepingutest ei ole tShusat abi — pelgalt sdnad ei hirmuta kedagi. Seega peab selline
{ihiskondlik teping, mille tulemusel siinnib ritk, olema kirjalik, et ta omaks Giguslikku sunni joudu.

Hobbes andis sellisele riigile Piiblis kirjeldatud vdimsa koletise — Leviaatani — nime. Ta toob vilja ka
seisukoha, mille kohaselt valitsejale e suveriinile tuleb anda absoluutne v3im, et dra hoida anarhilist “kdigi
s0da koigi vastu”. Hobbesi jaoks oli riik iiksnes vilist rahu ohustavate loomulike tungide ile valitsemise
vahend, riigi tlim {ilesanne pidi seetdttu olema rahu hoidmine.

1.2.4.3. John Locke

Vastuseks Thomas Hobbesi “Leviaatanis™ esitatud seisukohtadele absoluutsest riigist koondas teine Inglise
filosoof, John Locke oma seisukohad “Teise traktaati tsiviilvalitsusest’™ (1689).

Locke’ kisitlus rajaneb samuti nn loomuliku algolukorra ideele. Erinevalt Hobbesist kujutas Locke seda
rahuliku ja monusana, kus inimesed naudivad oma piiramatut vabadust. Igaiiks vOis teha koike, mis talle
tundus vajalik tema vajaduste rahuldamiscks. Seega vOis igaiiks, kas hdivamise vOi tddga, omandada
piiramatul hulgal materiaalset vara.

Erinevalt Hobbesist ei eeldanud Locke secjuures, et inimloomus on olemuselt halb ja et see viib automaatselt
“koikide sGjani koikide vastu”. Nagu Hobbeski nieb Locke sellise algolukorra iletamise vahendina
Joomulikku mdistuse seadust. Moistuseseadus pidi inimestele iitlema, ¢t nad saavad oma algseid digusi
nautida tiksnes rahuotukorras. Uksnes rahu kindlustab inimese elu ja omandi. Kestvat rahu on aga voimalik
sijlitada tksnes loomulikku vabadust piirates ning selleks on vajalik kérgema vOimu olemasolu, mis
moistlikult piiraks iiksikisikutc vabadust. Niisugune voim saab Locke'i arvates toctuda = dksnes
tihiskonnaliikmete tiksmeclsele heakskitdule.

Erinevalt Hobbesist arvas Locke, et inimeste iiksmeelsel kokkuleppel moodustatud riik ei vOi osutuda
piiramatu voimuga kiskijaks ja kohtumoistjaks oma kodanike dle. Locke’t veendumuse kohaselt peavad
inimesed ka pirast riigi moodustamist siilitama oma algsed Gigused elule, vabadusele ja omandile, mis
tihendas iiksnes piiratud riigivoimu kodanike iile. Locke t0i vilja muuhulgas mehhanismi, mis pidi
kindlustama riigipoolse mittesekkumise inimeste pdhidigustesse ja voimu liialduste viltimise — voimude



lahusus. Seadusandliku organi liikmed pidid olema rahva seast valitavad ja sedagi vaid piiratud
ajavahemikuks. Kuningale (suveridinile) ja tema valitsusele pidi jiima iiksnes tididesaatev voim.

1.2.4.4. Jean-Jacques Rousseau

Jean-Jacques Rousseau kisitleb ithiskondlikku lepingut oma 1762.a. ilmunud teoses “Du contrat social ou
principe du dreit politique”. Oma eelnevates teostes oli Rousseau kisitlenud peamisclt algset loomulikku
olukorda, mida ta pidas kdige ideaalsemaks. Kuna loomulikku algkorda tagasi pddrduda pole voimalik, siis
Rousseau kohaselt peab leidma vastuse kuisimusele, millistel tingimustel vOiks riigi eksistentsi Gigustada ja
kuidas peaks toimuma selle riigi iilesehitamine ning funktsioneerimine.

Probleemi pidi lahendama {thiskondliku lepingu sélmimine, milles igaiiks loobub oma loomulikest Gigustest
tildise tahte kasuks, et saada need secejirel tagasi kodanikudigustena. Selline iihiskondlik leping pidi
Rousseau arvates ilmtingimata olema sOlmitud iihehéilselt.

Rousseau teooria iihcks keskscks moisteks on {ildine tahe. Rousseau ei uskunud vBimude lahususe
teooriasse — {ildine tahe ja suverdédnsus ei saa olla jagatavad. Valitsus on iiksnes seadusandliku véimu otsuste
tdideviija — (Goriist, mida vajadusel igal ajahetkel saab vilja vahetada.

Rousseau vilitis, et suverdane voim riigis peab olema absoluutne.

1.3. Véimude lahususe printsiip

1.3.1. Voimude lahususe moiste, ajalooline taust ja kasutamise eesmark

Riigivaimu kui sellist véib vaadelda tihtse tervikuna, mis viljendub erivormides ja mida jaotatakse
traditsiooniliselt seadusandlikuks (parlament), tiidesaatvaks (valitsus ja avalik haldus) ja Gigusemdistmiseks
(kohtud).

Seadusandlik véim — parlamenditegevus. Parlamenti vdib pidada tihe rigi tdbtsaimaks organiks, millega
kaik teised vdimud peavad arvestama, kuna parlamendi poolt vastu vOetud seadused on kogu sotsiaalse elu
jaoks tdhtsaimad Oigusallikad.

Tiidesaatev vdim - riigipea- ja valitsustegevus. Valitsus vOtab seaduseclnbude koostamise nidol osa
scadusloomest. Valitsemine kitsamalt on parlamendi poolt vastuvdetud seaduste elluviimine. Valitsemine
peab olema allutatud seadustest kinnipidamise n&udele, st tdidesaatev vO0im peab olema seaduslik.
Valitsemist rcalisecritakse 1dbi kindlate institatsionaalsete struktuuride.

6igusem6istmine — soltumatuate kohtute tegevus. Kohtunikud on objektiivselt ja isikuliselt sGltumatud
ning nad alluvad ainult seadusele. SSltumatute kohtute tegevus garanteerib seadustes viljendatud rahva tahte
elluviimise ka igal uksikjuhtumil.

Voimude lahususe printsiip tuleneb esmakordselt Locke’i poolt kisitletud pluralismi ideest. Pluralismi tks
esimesi ja tuntumaid Kisitlejaid Locke™ kdrval oli Prantsuse filosoof Charles de Montesquieu. Montesquicu
pani oma motted kirja 1746. a ilmunud teosesse ‘‘Seaduse vaim”, milles ta kirjeldas Inglise
valitscmissiisteemi, milles tema veendumuste kohaselt oli véim jaotatud kolme ossa: tditev-, seadusandlik- ja
kohtuvoim. Sellise jaotuse ulistamine oli tingitud eelkdige asjaolust, et tolleacgsel Prantsusmaal valitsenud
absoluutse monarhia tingimustes ei olnud demokraatia péhimdtete jirgimine tagatud. Inglismaal oli aga tema
arvates sobitatud monarhia ja aristokraatia parimad omadused konstitutsiooniliseks monarhiaks, seetdttu oli
ka tihiskondlik elu paremini korraldatud. Sellest jireldas Montesquieu, et on parem, kui riigis on cnam kui
ks v8imu allikas.

Véimude lahususe algne eesmiirk oli, et valitsused ei saaks isegi vabariigi ja demokraatia puhul
toimida despootlikult, st iiksikisiku huve eiravalt. MOnede autorite arvates ulatub véimude tahususe idee
veelgi kaugemale — see peab tagama voimalikult erinevate huvigruppide kaasamine valitsemisse.



1.3.2. Voimude lahususe printsiip kaasaegses riigis

Kaasaegses riigis on voimude lahususe printsiip osa digusriigi pohimdtetest. Kaasaegse voimude lahususe
teooria kohaselt on midratletavad (lisaks riigivoimu tildisele jaotusele):

s

» funktsionaalne voimude lahusus - erinevate riigivdimu funktsioonide teostamine peab toimuma
Uksteisest sGitumatult ja iseseisvalt;

Y

institutsionaalne voimude lahusus - erinevaid voime teostavad riigiorganid peavad olema eraldatud:

» istkuline vdimude lahusus - iiks inimene ei tohi samaaegselt tegutseda mitmel erineval positsioonil
erinevate voimude teostamisel.

Absoluutset vOimude lahusust ei saa eeldada isegi tinapievase riigi (liberaalse demokraatia) puhul.
Tdielikust voimude funkisionaalsest 1ahutamisest on faktiliselt loobutud.

Voimude tasakaalustamise ja vastastikuse kontrolli eesmirgil on igal vOimul midagi teiste vdimude
funktsioonidest. Voimude vastastikune kontrollimine tagab kodanike vabaduse.

1.3.3. Voimude lahusus ja avalik haldus

Voimude lahususe printsiibi jargimine kaasaegsete riikide iileschitamisel asetab ka avalikult haldusele selged
piirid. Avalikku haldust on véimalik voimude lahususe kontekstis mdista jirgmise joonise najal:

Legislatiivvdim EksekutiivvOim e
= . Justiitsv3dim ehk
ehk seadusandlik ehk .
o .. kohtuvdim
vOIm tditesaatevvoim

<« Halduspoliitika’ <€

4—p Avalik haldus «¢+p=

Joonis 1. Vdimude lahususe ja avaliku halduse vaheline seos.

1.4. Avalik huvi

Uldlevinud kisitluse kohaselt ei ole avalikud huvid midagi muud kui iiksikisikute huvide summa.
Avalike huvide jargimisel ning kaitsmisel tagatakse iiksikisikute huvide kaitse. Sellekohaselt voivad
avalikud huvid tksikisikute huvidega kas tdielikult vOi osaliselt kattuda, kuid ei ole ka probleem, kui nad
konfrontatsiconi satuvad.

“Avaliku huvi” moiste koosneb kahest osast: “avalik” ja “huvi”. Huvide kontseptsioon on iseenesest
individuaalne: “huvi” on sisuliselt see, mida erinevad isikud individuaalselt soovivad. “Avaliku”
kontseptsioon eeldab seevastu midagi kollektiivset. Milles seisneb huvide “avalikkus”? Kaks vOimalust: {a)
seda tahavad koik; (b) nende rahuldamist oodatakse riigiit.

~1

Halduspoliitika on dhendusliiliks poliitika ja avaliku halduse vahel. Poliitika toimib koige tildisemal tasemel. kus
sOnastatakse ainult laiemad ilhiskondlikud kokkulepped. lepitakse kokku teatud kitsimuste reguleerimise iildised
pohimotted. Samas atnult ildiste pdhimdtete alusel ei ole vdimalik veel midagi ellu viia. On vaja sOnastada
konkreetsed tegevuseesmirgid, teha pdhimdttelisi valikud erinevate alternatiivsete avalike tecnuste osutamise
voimaluste vahel, peab seadma prioriteete, jagama ressursse jne. Alles sils on v@imalik asuda teostama avalikku
haldust selle kdige kitsamas tihenduses e hakata otsuseselt tegelema seaduste tehnilise elluviimisega.

g



Avalik huvi on seega kdikide inimeste tahe. Aga kuidas seda kindlaks miiirata?

Kaasaegset riiki iscloomustab liberaalnc demokraatia, millele on omane eeldus, et inimestel on viga palju,
tihti teineteisele vastandlikke huvisid. Uks vdimalik lahendus oleks sellisel juhul kisitleda avalikku huvi
kui enamuse huvi. Sellise kisitlusega kaasnevad paar probleermi:

» Ka 50,1% on enamus virreldes 49,9%-ga. Kas sellisel juhul on korrekine kiisitleda seda kui avalikku
huvi ¢ kdikide tahet? Pigem on sellisel juhul tegemist enamuse tiiranniaga vihemuse ile — nihtusega,
mida aga peab iga hinna eest liberaalse demokraatia definitsioonile tuginedes viltima.

Kuidas avalikku huvi alati adekvaatselt kindlaks teha? Uksikute suurte kisimuste puhul on kindlasti
mdeldav referendumite korraldamine vOi kisitluste ladbiviimine. Samas viiksemate — tiksiku
ametkonna vGi isegi ametniku iiksikotsuse - korral ei ole see moeldav. Mida siis teha?

\d

%

Kas rahvas on alati piisavalt pidev viga mahukates tehnilisi vOi juriidilisi erialateadmisi nfudvates
kiisimustes otsustama? Isegi kui kogu informatsioon on ildkattesaadav ei pruugita sellest aru saada ja
otsustatakse ikkagi emotsioonide ajel, mis ei pruugi olla tihiskonna arengu seisukohast otstarbekas.

Uldiseks vastuseks eeltoodud kiisimustele on pea alati pakutud, et see on rahvaesindajate poolt vastuvdetud
digusaktides Kirjas. Seega peavad ametnikud ainult Gigus akte jirgima ja kOik ongi korras. Samas ei ole
koike digusaktidesse kirja pandud. Mida siis teha?

Tunduvalt “kasutamiskdétblikuma™ avaliku huvi definitsiooni on vilja pakkunud Walter Lippmann.

“Tiaiskasvanutele on eeldatavasti omased lihed ja samad avalikud huvid. Kuid avalikud huvid
on neil segunenud, ja asetsevad tihti vastakuti eri- ja omahuvidega. Sellisel juhul, ma arvan,
voiks oelda, et avalikuks huviks vdib pidada seda, mille inimesed omale eesmargiks seaksid siis,
kui nad nieksid koike selgesti, motleksid ratsionaalselt, tegutseksid erapooletult ja
heasoovlikult.”

Sellest definitsioonist on v0imalik tuletada piiratud ratsionaalsuse néude, mida ametnikele vOib Ulhe
vOimaliku lahendusena eelkirjeldatud probleemidele viélja pakkuda.

Piiratud ratsionaalsuse néue: avalikud on need huvid, mille saavutamist inimesed taotleksid kui
nad hoolikalt kalkuleeriksid ehk siis need soovid, mille saavutamist nad taotleksid kui nad
keskenduksid péhilistele kiisimustele universalistlikust v6i erapooletust vaatenurgast lihtudes.

Uldise arusaama kohaselt voetakse ametnikud toole, et nad tididaksid kodanike kui téoandjate huvisid.
Sellisest lihenemisest tuleneb voimalik konflikt: ametnik peab toévitjana jirgima tooandjate (kodanike)
huve, mida viljendavad kodanike esindajad parlamendis, aga samal ajal jaldvad alles ikkagi ka ta
enda isiklikud huvid e ametnik jiib siiski kodanikuks.

Teoreetiliselt peaks ametnik sellisel juhul kdik oma isiklikud huvid maha suruma ja tditma kodanike ehk
avalikke huvisid. Praktikas on see siiski viga keeruline. kui mitte vdimatu, Seetdttu suhtuvad uuemad
teooriad avalikust sektorist ja avalikust haldusest traditsioonilisse avaliku huvi Kkontseptsiooni vdga
skeptiliselt ning eelistavad lihenemist, et universaalset avalikku huvi kui sellist ei ole Pigem on avalikus
sektoris tldised huvid, oma huvid ja kitsamad kollektiivsed huvid.

Traditsiooniline lihenemine avalikule haldusele ja ka avalikule huvile lahendab vastuolu sellega, et kisitleb
avaliku huvi kontseptsiooni eelkdige pohimdttelisel ja teoreetilisel tasandil. Avalik huvi on selles kui
spetsiifiline eesmirk, mille poole tuleb piiiielda; juhtndér, mida ametnikud peavad oma tegevuses
jargima.

2. AVALIKU HALDUSE TEGEVUSKESKKOND

Avalikule haldusele on iseloomulik, et ei tegutseta vaakumis, leidub mitmesuguseid sisemisi ja valimisi
tegureid, mis mdjutavad avalikku haldust. Erinevate tegurite kogumit nimetatakse tegevuskeskkonnaks.
Traditsiooniliselt jaotatakse terviklik tegevuskeskkond kolmeks: (1) sisekeskkond; (2) vahetu villiskeskkond;
(3) kaudne viliskeskkond (vt joonis 2).
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Kaudne viliskeskkond

Vahetu viliskeskkond

Organisatsioon/
valdkond: sisekeskkond

Joonis 2. Tegevuskeskkond.

Suures osas on avaliku halduse viline tegevuskeskkond - nii kaudne kui ka vahetu — Kattuv teiste
valdkondade / organisatsioonide viliskeskkonnaga: selle hulka kuuluvad erinevad koostdopartnerid,
majanduslikud mojurid jms. Avalikku haldust eristab muudest valdkondadest eelkdige see, et tema kdige
olulisemaks viliskeskkonna teguriks on poliitika. Seega vdib Oelda, et avalik haldus tegutseb poliitilises
tegevuskeskkonnas.

Ulejdsinud avalikule haldusele mojutavad keskkonnategurid siinkohal Kkisitlemist ei leia, kuna neid
kisitletakse lihemalt hilisemates loengukursustes. Avaliku halduse sisekeskkond leiab lihemat vaatlemist
avaliku sektori organisatsiooni kiisitlemisel.

2.1. Avalik haldus ja poliitika

2.1.1. Poliitika defineerimine

Poliitikat nagu avalikku haldust ja teisigi sotsiaalseid moisteid ei ole vdimalik tihtselt defineerida. Erinevad
filosoofid on erinevatel ajastutel viga mitmesuguseid definitsioone vilja pakkunud. Siinkohal on vilja
toodud kaks vOibolla enim kasutamist leidnud definitsiooni — tuntud keskaja mdtleja Niccolo Machiavelli
arusaam poliitikast ning kaasaegse poliitiku ja filosoofi Henry Lasswelli, niitid juba klassikaks kujunenud,
poliitika definitsioon.

Henry Lasswell:
“Poliitika on viirtuste jaotamine, kes saab mida, millal ja kuidas.”
Niccolo Machiavelli:
“Poliitika on voimalikkuse kunst.”
Erinevad definitsioonid voib koondada kokku ithtsesse poliitika definitsiooni:
Poliitika on tegutsemisjoon eesmiirgiga muuta midagi voi kaitsta midagi muudatuste eest.

Ténapievasele riigile — liberaalsele demokraatiale - on iscloomulik, et inimestel huvid, arvamused ja soovid
erinevad indiviiditi. Poliitika ongi Ghiskonnaliikmete crinevuste loomulik peegeldus.

Erinevuste pdhjal vOib vilja tuua poliitika n-6 algpdhjusc ja eesmirgi. Poliitika algpdhjus on eeimainitud
erinevad huvid. mis viivad lahkarvamuste ja sotsiaalsete konfliktideni erinevate gruppide vahel. Poliitika
eesmirk on fihiskonna liikmete lahkarvamuste vii konfliktide viimine kompromisskokkulepeteni.

Praktikas on poliitika olemuselt vdimusuhete rakendamine, thiskonnas valitsevate vdimusuhete peegeldus.
Poliitika tegemine eeldab avalikke otsuseid kellegi v6i millegi jaoks. Avalike otsuse tegemine on seotud
ritgiasutuste, parteide ja teiste institutsioonide tegevusega. Seega on poliitika ja avalik haldus omavahel
tthedalt seotud.

Cofinitsiooni poolest on avalik haldus ja poliitika siiski erinevad valdkonnad - poliitika on suunatud
ul.lisemale voimusuhetele thiskonnas, avalik haldus on aga tdidesaatev tegevus.

10



2.1.2. Avaliku halduse ja poliitika vaheline seos

Avaliku halduse roll on poliitilises siisteemis juba poOhiseadusega kindlalt méiratletud vdimude lahususe
ndudega. Praktikas viljendub, et partcid, parlament ja valitsus midravad tegevusecsmirkide seadmise ja
pohimdtteliste otsustega poliitilise tahte. Tdidesaatvaks voimuks on nn poliitiline juhtimine (halduspoliitika
kujundamise tasand), millele on allutatud avalik haldus, mis omakorda tdidab talle pohiseadusega pandud
tilesandeid ja talle pandud muid poliitilise tasandi otsuseid.

Traditsiooniliselt on levinud seisukoht, et avalik haldus ja poliitika peaksid olema kaks tiiesti iseseisvad
institutsioonid, mis on teine teisest lahutatud.

Pohjuseid, miks soovitakse avaliku halduse ja poliitika lahutatust, on mitmeid:

» ametnikud peavad olema poliitiliselt neutraalsed, et nad saaksid teha otsuseid ainult avalikust huvist
lihtuvalt, mitte vastavalt kitsaid huvisid esindavatele poliitikutele;

» poliitika ja avalik haldus on erineva ajalise eesmirgistatusega. Poliitikud on keskendunud
liihiajalistele eesmirkidele, et tagada edu jirgmistel valimistel; avalik haldus on pikemaajaliste
cesmirkidega, kuna tavaliselt halduspoliitika programmide elluviimine kestab iile ihe
legislatuuriperioodi;

» avalikku haldust teostavad ametnikud peavad tdnapdeval olema professionaalid, kellel on pikaajaline
tookogemus ja karjdiir ning seega tunnevad oma valdkonda peensusteni — poliitiliste personaliotsuste
korral ei oleks see aga viimalik;

# ametnike informatsioonimonopol (paljudes) kogu uhiskonda mgjutavates kisimustes seab ilma
piisava soltumatu kontrollita ohtu vdimude lahususe toimimise praktikas.

Kahjuks on reaalsus, et ametnikud osalevad ulatuslikult poliitika kujundamises ning poliitikud sekkuvad
ulatuslikult otsuste tehnilisse elluviimisesse ametnike poolt. Sellise poliitilise tegevuse mdlemalt poolelt vib
kahe tunnuse alusel neljaks erinevaks tiitibiks jaotada (vt joonis 3).

Poliitika suunatus

Sisemine Vilimine
Ametlik Ametniku — ministri Eelarve kiisimused
. . suhted
Formaliseeritus
) li ) )
SRS Halduse lobby-t56 Mainekujundus

Joonis 3. Poliitikute ja ametnike vahelised seosed.

Kaks miidiravat tunnust on (1) poliitika suunatus, mis nditab, et Ghest kiiljest ametkonnad votavad vastu
mitmesuguseid poliitilisi sisendeid (huvigrupid, parteid jne) ning samas piitiavad nad teisest kiiljest oma
organisatsiooni eesmirke saavutada; (2) poliitika formaliseeritus ¢ ametlikkus, mis niitab, et ametnikud
suhtlevad nii ametlike poliitika tegijatega (eelkdige koalitsiooni ja opositsiooni poliitikud) kui ka mitie
ametlike poliitika tegijatega (eelkdige erinevate huvigruppide esindajatega).

» Sisene ametlik poliitika on niiteks kdrgemate ametnike ja ministrite vaheline suhe. Ministrite
10koormus {iha kasvab, valdkonnad, millega nad tegelema peavad, on aina keerulisemad ning seetdttu
ei saagi oodata, et ministrid saaksid tiiesti iseseisvalt teha padevaid otsuseid poliitika kujundamiseks.
Nad peavad selles tuginema professionaalsete ndunike soovitustele vOi nendelt saadavale
informatsioonile,
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Viilimine ametlik poliitika on niiteks eelarve protseduurid. milles ametnikud iiritavad saada piisavat
eclarveeraldist, et kindlustada oma asutuse mdjuvdimu plsimist ja kasvamist. Selleks tehakse suuri
pingutusi, et tagada oma eelarve eraldiste taotlustele poliitiline toetus;

Y

Sisemine mitteametlik poliitika on niiteks surve avalikule haldusele poliitika kujundamisel erinevate
huvigruppide poolt, kes plitiavad erinevaid otsuseid endale soodsas suunas mdjutada;

\tf

Vilimine mitteametlik poliitika on niitcks ametkondade suhe huvigruppidega iildisemalt ehk
suhtlemine avalikkusega, ct saavutada asutuse programmidele avalikkuse toctust ning seelibi toetust
nditeks eelarve kujundamise protsessis.

Ametnikud osalevad seega poliitikas viiga mitmekiilgselt — iihelt poolt tiritavad nad iseenda v&i ametkonna
huvides poliftikat kujundada ning teisest kiiljest iiritatakse nende kaudu poliitika kujundamist ja elluviimist
mojutada. Avalik haldus eksisteerib eelkOige poliitilises tegevuskeskkonnas, kus poliitika ja avalik haldus ei
ole teineteisest sugugi lahutatud. Praktika on joudnud selleni, et otsuste tegemisse on juba algusest peale
kaasatud kOikvOimalikke huvigruppide esindajad. Avalik haldus ci ole selles protsessis enam rangelt ainult
seadusi elluvily administratsioon, vaid viga mitmekiilgseid ilesandeid tiitev, otsustamises osalev, oma
kompetentsi laiendav e “poliitiliselt orienteeritud™ haldus.

Siit tuleneb avaliku halduse poliitilise tegevuse peamine tulemus — avalik haldus on vorreldes teiste
riigivéimudega oma pesitsiooni tugevdanud. Tédnapdevane riik on viimase saja aasta jooksul dha enam
ametnike valitsetava haldusrigi suunas arenenud.

3. AVALIK SEKTOR

3.1. Avaliku sektori moiste

Avalik sektor on osa majandusest, mis on seotud valitsuse iilekannetega (ing k fransactions).
Valitsus saab tulu pdéhiliselt maksudest ja mdéjutab majandust oma jooksvate kulude ja
investeeringutega.

Institutsionaalselt on avalik scktor osa majandusest, kuhu kuuluvad riigi- ja munitsipaalasutused, -fondid ja
-ellevitted. Seega kuuluvad avalikku sektorisse nii Riigikogu, valla- ja linnavolikogud, ministeeriumid,
valla- ja linnavalitsused ning muud seadusandlikku, kohtu- ja tditevvdimu teostavad institutsioonid kui ka
riigile vOi omavalitsustele kuuluvad mitmesugused fondid ja ettevotted. Majandusliku tegevuse juhtimise ja
kontrolli aspekti kdrval on cluline ka tiitevvdimu ning riigi- ning munitsipaaletievdtete tegevus.

Lisaks avalikule sektorile kuuluvad klassikalises majanduse jaotuses scktoritesse veel cra- ja
mittetulundussektor. Majanduse (ja institutsioonide) jaotamine erinevatesse sektoritesse toimub kahe tunnuse
alusel: (1) kasumi taotlemine vdi mittetaotlemine ning (2) omandivorm (tabel 1).

Tabel 1. Majanduse jaotus sektoriteks.

Omandivorm
Eraomand Riiklik omand
Kasumi taotlemine
Taotleb kasumit Erasektor
Ei taotle kasumit Mittetulundussektor Avalik sektor




Avalikule sektorile on iseloomulik riiklik omandivorm ning traditsiooniliselt kasumi mittetaotlemine.
Tavade kohaselt loetakse tinglikult avaliku sektori hulka kuuluvaks ka eeltoodud tabelis olev n- neljas
sektor, mis on rijklikus omanduses ja kasumit taotlev. Sellesse kuuluvad organisatsiooniliselt niiiteks riigi
omanduses olevad akisiaseltsid ja osaiihingud. Seega ei saa kasumi mittetaotlemist pidada absoluutseks
avaliku sektori tunnuseks.

Erasektor on omanikele kasumi teenimiseks loodud eraomanduses olevad ettevdtmised. Erasektorisse
kuuluvad institutsionaalselt nii mitteametlikud kodumajapidamised kui ka ametnikud organisatsioonid nagu
aktsiaseltsid, osaithingud jms.

Mittetulundussektor® on celkdige kodanike ettevOtmised, mida tchakse ihiskondliku eesmirgi heaks.
Organisatsiooniliselt kuuluvad siia alla nii mitteametlikud sdpruskonnad, seltsingud kui ka ametlikud
organisatsioonilised vormid nagu mittetulundusiihingud ja sihtasutused. Absoluutseks tunnuseks ei saa
mittetulundussektori puhul pidada kuulumist eraomandisse, kuna tidnapieval on levinud ka riiklikus
omanduses olevad sihtasutused.

3.2. Avalikule sektorile iseloomulikke jooni
Vorreldes avalikku sektorit ja era- ja mittetnlundussektorit on vdimalik vilja tuua mitmeid just esimesele
iseloomulikke tunnuseid:

» avaliku sektori organisatsioonid ei tegutse konkurentsikeskkonnas, seetdttu ei ole neil ajendeid
kulutuste vihendamiseks ja efektiivsuse suurendamiseks;

> avalikus scktoris on eesmirgid tavaliselt ebamiiraselt miiratletud (niiteks avaliku huvi rahuldamine,
seaduse ja korrakaitse, ebavirdsuse vihendamine, vaesuse vihendamine voi tervishoiu parandamine);

v

stratecgiline planeerimine on avalikus sektoris keerulisem poliitikute lihiajaliste eesmiirkide tdttu:

v

avaliku sektori organisatsioonid on vastutustundlikumad, kuna poliitikud. survegrupid, maksumaksjad
Jja valijad kontrollivad avaliku sektori tegevust;

Y

avaliku sektori iilesanded on seaduste poolt piiritletud;

v

avalikku sektorit rahastatakse eelarveliselt, mitte jooksvatest teenustasudest;

v

teatud teenuseid nagu riigikaitse, seadusandlus ja korrakaitse, tinavavalgustus jms peab osutama riik,
kuna nende osutamist ei saa v0j ei ole vdimalik era- ja mittetulundussektori kanda jitta,

3.3. Avaliku sektori iilesanded

Viga iildise médratlusega voib avaliku halduse tilesannetena méiratleda koiki iihiskonna funktsioone, mille
puhul on olemas avalik huvi, et riik antud tilesannet tididaks. See ei tihenda praktikas sugugi hidavajalikkust
selleks, et ritk antud ilesandeid tdidaks.

Faktiliselt on kaasaegses riigis avaliku sektori iilesanded need funktsioonid, mida avaliku sektori
institutsioonid peavad tditma. Need tlesanded on madratletud seadusandlusega antud riigis, st riigiti on
avaliku sektori institutsioonide tilesanded erinevad.

Voimalikud printsiibid avaliku halduse tilesannete miiiratlemiseks:

» Totalitaarsuse printsiip - kdiki tihiskondliku iseloomuga iilesandeid korraldab riik. Totalitaarsuse
printsiibi rakendamine on iseloomulik niditeks kommunistiikule tihiskonnakorraldusele, mis juba oma
olemuselt on totalitaarne.

» Erandi printsiip — riik vitab enda kand iihe v3i teise iihiskondliku iseloomuga funkisiooni alles

sellise! juhul, Kui on tdicsti kindel, et era- ega mittctulundussektor ¢i saa selle tilesande tditmiscga
hakkama.

$ . . ~ N
Tihti kasutatakse ka nimetust kolmas sckior ja /7 vdi kodanikuiihiskond.
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> Subsidiaarsuse printsiip — subsidiaarsuse printsiip annab vastuse kahele kisimuscle:
s millised iilesanded avalik haldus peab endale votma?
+ millise tasandi haldusiiksused peavad antud iilesannetega legelema?
Subsidiaarsuse printsiibi kohaselt peab ritk sekkumisest loobuma valdkondades, kus iiksikinimene end
ise vOi mingi sotsiaalse grupi raames aidata szab ning nimetatud riigililesandeid peavad tiditma
vOimalikult kodanikulidhedased avaliku sektori organisatsioonid.

N/

Kooperatsiooni printsiip — nii avaliku kui ka era- ja mittetulundussektori organisatsioonid tegelevad
iheaegselt mone iihiskonnale olulise iilesande tditmisega. Sellega tegeletakse iheskoos voi
paralleelselt.

Tiénapieval on nimetatud neljast printsiibist vaieldamatult esiplaanil subsidiaarsuse printsiip. Kaasaegse
avaliku sektori ilesannete areng on peamiselt olaud riigipoolne ihiskondlike funktsioonide UlevOtmine
avaliku sektori ulesanneteks, Alles 1980ndate 16pust on arengutendentsid selgelt votnud suuna avaliku
sektori organisatsioonide {ilesanncte vihendamisele eclkdige subsidiaarsuse printsiibi pShimdtteid jargides.
Subsidiaarsuse printsiip on laialdasclt aluseks avaliku halduse reformides kogu maailmas. Samuti on
nimetatud printsiip Euroopa Liidu seadusandluse ja tdideviiva funktsiooni toimispohimotete aluseks.

Totalitaarsuse ja erandi printsiibid on suuresti jddnud marginaalseteks didrmusteks: totalitaarsuse printsiipi on
rakendanud ainult kommunistlikud reZiimid ning erandi printsiip on suuresti jddnudki puhtalt teorectiliscks
lihenemiseks liberaalsete majandusteooriate seas.

Kooperatsiooni printsiip on esialgu tagapiaanil. Seda rakendatakse vihem, kuid arvestades totalitaarsuse ja
erandi printsiipide ddrmuslikkust, jadb kooperatsiooni printsiip tdenéoliselt teiseks levinumaks printsiibiks
subsidiaarsuse kdrval.

3.4. Avalikud kaubad

Nagu eelpool mainitud, on teatud teenustele ja kaupadele iseloomulik, et nende osutamine on mdeldav ainult
avaliku sektori organisatsioonide poolt. Jirgnevalt leiavadki kisitlemist sellised kaubad ja teenused, sest
need moodustavad avaliku scktori organisatsioonide lilesannete tuumiku.

Teenuseid ja kaupu vdib kahe tunnuse - konkurentsi ja vilistatavuse — alusel lildiselt era- ja avalikeks
kaupadeks jaotada.)
Avalikele kaupadele on iseloomulik tarbimise:

» konkurentsitus ja

» vilistamatus.
Konkurentsitu tarbimine tdhendab eelkdige, et antud kauba vOi teenuse tarbimine iihe inimese poolt ei
tihenda selle samaaegse tarbimise vOimatust teiste isikute poolt. Konkurentsitu tarbimisega kaupadele on
samuti iseloomulik, et kindla kauba tarbimine ei vihenda sellele kaubale alternatiiviks oleva(-te) kaupade

tarbimist. Konkurentsitu tarbimisega kaupadele ja teenustele on samuti iseloomulik nende vairtuse
mittevihenemine korduvkasutamisel.

Vilistamatu tarbimisega kaupadele on omane, et kas tehnilistel vdi rahalistel pohjustet el ole voimalik
villistada, et inimene, kes selle kauba eest ei ole tasunud, seda kaupa v0i teenust siis tarbida ei saaks.

3.4.1. Avaliku sektori roll avalike kaupade ja teenuste osutamisel

Avaliku scktori rolli avalike kaupade ja teenuste osutamiscl on vOimalik kisitleda kaheselt: (1) juba
eksisteerivad avalikud kaubad ja (2) veel loomata avalikud kaubad.

? Siinkohal on ainckursuse sissejuhatavat iseloomu silmas pidades dra toodud lihtsustatud jaotus. Tdpsema ja

pohjalikuma jaotusega on voimalik tutvuda erinevates avaliku sektori dkonoomikat (makromajandust, riigirahandust
i) késitlevates opikutes.
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Eksisteerivate avalike kaupade kasutusele votmise kulu vordub nulliga — kaup v&i teenus on juba olemas,
ligipadsu temale ei ole voimalik piirata maistlike kulutustega (vilistamatus); kauba v0i teenuse viartus igale
tarbijale eraldi ei lange samaaegsest tarbimisest teiste tarbijate poolt (konkurentsitus). Isegi kui leiduks era-
vai mittetulundussektori organisatsioon, mis oleks antud kauba / teenuse osutamiscst huvitatud, ei oleks sec
pGhimatteliselt majanduslikult kasulik antud organisatsioonile. Esiteks on kaup nagunii olemas ja seda
sOltumata organisatsiooni tegevusest. Selleks, et antud kaubast tulu saada peab ettevotja kuidagi piirama
ligipdisu antud kaubale, et tekiks defitsiit ja tarbijatepoolne huvi kauba vastu vaatamata piirangutele. Samas
ei ole see voimalik kuna tegemist on avaliku kaubaga. Tekib n-6 surnud ring.

Sellisete avalike kaupade puhul ei ole vajalik ka riigi sckkumine, sest kdigil soovijatel on kaubale ligipiiis
olemas. Seega juba eksisteerivate né loomulike avalike kaupade puhul on avaliku sektori (ja ka teiste
sektorite) roll minimaalne, puuduvad probleemid selliste kaupade ja teenuste tarbimisel.

Eelkirjeldatud probleemi, vaba avalike Kaupade ja teenuste tarbimist praktikas siiski kuigi tihti ei esine.
Pigem on avalike kaupade puhul tegemist teise voimaliku variandiga, kus avalik kaup on vaja alles luua. See
vGimalus on erinevalt olukorrast, kus avalik kaup / tecnus juba eksisteerib, viga problemaatiline.

Viimasel ajal on Kuuse tdanaval pimedatel talvedhtutel saanud 15siseks probleemiks koikvoimalikud intsidendid:
litklusénnetused, suurenenud on huligaansuste ja kahjuks ka kallaletungide arv rahulikele jaluiajarele. Kuigi
DOhjuseid nimetatud intsidentidele véib valja tuua mitmeid, on u kolmandikust tinava elanikest moodustunud
mitsiatuvigrupp kindel, et olukorda on voimalik parandada korraliku tdnavavalgustuse rajamisega Kuuse
tinavale. Initsiatiivigrupp asus aktiivselt selle nimel tegutsema. Kahjuks selgusid jdrgmised kurvad tdsiasjad:
pooled tianava elanikest on kiill ndus tasuma ehiruseks vajaliku osasumma, kuid el ole selleks vaimelised:
kiimnendik isegi maksujoulistest elanikest keeldub osasummar tasumast; ideed tidnava maksustaniisest et ole
vaimalik rakendada, kuna tegemist on avaliku tdnavaga (pealegi oleks tasuvusaeg sellisel juhul aastakiimneresse
ulatuv). Mida peavad Kuuse winava elanikud tegema, et nad saaksid end oma kodutanaval turvaliselt tunda?

Kuuse tinava vOib asendada ikskSik millise tinava, kogukonna vdi lihtsalt huvigrupiga ning
tinavavalgustuse vOib asendada niiteks majakaehituse, kaitsetammide rajamise vms. Probleemi olemus jiib
sellegipoolest samaks — kuidas rajada suuri ja iildkasutatavaid rajatisi, millest paljud on huvitatud, aga mille
eest vaid vihesed on voimelised tasuma? Kuidas kindlustada, et tinavavalgustusest saavad tdepoolest kasu
vaid need, kes sclle eest ka on tasunud? Kui oleks voimalik kindlustada, et tinavavalgustust saavad kasutada
(ja sellest kasu saada) ainult need inimesed, kes on eelnevalt teenustasu maksnud, siis oleksid erasektori
ettevotjad sellise teenuse osutamisest huvitatud. Nad ei ole aga seda, sest teenuse (tinavalgustuse) rajamiseks
peab tegema suuri investeeringuid, kuid nende tagasi saamine ja kasumi teenimine on peaaegu vdimatu,

Scllistel puhkudel muutubki oluliseks avaliku sektori organisatsioonide roll, sest need rajavad ja teenindavad
avalikke kaupu maksumaksjatelt kogutud eelarveliste vahendite eest. Eelarveliste vahendite kasutamise
korral on loodud kdige lihedasem olukord sellele, et kdik tecnuse kasutajad on teenuse (avaliku kauba) eest
tasunud. Samas on tasutud summa Uksikisiku kohta aga niivord simboolne, et selle tasumine ci ole
problemaatiline ka tcenust otseselt mitte kasutavatele maksumaksjatele — pealegi jaidb sellisel juhul nendete
alati vOimalus Ukskoik millisel ajahetkel antud teenuse voi kauba tarbimist alustada ja sellest ikkagi teistega
vordvidrselt kasu saada.

Avaliku sektori organisatsioonid on seega avalike kaupade puhul ainumdeldav lahendus nende loomiscks ja
vOrdselt kOigi tarbijateni viimiseks.

Puhtaid avalikke kaupu on tinapieval vihe — enamik kaupu ja teenuseid on sega- v3i erakaubad. Segakaubad
on sellised kaubad ja teenused, mille puhul esineb ainuit ks avaliku kauba tunnustest (kas siis ainult
konkurentsitus vOi vilistamatus).

Niiteks: kaabeltelevisioon, kiirteed vOi libipéisud, teatrid, raudtee, veevarustus, post jne.

Scgakaupade pakkumisega saab turg iildjuhul ise hakkama, eksisteerib aga kOrgendatud oht loomulike
monopolide tckkeks, mistdttu kohtab segakaupade puhul suuremas voi viiksemas ulatuses avaliku sektori
organisatsioonide sekkumist turule (iildjuhul siiski ainult turu reguleerimiseks voi jirelevalveks, mitte kauba
v{i teenuse osutamiseks).

Uhe vOi teise kauba / teenuse liigitamine era-, sega- voi avalikuks kaubaks ei niita kindlasi seda, et
konkreetsc kauba / teenuse osutamine peab ilmtingimata toimuma just era- voi avalikus sektoris. Avalike
kaupade ja tecnuste osutamine toimub toepoolest ainult avaliku sektori organisatsioonide poolt, sest muidu ei
oleks nende osutamine lihtsalt moeldav. Era- ja scgakaupu vdivad osutada nii era-, mittetulundus- kui ka
avalik sekior.
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Naiteks: Nii haridus kui ka arstiabi on olemuslikult erakaubad kuid iihiskonna arengusuundade tulemusel on
tinapdeval avaliku sektori organisatsioonidel antud teenuste osutamisel oluliselt suurem roll kui era- ja
mittetuiundussektori organisatsioonidel.

3.5. Avaliku halduse funktsioonid

Avaliku sektori organisatsioone on nende pohitegevuse olemusest tulenevalt viga mitmesuguscid. Nii
kohalik postkontor, muuseum, ministeerium, kaitsevie peastaap kui ka haigla on kdik avaliku sektor
organisatsioonid."’ Koigi avaliku sektori organisatsioonide tlesanded ja nende tditmise spetsiifikad on
erinevad, kuid vaatamata sellele vGib vilja tuua teatud toimimise pohimdtteid, mis on omased peaacgu
koigile avaliku sektori organisatsioonidele.

Oma iilesannete tiitmiseks teostavad avaliku sektori organisatsioonid jirgmiseid funktsioone:
1. Pohifunktsioonid:
» Uldfunktsioonid:

* Prognoosimine ja planeerimine. Prognoosimine on kogutud informatsiooni ja teaduslike
meetodite alusel teatud siindmuste ja protsesside etteniigemine. Prognoosimise abil piiiitakse
kitsamalt ette ndha konkreetse organisatsiooni, laiemalt aga riigi v0i teatud regiooni seisundit
tulevikus. Planeerimine on otsustusprotsess. mille 16pptulemuseks on vastav plaan. Plaan aga
on teatud otsuste summa, mis on optimeeritud vastavale prognoosimise tulemuscna seatud
eesmargile;

* Eluviimine. Kogu organisatsiooniline tegevus, mis on suunatud teatud iilesande elluviimiselc.
Sce eeldab vastava organisatsioonilise struktuuri formeerimist; totajate kohalemairamist,
nende omavaheliste funktsioonide miiratlemist: juhtimist ning reguleerimist jne;

* Kontroll. Kontroll on funktsioon, millega tehakse kindlaks haldustegevuse ja selle wlemuste
kvaliteet, selles mottes on kontroll laiemalt tagasiside funktsiooniga. Ta annab informatsiooni
haldustegevuse seaduslikkuse, otstarbekuse. operatiivsuse, tihtajalisuse, dkonoomsuse jms
kohta, samuti sellest, millised on tulemused. raskused, vead, kuidas juhitavad tiidavad neile
antud korraldusi.

Koik eespool nimetatud funktsioonid on omavahel seotud. Niiteks kontrolli tulemusena
vOidakse korrigeerida plaane voi koostada uusi plaane.

S

# Erifunktsioonid. Igale konkreetsele avaliku sektori organisatsioonile kitsamalt ja haldustegevusele
laicmalt on omased spetsiifilised erisused, nende eripira. Need vdivad olla nditeks metoodiline
Juhendamine, tehniline kontroll jne.

2. Abistavad funktsioonid. Lisaks halduslikule mdjutamisele suunatud tegevustele omavad koik avaliku
sektori organisatsioonid funktsioone, mille eesmirgiks ei ole iihiskonnas muudatuste saavutamine.
Nende sisuks on uld- ja erifunktsioonide teostamiseks vajalike tingimuste loomine. Siia kuuluvad
nditeks asjaajamine, juriidiline teenindamine jms.

" Loomulikult on olemas ka erahaiglaid ja muuseumid jms. Siinkohal on silmas peetud siiski riiklikus cmandis

elevaild organisatsioone.
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4. AVALIKU SEKTORI ORGANISATSIOONID

4.1. Traditsiooniline ja kaasaegne avaliku sektori organisatsiooni mudel

4.1.1.

Traditsiooniline avaliku sektori organisatsiooni mudel

Nn traditsioonilisse avaliku sektori organisatsiooni mudelisse on kokku koondatud 19. sajandi 10pus ja 20.
sajandi algul sGnastatud erinevad printsiibid. Teiste hulgas peab kindlasti esile tooma Max Weberi, John
Stuart Milli ja Woodrow Wilsoni rolli, kelle sonastatud pShimdtted lciavad suuremal voi vihemal midral
avaliku sektori organisatsioonides rakendamist tinapievani. Traditsioonilise mudcli m&istmiseks on oluline
teada sellele eelnenud n-0 halduspraktikat, mida iseloomustavad mirksonad nagu patronaaZ'’, ametnike ja
poliitika suur seotus, ebaefektiivsus, korruptsioon jne. Sotsioloogia, majanduse, poliitika ja juhtimise
teaduste areng t3i endaga kaasa mdtestatuma lihenemise ka avaliku sektori organisatsiconidele ning nende
Jjuhtimisele.

Traditstoonilise avaliku scktori organisatsiooni mudeli pShimdtteid iseloomustavad jargnevad kiimme
printsiipi:

1.

Poliitikute ja avalike teenistujate (eelkdige ametnike) vahel peab olema selge piir. Poliitikud
seavad avaliku sektori organisatsioonidele iilesanded ja cesmiirgid ning ametnikud kindlustavad
nende lilesanncte tehnilise elluviimise;

Avaliku sektori organisatsioonide juhtimine ja tegevus peab pdhinema kirjalikel
dokumentidel. Avaliku sektori organisatsioonides on kogu tegevuse aluseks kirjalikud dokumendid
ning koik, mis midratud eesmirkide saavutamiseks on tehtud, peab paberi peal kajastuma;

Avaliku sektori organisatsioonidele adresseeritakse tioiilesandeid reeglipiraselt ja
Jarjepidevalt. Avaliku scktori organisatsioonide puhul peab olema tagatud nende pidev toimimine,
tegevus peab olema jarjepidev;

Reeglid. mille alusel on korraldatud avaliku sektori organisatsioonides to, on kas tehnilist vi
juriidilist laadi. Avaliku sektori organisatsioonide igapdevane toimine ja otsuste tegemine peab
toimuma objektitvsetel, koigile teada olevate ja Ghtsete reeglite alusel. Sellised reeglid on eelkdige
kirjalikud reeglid ja on oma olemuselt tchnilist v&i juriidilist laadi;

Avaliku sektori organisatsioonides on kindel tédjaotus. Erinevad iilesanded ja funktsioonid on
jaotatud eraldiseisvate liksuste vahel, millest igaiiks omab vajalikku pidevust oma tegevuseks;
Ametnikud ja iilesanded on hierarhiliselt jirjestatud, ametnike v&imupiirid on kindlaks
midratud. Avaliku sektori organisatsioonides peavad olema selged alluvus- ja vastutussuhted.
Koigil on organisatsioonis oma kindel koht, millega kiiib kaasas kindel vOim, vastutus ja
tootlesanded. Ametnikud jaotuvad vastavalt oma vOimule, vastutusele ja t6éiilesannete tihtsusele
hierarhiliselt;

. Avaliku sektori organisatsiooni ressursid on eraldatud ta liikmete kui indiviidide ressurssidest.

Ametniku majanduslik ja sotsiaalne taust viljaspool avaliku sektori organisatsiooni ei oma tihtsust,
organisatsioonis peavad kdigil vordsed voimalused (vastavalt nende individuaalsele vdimekusele)
olema. Antud printsiip hdlmab ka pohimdtet, et avalik tecnistuja ei tohi avaliku sektori
organisatsiconi ning enda kui indiviidi ressursse scgamini ajada,;

Avalik teenistuja (ametnik) ei tohi idra kasutada oma positsiconi avaliku sektori
organisatsioonis isiklikel eesmirkidel. Avalik teenistuja (ametnik) peab tiitma vaid ette nihtud
tédtlesandeid, kGiki kodanikke tuleb seejuures kohelda tihetaoliselt ja vordselt;

. Avalikele teenistujatele (ametnikele) on neile pandud tooiilesannete tiitmine kutsumuseks voi

rollist tulenevaks kohustuseks. Eeldatakse, et inimeste!, kes todtavad avaliku sektori
organisatsioonides. on eriline motivatsioon (st nad jirgivad muid eesmirke kui pelgalt omakasu);

10.Avaliku sektori organisatsioonides peab jirgima ainult avalikku huvi. Eeldatakse, et avalik huvi

on alati selgelt midratletav, viiljendatud ning et avalikud teenistujad (ametnikud) seda jirgivad.

nn spoils system, kus ametikohti jaotatakse oma soosikutele.
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Traditsioonilisc avaliku scktori organisatsiooni mudel on suures osas erinevatele biirokraatia teooriatele
ehitatud (vOi vastupidiselt, mitmed kaasaegsed blrokraatia mudelid on loodud traditsioonilise avaliku sektori
organisatsiooni mudelile tuginedes). Seetdttu leiavad alljirgnevalt kisitlemist erinevad biirokraatia mudelid.

4.1.2. Biirokraatia

“Burokraatia” kui mdiste selle tinapidevases tihenduses voeti kasutuscle 19. Sajandil, seega on tegemist
suhteliselt uue terminiga. “Biirokraatia” mdiste fraseoloogilisi algeid on piiitud leida mitmest keelest.
Uldiselt on joutud jarcldusele, et see sGna koosneb kahest osast: ladina / prantsuse juurtega bureau ning
kreekakeelse piritoluga kratos. Nende kahe sOnative dhendamisel ongi joutud tinapdevase moisteni
blirokraatia, mis oma algete jirgi peaks tihendama “biroo voimu’ voi “ametnike vdimu®.

Tavakidibes on snal “blirokraatia” negatiivne kaastihendus. Seda viljendit kasutatakse, Kui sarjatakse
keerukaid ja pikki asjaajamisprotseduure, ridgitakse riigi survest eraisikutele, kaevatakse ametnike omavoli
e jne. Viljendit “biirokraatia™ kasutatakse viga mitmesuguste nihtuste ja situatsioonide kirjeldamiseks,
thtne tihendus tal puudub.

Erinevates teadusharudes kisitletakse biirokraatiat aga neutraalselt kui organisatsiooni tlesehituslikku vormi
VOl isegl positiivselt kui demokraatia aluscks olevat valitsemise vormi.

Erinevate tidhenduste rigastikust mdistele “biirokraatia” voib stinkohal vilja tuua moned levinumad

kisitlused:
> Birokraatia kui ratsionaalne organisatsioon - peamisclt M, Weberi poolt Kkisitletud
organisatsioonilise ilesehituse ja toimimise pohim&tete kogu, mis garanteerib ratsionaalse, kuid
ebaefektiivse organisatsiooni toimimise;

» Burokraatia kui organisatsiooniline voimetus (ebaefektiivsus) — tihti omane argikeele kasutusele.
Sellise  keelekasutuse peamiste pohjustena vOib  vilja tuua tdnapdevaste avaliku  sektori
organisatsioonide suurusc, eeskirjade ja normide ilekiilluse nendes, avalike teenistujate grupi
introvertsuse, initsiatiivi puudumise nendes: viivitamise. Biirokraatia on sellises Kkisitluses
organisatsioon, mis ei suuda vigadest Oppimise teel korrigeerida oma kiitumist;

‘/

Burokraatia kui ametnike valitsus — birokraatia on selles tihenduses mdiste, mida kasutatakse
valitsemissiisteemide (nagu autokraatia, demokraatia jne) tihistamiseks Kus on kontroll ja voim
tdielikult ametnike kiles ning ohustab tavakodanike digusi;

Barokraatia kui avalik haldus — birokraatia kui tdidesaatva vdimu siisteem, mida iseloomustavad
inimesed, kelle peamine lilesanne on juhtimis- voi valitsemisiilesannete tditmine ning keda on toéle
voetud meetodil, mis ei sisalda parimuslikku aspekti ega valimist rahva poolt;

Biirokraatia kui ametnike administratsioon — biirokraatia on eeskiitt juhtimismudel, kus on olaline
haldamise aspekt: kirjalikud dokumendid, hierarhia jms. Selles kisitluses ei ole biirokraatia iscomanc
avaliku scktori organisatsioonidele, vaid laieneb k&igile organisatsioonidele olenemata sektorist, kuhu
nad kuuluvad, mis vastavad eclnevalt biirokraatia tunnustena méiratletud tunnustele;

A\

‘/

Biirokraatia kui kaasaegne iihiskond - arusaam, mille kohaselt biirokraatia kuulub koigi
sotsiaalteaduslike kategooriate hulka ning mida peegeldavad mirksonad demokraatia, kommunism,
kapitalism jne. Antud kisitlus 1dheneb definitsioonile, mis vaatles biirokraatiat kui ametnike valitsust.
Siin toodud seisukoht on laiem ja mitte nitvord valitsemist rohutav,

A i

4.1.3. Biirokraatia teaduslikud kasitlused

Nii nagu pole ihtselt definceritav biirokraatia modiste, pole ka erinevate teadusharude vahel konscensust
birokraatia kui nihtuse kiisitlemiscl. Biirokraatiat kiisitlemises voib vilja tuua eclkdige kolm olulisemat
teadusharu, mille kisitlused biirokraatiast on ainekursuse “Sissejuhatus avalikku haldusesse” seisukohalt
aktuaalsed:

# sutsioloogia ;

~ majandus;

~ avalik haldus.
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4.1.3.1. Biirokraatia kasitlus sotsioloogias

Biirokraatia sotsioloogiline kisitlus tugineb peamiselt Saksa sotsioloogi M. Weberi poolt 20. sajandi algul
loodule. Weberi defineerib oma teoorias biirokraatiat 1dbi organisatsiconide vastavuse scitsmele standardile:

1. kogu asjaajamine on scotud kindlate reeglitega;

2. valitseb selge tidjactus, ametiiilesanded on tipsett piiritletud. Kindlaks on midratud ametivoimupiirid
ja selle kasutamise kord;

3. amctikohad on korraldatud hicrarhiliselt, nii et iga madalamal seisev tase on jidrgmise, kOrgemal seisva
kontrolli all:

4. igal ametikoha! kehtivad ametinduded Ametikoha taotlemine eeldab vastavat koolitust, ametisse
nimetatakse ainult ametialase kompetentsuse alusel:

5. administreerimine ja omandisuhted on selgelt lahutatud (st erafirmas on ametnikud ja omanikud
omaette grupid, riigiasutustes on eraldi gruppideks ametnikud ja poliitikud):

6. puudub igasugune vhimalus ametikohta omastada (st ametnik on palgaline. tema koht ei kuulu talle -
ta ei saa seda osta, miilia, vahetada, kinkida ega pirandada);

7. kogu tegevus dokumenteeritakse; ettepanekud, otsused, korraldused ja mddrused on kirjahikult
fikseeritud.

Administratiivstirukiuur peab vastama kdigile nendele standarditele, et seda oleks v0imalik blirokraatiana
defincerida.

Lisaks ecltoodud seitsmele biirokraatia standardile kisitleb M. Weber tipsemalt erinevaid juht:mise
tasandeid organisatsioonis. K&ik biirokraatlikus organisatsioonis té6tavad inimesed ei ole biirokraadid. Selles
organisatsioonis todtavad:

# juntkond:

# biirokraadid;

» 10olised.
Uheks keskseks biirokraatia tunnuseks on M. Weberil biirokraadi kui ameltiisiku mittevalitavas. Kui inimene
on oma tidkohale valitud, siis ta el saa Weberi jiirgl olla biirokraat. Blirokraadid saavad ja tdidavad antud
korraldusi.

Weber kohaselt on viiga oluline juhtkonna ja biirokraatide eristamine taolises organisatsioonis.
Vabatahtlikkuse voi kohustuslikkuse alusel moodustunud cmanikering (aktsiondrid, riik, partel jne) valib
otsese juhtkonna organisatsioonile (juhatus, ndukogu jne), mis omakorda votab t80le administraatorid, kes
nende kujundatud poliitikat ellu viiksid. Kui administraatorid on té6le vdetud eelkirjeldatud (vt biirokraatia
standardid) printsiipide kohaselt, on tegemist blrokraatliku organisatsiooniga ja bilirokraatidega.

Juhtkond ja biirokraadid erinevad teineteisest nii positsiooni, tddilesannete kui ka vastutuse poolest.
Fuhtkonna liikmed on valitud. Tihti vdivad nad olla tdo] osalise tHGajaga. Nende todiilesandeks on koige
lildisema poliitika ja reeglite knjundamine, administratiivtdéks vajalike vakendite kindlustamine. Juhtkonna
vastutus on suunatud viljapoole omanikeringile (valijad, aktsiondrid, liikmeskond).

Biirokraadid nimetatakse alati ametisse kOrgemalt poolt ning nad on vastutavad alati juhtkonnale voi
kdrgema astme biirokraadile poliitika elluviimise ja ressursside kasutamise eest,

Biirokraatidel ja toolistel tuleb Weberi kohaselt rangelt vahet teha. Bilrokraatidele on iseloomulik
biiroosiscne voimukasutamine. Toolised ei oma seevastu vOimu ega 160ta ka biiroos. See, millised toétajad
organisatsioonis on biirokraadid ja millised on tdolised, sdltub konkreetsest organisatsioonist. Sekretirid,
masinakirjutajad ¢i ole biirokraadid, kuna neil puudub biirokraadile omane otsustamise voim (samas vdivad
nad olla organisatsiooni hierarhias suhteliselt korgel positsioonil). Koige madalal tasemel otsuseid
kodanikeni viivad ametnikud samas on jillegi biirokraadid, sest nad kasutavad neile omistatud otsustamise
voimu. M. Weberi juhtimise tasandite kiisitius biirokraatlikus organisatsioonis on kokku koondatud
tabelisse 2.



Tabel 2. Amctikohtade jaotus birokraatlikus organisatsioonis vastavalt M. Weberile.

Tippjuhtkond Burokraadid Taolised
Tadle votmine Valitakse Nimetatakse Nimctatakse
Tooaeg Osaline / tdistO0aeg Tiistd0acg Osaline / tiistdGaeg
Positsioon Tipp Keskaste Kdige madalamal
s o Uldise poliitika rakendamine voi
Uldise poliitika p .. -
J_— . . . konkreetscteks lilesanneteks Ulevait poolt tulnud
Tooulesanded kujundamine, ressursside . . . - .
: . RO kujundamine, ressursside iilesannete tditmine
kindlustamine . . .
jaotamine ja kasutamine
Viljapoole suunatud. Sissepoole suunatud, vastutus Sissepoole suunatud,
Vastutus tldine vastutus omanike | juhtkonna ja otsesc {ilemuse ees | vastutus tootlesannete
ecs oma toovaldkonna piires andja ces

M., Weber oli seisukohal. et mida lihedasem on organisatsioon tlaltoodud ideaalse biirokraatia mudelile,
seda efektiivsemalt antud organisatsioon toimib. Seega olid birokraatliku organisatsiooni standardid M.
Webert kohaseli tihtlasi ka efektiivsuse kriteeriumiteks, st lisaks biirokraatliku organisatsiooni definjtsioonile
pakkus ta vilja ka normatiivse mudeli organisatsioonide efektiivsuse modtmiseks.

4.1.3.2. Biirokraatia kisitlus poliitékonoomias

Poliitékonoomia bilrokraatia kisitus pohinch peamiselt avaliku valiku (ing k public cheice) teoorial, mis
Kasutab ncoklassitsistlikku - majandustecoriat  poliitika, avaliku  halduse jm  sotsizalsete protsesside
analitisimisel ja probleemide lahendamiscl. Niiteks hinnatakse seaduste mdju eeskiitt majanduslikele
moistetele tuginedes. Tuntumad selle suuna esindajad majandusteaduses on Milton Friedman, Gordon
Tullock, James Buchannan, Frederick Niskanen jt.

Poliittkonoomia kisitluses on kesksel kohal turu- ja hinnamehhanismid. Sotsiaalse kooselu keskseks
mdisteks on turg, kus inimesed saavad endale vahctustehingute kaudu vajalikke kaupu (“oma soovide
rahuldamiscks on vaja kellegi teise soove rahuldada”™). Turud on suures osas isereguleeruvad, neil on omad
sanktsioonide ja ergutuste mehhanismid, mis garanteerivad, et turul cksisteerivad alati ndudlus ja pakkumine
ning tasakaal nende vahel. Samas el taga selline sotsiaalne kooselu korraldus majanduslikku efektijvsust —
vaja on mehhanisme, mis kindlustaksid ressursside optimaalse #rakasutamise. Sellisteks mehhanismideks on
hicrarhiliselt korraldatud organisatsiconid, mida voib jaotada kaheks:

» turusiscsed ehk “firmad™;

# turuvillised ehk “blrokraatiad”.

Biirokraatia definitsioon majanduses: turuviiline hierarhia.

Turusisesed hierarhiliselt korraldatud organisatsioonid ehk “firmad” aitavad tinu t96jaotusele esialgset
chacfektiivset ressursikasutamist korrigeerida, Loppeb olukord, kus kdik tegelevad koigega ning vahetavad
omavahel pea kdike — peamine kokkuhoid saavutatakse eelkoige viihenevate tehingukulude arvelt.

To0jactuse korraldamine hierarhiliselt (mitte niitcks vabatahtliku koostdd alusel) on organisatsiocnides
vajalik. kuna iseregulecruva turu keskscks eelduscks on omakasupuiidlikud indiviidid, kelle peamiseks
cesmdrgiks on omakasu suurendamine. Vabatahtliku koostot puhul tihendaks sec omakasu suurendamist
voimalikult vithe tootades. Sellise situatsiooni viitimiseks on vaja vahetut hicrarhilist jirclevaivet ja
tedkorraldust kuni organisatsiooni juhtkonnani. kelle tlu omakorda soltub firma kasumist,

Turuviliste  hicrarhiate ehk “biirokraatiate™ vajalikkus tulench  vajadusest kindlustada  kokkulepetest
kinnipidamine ja omandi puutumatus iseregulecruval turul. Selleks on vaja  turuviilist  solfumatug
institutsiooni, mis suudaks kindlustada nii kokkulepetest kinnipidamise kui ka omandi puutumatuse.
Kindlustaks seegaturu toimimise. Ka biirokraatiad on hierarhiliselt korraldatud, et tagada nende toimimine.
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Poliitokonoomia biirokraatia kiisitluse seisukohalt on eriti olulised erinevate hierarhiliselt korraldatud
organisatsioonide finantscerimisallikad, mille kaudu ilmneb “biirokraatia™ pecamine erinevus “firmadest’™.
Finantseerimisallikad jagunevad:
» “firmadel” miiligitulu;
» “blrokraatiatel” eelarvelised tulud maksudest:
» kohustuslikud iildkehtivad maksud, millest finantseeritakse riiklikke institutsioone;
¢ vabatahtlikud liikmemaksud, millest finantseeritakse vabatahtlikul likmelisusel pohinevaid
organisatsioone nagu kiriku kogudused, parteid jms.

Poliitokonoomia biirokraatia ja finantseerimise allikate kisitlus on kujutatud joonisel 4.

Uhiskond kui iiks suur sotsiaalne kooslus

.

Turg: isereguleeruv, Hierarhiad: t6djactusele ja
celdab ratsionaalselt jdrelevalvele orienteeritud
motlevaid indiviide struktuurid

Turusisesed hierarhiad - - )
ehk “Firmad™ Turuvilised hierarhiad ehk

tegutsevad konkurentsi “Biirokraatiad”™

keskkonnas, l
finantseerivad endid

ise milligituludest Kohustuslikest Vabatahtlikest
maksudest likmemaksudest
finantseeritavad ehk finantsecritavad. nt
riik / avalik haldus kirikud. parteid jms
Oma olcmuse poolest + ‘

efektiivsed organisatsioonid

Juba oma olemuselt chacfektiivsed
organisatsioonid

Joonis 4. Biirokraatia kisitlos majanduses.

“Firmade”™ ellujdimine turul soltub nende suutlikkusest konkurentsi tihedal turul saada oma tegevuse
finantscerimiscks vajalikku miitigitulu e oskusest véimalikult palju miiiia oma toodet vOi teenust. Kuna turg
on piiratud suurusega, siis miitigi suurendamise kodrval muutub kasumi suurendamisel oluliseks ka
voimalikult sddstlik ja efektiivne tegutsemine. Scega kidsitletakse turukonkurentsi t0ttu “firmasid” kui
olemusell efektiivsematena.

“Biirokraatiad” on ebaefektiivsemad, kuna nende sissetulekuallikad on garanteeritud, Kuna tegemist on
kohustuslike maksudega. Sce tithendab, et “biirokraatiad™ ei pea finantseerimiscks omaviahel konkureerima.
Nad ci saa ka pankrotistuda.

Seilega “burokraatia” ebaefektivsus el piirdu.  Biirokraatlikes orgamsatsioonides tootavad samuti
omakasupiitidlikud inimesed. Hierarhia kérgematel tasanditel teenistuses olevad inimesed, on huvitatud oma
voimu suurendamisest, mis tihendab omakorda rohkem eelarvelisi vahendeid (ja vastupidi). Lihtsaim
voimalus suurema voimu ja eclarveliste vahendite saavutamiseks on  blirokraatliku - organisatsiooni
suurendamine. Madalamate hierarhia tasandite biirokraatidel puuduvad voimalused organisatsioon
suurendamiseks voimu ja eelarveliste vahendite nimel. Nemad suurendavad omakasu mitte maksimaalse
cfektiivsepa tOotades. Korgemate hicrarhia tasandite juhid el pddra madalamate hierarhia tasandite

21



teenistujate t66 kontrollimisele samas eriti suurt tihelepanu, kuna organisatsiooni finantseerimine ei sdlu
13otulemuste efektiivsusest.

Poliitbkonoomia buirokraatia kidsitluse peamine puudus peitub teooria eelduses, et inimesed motlevad alati
majanduslikult ratsionaalselt e omakasuptiiidlikult. Samas pole empiirilised uuringud antud eelduse tdesust
kinnitada suutnud — inimesed ei motle ainult majanduslikes terminites,

4.1.3.3. Biirokraatia késitlus avalikus halduses

Avaliku halduse kui iseseisva teadusdistsipliini seisukohalt on avalik haldus ja biirokraatia samastatavad
mdisted. Traditsiooniline avaliku halduse teooria seab seejuures kesksele kohale “avalikkuse”™ moiste
defincerimise. MdOistele “avalik”™ vib villja tuua kolm tdhendust;

I. “avalik” kui miski, mis pundutab absoluutselt koiki tihiskonnas;

2. “avalik™ kui sce, mida viiakse ellu avalikkuse ees, mis allub thiskondlikulc kontrollile ja jirclevalvele;

3. “avalik” kui administreerimine jirgides erilist avaliku teenistuse eefost; avalikel teenistujatel on eriline
kutsumus avalikus sektoris tHotamiseks.

“Avalik” kui miski, mis puudutab absoluutselt koiki — nii kodanikke iiksikult kui iihiskonda tervikuna.
Avaliku sektori organisatsioonid mijutavad oma tegevusega kas otseselt vOi kaudselt koiki inimesi lihes
riigis. Igal tegevusel on olemas otsesed sihtgrupid, kellele antud teenus vOi kaup on suunatud. Samas
mojutavad tkskoik millises valdkonnas tehtud muudatused kaudselt k&iki iihiskondlikke protsesse.

Umberdppe ja toetuste pakkumine tidtutele on otseselt neile suunatud avaliku sektori teenus. Samas pakub
iimberdppe teostamine vaimalusi koolitusturul tegitsevatele ettevotjatele. Edikas iimberdpe muudab 100i0utiert
stituatsiooni teatud valdkonnas (turule tuleh rohkem kvalifitseeritud todjoudu, konkurents suureneb), vitheneb
rootute hulk ja kasvab maksumaksjate hulk.

Kaik erinevad iihiskondliku iseloomuga ilesanded (vGi teenused, kaubad) vdivad saada avaliku sektori
organisatsioonide tilesanneteks, kui need kas puudutavad kogu ihiskenda, tididavad mdnda ildtunnustatud
sotsiaalset vajadust voi kui on olemas avalik huvi mdne konkreetse ilesande tiditmise vastu avaliku sektori
organisatsioonide poolt. Kuna indiviidide vajadused on erinevad ja ihiskond mitmekesine, on avaliku
halduse tilesanded vdga varieeruvad.

“Avalik” kui see, mida viiakse ellu avalikkuse ees ja mis allub ithiskondlikule kontrollile, jarelevalvele.
Avaliku vOimu kasutamine erinevate iilesannete tditmiseks kdigi kodanike nimel peab alluma Koigi ¢
avalikkuse kontrollile. Kuna avalikku haldust teostatakse ildsuse huvides ja selleks kasutatakse
maksumaksja raha, siis on ka jdrelevalve avaliku halduse iile avalik, st kogu avaliku halduse tegevus peaks
printsiibis toimuma iildsuse silme all. Pohimdtteliselt on igaiihel on digus saada teavet avaliku sektorl
institutsioonide tegevuse kohta. Sce ei tihenda absoluutselt avalikkust, vaid et alati cksisteerib vOimalus, et
avalikud teenistujad peavad tehtud otsused ja teod avalikustama. Sellise] juhul ei hinnata mitte ainult otsusice
sisu, vaid ka seda, kuidas need on langetatud - kas on jirgitud koiki protseduurireegleid, Gigusriigi
pohimditteid jms. Samas ei ole tdnapéeval avalikkuse pShimdte absoluutne, eriti just isikuandmetega seonduv
informatsioon on piiratud juurdepaidsuga.

“Avalik” kui administreerimine jirgides erilist avaliku teenistuse ethost; avalikel teenistujatel on
eriline kutsumus avalikus sektoris téétamiseks. Ametnik on avalik teenistuja mitte lihtsalt to6line voi jubt.
Avalikku haldust eristab idrijuhtimisest teatud nornide ja viddrtuste olemasolu, mis kdivad alati avalikuks
teenistujaks olemisega kaasas. Selleks on niiteks avaliku huvi arvestamine; veendumus, et teatud teenuseid
peab ihiselt osutama: diguse ja teiste Oiguste austamine, jdrgimine; kohusctundlik tooiitesannete tditmine
jne.

Tegemist on kiill idealiseeritud lihenemisega, kuid samas niditab see, et avalikul teenistusel lasuvad
Korgendatud ootused tihiskonna poolt.

4.1.3.4. Erinevate kdsitluste kokkuvéte

Koige uldisem jireldus erinevatest birokraatia kasitlustest on, et tihtset blirokraatia teooriat ei ole olemas.
Eksisicerivad vaid erinevate teaduste vaatenurgad biirokraatiast. Erinevate biirokraatia kisitluste olulisimad
kriteeriumid biirokraatia kiisitlemise! on koondatud tabelisse 3:



Tabel 3. Kokkuvdte erinevate teadusharude biirokraatia kisitlustest.

Biirokraatia Eraettevotted
Sotsioloogia Struktuurid Jdik Paindlik
Majandus Finantseeriming Maksud Miiiik
Avalik haldus Vastutus Avalikkus Erainvestorid

Pohimdtteliselt ei saa siiski viita, et vasakpoolne tabeli 0sa on biirokraatia kirjeldus ja parem mitte. Need
kriteeriumid voivad, aga ei pruugi koos esineda, st tegemist on iseseisvate karakterisikutega. Samuti pole
tinapievased organisatsioonid tavaliselt nii puhtakujulised, kui sellel mudelil — tavaliselt esinevad n-G hallid
dleminekuvormid.

4.1.4. Traditsioonilise avaliku sektori organisatsiooni mudelt kriitika

Hilisemad traditsioonilise avaliku sektori mudelit kisitlenud empiirilised uuringud on vilja toonud mitmeid
probleeme secoses antud organisatsiooni mudeliga:

.
V.

‘«'f

N/

Reeglite jirgimine v6ib organisatsioonis eesmiirgiks eneseks muutuda. Igal organisatsioonil on
oma tegevuslikud eesmirgid. Recglid on selleks, et toetada eesmirkide saavutamist, hoida
organisatsiooni kontrolli all, saavutada usaldatavust ja tegevuse iihtsust. Samas vOib ainull
biirokraatlikele reeglitele tuginemine pirssida organisatsooni efektiivsust. Organisatsioon ei 103ta
sellisel juhul enam oma eesmirkide saavutamiseks vaid reeglite tditmiseks. See viib liigse jaikuseni ja
nn paberimajanduseni, mis voib viljenduda niiteks selles, et kdiki koheldakse vOrdselt (mis isecnesest
on hea), kuid individuaalscid juhtumeid ei ole vbimalik [ahendada vastavalt nende isedrasustele.

Impersonaalsus kodanikega suhtlemisel ja otsustamisel voib viia iikskdiksuse ning tundetuseni.
EelkOige just korruptsiooni viltimise seisukohalt on oluline, et avaliku sektori organisatsioonides
koheldaks koiki kodanikke iihetaoliselt ja vordselt. Selle tagamiscks on sisse viidud erinevad
protseduurireeglid, mis ei vdimalda ametnikel otsuseid oma suva vGi kasu eesmirgil langetada.
Paratamatult muudab see suhtlemist ametnike kui avaliku sektori organisatsioonide esindajate ja
kodanike vahel impersonaalsemaks. Ametnik vdib alati probleemide viltimiseks vi ka mugavusest no
pugeda protseduurireeglite taha.

Hierarhia avaliku sektori organisatsioonides pirsib ametnike individuaalset vastutust ja
initsiatiivi. Organisatsioonihierarhia madalamatel tasanditel t06tavad ametnikud puutuvad
igapievaselt kokku inimeste ja nende probleemidega ning ndevad samas ka vdimalust antud
probleemide efektiivsemaks lahendamiseks. Otstarbekas on nende kogemuste ja ettepanekute
drakasutamine organisatsiooni t66 tdhustamiseks. Burokraatlikus organisatsioonis ei ole see vOimalik,
kuna initsiatiiv vajab rakendumiseks heakskiitu korgematelt hierarhia tasanditelt. Informatsioon (st ka
ettepanekud jms) ligub birokraatlikus organisatsioonis acglaselt aste-astmelt kOrgemale ning muutub
impersonaalscks. Tihti ei rakendu juhtimisprobleemide tottu isegi vaga hea eticpanckud.

Biirokraatia ei arvesta ametniku kui inimesega. Inimestele on omased erincvad soovid, ecsmérgid,
mille nimel tegutsctakse. Organisatsiooni sisenedes ei pruugi inimese ja organisatsiooni eesmirgid
alati tdielikult kattuda. Biirokraatia ei tunnista sclliseid erinevusi ning kohandab inimese vastavalt
vajadustele timber. Biirokraatlik organisatsioon vajab kuulekalt kisku taitvaid, masinataolisi
ametnikke. Inimesed muutuvad n-d halliks massiks.

Informatsioonikadu erinevate organisatsioonihierarhia astmete vahel. Avaliku sektori
organisatsioone voib olemuslikult vaadelda kui informatsiooni koguvaid ja t66tlevaid organisatsioone.
Rangelt hierarhilise organisatsiooni ileschituse kasutamine toob endaga kaasa informatsiooni
liikumise probleemid (liiga aecglane, vale informatsiooni edastamine jms). Biirokraatliku
organisatsiooni informatsiooni litkumist on kirjeldatud ka kui “vale info, valel ajal ja vales kohas™.
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Suuresti traditsioonilise avaliku sektori organisatsiooni mudeli aluseks olnud M. Weberi biirokraatia mudeli
keskse veana on vilja toodud asjaolu, et Weber ei moistnud selle biirokraatia mudeli ambivalentsust.

Eelnevast traditsioonilise avaliku scktori organisatsiooni mudeli kriitikast tulenevalt vOib viillja tuua kolm
uuemat alternatitvset Iihenemist organisatsioonidele:

1.

[ 2]

Organisatsioon kui inimeste vahelised suhted. Traditsivonilise avaliku sektori organisatsiooni mudel
ccldab, ¢t t60taja soorituse efektiivsus el soltu tema isiksusest, vairtustest ja isiklikest ecsmirkidest ning
et tGhus sotsialiseerumisprotsess kohandab isiklikud vididrtused organisatsiooni omadega. Praktikas
vhinevad inimesed organisatsioonidega rahuldamaks isiklikke scove ja vajadusi. Isiklike eesmirkide
jargimise vOimalikkus ja organisatsioonis tekkinud sotsiaalsed sidemed mdjutavad oluliselt todtajate
soorituse efektiivsust. Selle asjaolu eiramine v0ib kaasa tuua tugeva vastuseisu organisatsiooni
eesmirkide jirgimisele.

Antud lihenemine organisatsioonidele rohutab, ct cfektiivseks tédllesannete tditmiscks on tunduvalt
mdajusamad mitteametlikud ldbirdikimised (motiveerimine} kui formaalsed kisud ja korraldused.

. Organisatsioon kui kommunikatsioonisiisteem. Organisatsiooni efektiivsus soltub muuhulgas ka

voimalikult (Ghusast informatsiooni vastuvotmisest ja todtlemisest. samuti otsustusprotsessi voimalikult
efektitvseks muutmisest. Traditsioonilise avaliku sektori organisatsiooni mudel on celk@ige peliitika
elluviimise keskne ja eeldab viga hidid informatsiooni kogumise ning todtlemise mchhanisme. Sce on
tugevalt hicrarhilise tGojaotuse korral ebatdéenioline. Hicrarhiline tdjaotus tihendab tlevalt alla suunatud
tH0- ja otsustamismchhanisme. Samas on informatsiconi kogumine tOhusaim alt iles toimides -
organisatsiooni kdige madalamatelt astmetelt, mis on informatsioonile (klientidele) koige lahemal iles
otsustamise tasandile. Informatsiooni kogumist voib tcostada ka organisatsioonivilisclt, kuid sce on liiga
kulukas ning mitte sama efektiivne kui organisatsioonisisene informatsiooni alt iiles liitkumine,

Hierarhiline ja rangelt kitsasteks td6valdkondadeks jaotatud organisatsiooni Struktuur muudab
informatsiooni liikumise ilevalt alla keeruliseks: informatsioon liigub aeglaselt joudes otsustamisc
tasandilt elluviimise tasandile liigse hilinemisega. Probleemiks vGib saada ka otsustele lisanduv ja neid
moonutay informatsiconimira. Organisatsioonide kui kommunikatsioonisiisteemide kisitlus soovitab
seetOttu  hierarhiliselt komraldatud  struktuuride asemel kasutada detseniraliseeritud iilesehitusega
organisatsioone, kus otsustamine on viidud nii madalale kui véimalik e tasandile, kus otsuste tegemiscks
vajalik informatsioon ja professionaalne piddevus ¢n vahetult olemas.

Organisatsioon kui selles td6tavate spetsialistide kogum. Autoriteedi vdib organisatsioonides kaheks
jaotada:

> eksperdi voim;

# positsiooni voim.

Idcaalses organisatsioonis eksisteerivad need kaks vdimu koos Uhes amerikohas. Traditsiooniline avaliku
scktori organisatsiooni mudel eeldas, et eksperdi ja positsiooni voim Ghitavad — csimene on teise
eelduseks. Praktikas sce ccldus ci ole kinnitust leidnud: kdrgemate hierarhiatasemete biirokraadid peavad
teostama jirelevalvet alluvate 1le, kes oma kitsas tO¢valdkonnas on rangest todjaotusest ja
spetsialiseerumisest tulencvalt suuremad eksperdid (finantsilisell. tehniliselt vOi professionaalselt) Kui
jdrclevalveteostajud.  Seetdttu vOib  tekkida  konflikt  professionaalsuse  (eksperdi  voum)  ja
organisatsiconiliste reeglite (positsiooni voim) vahel. Organisatsicon kui selles thdtavate spetsialistide
kogum funktsiongerib t0husaimalt mitte hierarhilise t¢0komraldusega biirokraatiana, vaid vOrgustikuna,
kus lojaalsus on suunatud organisatsioonile kui tervikule (mitte kitsalt miiratletud toGllesannetele voi
kindlale organisatsiooniosale).

Nii traditsioonitise avaliku sektori organisatsiooni mudelile aluseks olevad biirokraatia kisitlused kui ka
ecltoodud alternatiivid sellele peegeldavad erinevaid ajajérke organisatsioonide ja juhtimise uurimise
arengus:

» teaduslik juhtimine — inimsuhted:
» mchhaanilisus — kiiberneetika:

» hicrarhiline (60korraldus — ekspertide kooslused.



Ukski neist alternatiividest ei ole 16plik tode organisatsioonide kisitlemisel, vaid nad koik peegeldavad
monda organisatsioonilise rcaalsuse aspekti. Uhe vai teise mudeli sobivus sdltub keskkonnast ja konkrectsest
kontekstist, milles seda rakendada soovitakse.

M. Weberi poolt vilja tddtatud blirokraatia mudel on iseenesest viga hea biirokraatia defineerimisel, kuid
tema rakendamine on igapdevases t00s problemaatiline. Samas on viljapakutud alternatiivide rakendamine
avaliku sektori organisatsioonide puhul sageli veelgi keerulisem — nii nagu avalikul sektoril on omad
eripdrad vorreldes era- ja mittetulundussektoriga, on ka avaliku sektori organisatsioonidel omad iseiirasused
vorreldes era- ja mittetulundusorganisatsioonidega. M. Weberi biirokraatia mudelit voib vaatamata
ulatuslikule kriitikale avaliku sektori organisatsioonides siiski rakendada, kiill aga peab moistma, millises
ulatuses on selle mudeli traditsioonilised printsiibid igapdevases ja kaasaegses organisatsioonis
rakendatavad. Arvestama peab Ka asjaoluga, et kdigil lahendustel on omad varjukiiljed, millega peab juba
ette arvestama. Traditsioonilise avaliku sektori organisatsiooni mudeli rakendamine peaks olema aluscks
organisatsiooni arendamisele avalikus sektoris, mitte 10pp-punktiks, milleni piiitakse jouda.

Eeltoodud traditsioonilise avaliku scktori organisatsiooni kriitikale voib lisada poliitbkonoomia kriitika
bilirokraatia aadressil. Poliitokonoomia  kohaselt on birokraatia olemuslikult ebaefektiivne, kuna teda
finantseeritakse konkurentsivabalt. Biirokraatlikes organisatsioonides tGdtavate inimeste pitdluste tulemusel
on avalik scktor paisunud liialt suureks ning ei tdida juba ammu ainult oma algset funktsiooni — tagada
eraomandi puutumatus ja lepingutest kinnipidamine. Lahendusena ndeb poliitOkonoomia avaliku sekiori
organisatsioonide funktsioonide kirpimist voimalikult esialgsete iilesannete 1ahedaseks. Kus see ei ole enam
voimalik, tuleb voimalikult ulatuslikult konkurentsi ja erascktori juhtimise printsiipe rakendada.

Viimastel kiimnenditel on sellised tendentsid viinud ulatuslike haldusreformideni pea koigis liberaalse
demokraatliku valitsemiskorraldusega riikides. Need haldusreformid on kavandatud ja elluviidud eelkdige
erasektorist pdrinevate juhtimisprintsiipide alusel. Keskseks elemendiks on sccjuures tihti avaliku sektori
organisatsioonide funktsioonide vihendamine ja nende avamine konkurentsile.

4.1.5. Kaasaegne avaliku sektori organisatsiooni mudel

Traditsiooniline avaliku sektori organisatsiooni mudel kujunes celkdige kaasaegset iihiskonna problemaatikat
silmas pidades. Uhiskonna edasi arcnedes ei vastanud traditsiooniline mudel sotsiaalscte vajadustle arengule
— uhiskonna ootused avaliku  sektori  organisatsioonidele olid muutunud, tousnud. Mitmed
ihiskonnatcadlased ning nende poolt teostatud uurimused seadsid traditsioonilise avaliku sektori
organisatsiooni mudeli efektiivsuse ja rakendatavuse kahtluse alla. Pirast Teist maailmasdda kujunesid 1950.
kuni 70, aastatel vilja alternatiivsed ldhenemisviisid avaliku sektori organisatsioonidele. Uute
lihenemisviiside peamised printsiihid on kokku koondatud kaasaegse avaliku sektori organisatsiooni
mudelisse. Kaasaegse avaliku scktori organisatsiooni mudeli printsiipidesse on suure panuse andnud niiteks
Aaron Wildavsky, James March, Johann Olsen, Herbert Simon jt.

Kaasaegsele avaliku sektori organisatsiooni mudeclile on iseloomulikud jirgmised printsiibid:

~ Poliitika ja avaliku halduse range eraldamine pole maistlik ega tihti voimalikki. Poliitika ja avalik
haldus on teineteisega tihedalt scotud. Tanapieval ei saa enam nende vahele tdmmata selget piiri ja
Oelda, kust algab avalik haldus ja 10peb poliitika;

~ Ratsionaalne otsustamine avaliku sektori organisatsioonides pole vdimalik, sest peab arvestama
viga paljude huvigruppidega. Traditsiooniline avaliku sektori organisatsiooni mudel eeldab, et
avaliku scktori organisatsioonide tegevuskeskkond on staatiline ning et otsustamisel on vOimalik
arvestada koigi teguritega st otsustamine on sisuliselt mehhaaniline tegevus ja ka otsuste elluviimine
on iseeneslik protsess. Igapicvaselt ei ole selline jiik lihenemine avaliku sektori organisatsioonides
realistlik kuna ainuiiksi huvigruppe, kes tunnevad otsuste vastu huvi (kuna need mdjutavad otseselt voi
kaudselt nende huvisid). on viga patju. Kodigi huve pole samas vdimalik ratsionaliseeritud
otsustamisprotsessis arvestada:

~ Poliitika elluviimine iilevalt alla ei toimi ning automaatne eesmiirkide saavutamine pole
voimalik. Traditsioonilise avaliku sektori organisatsiooni mudeli kohaselt anti hierarhia iilemistel
tasemetel korraldus (seat cesmiirk) ning alumised tasemed viisid selle ellu. Kaasaegne avaliku sektori
organisatsiooni mudel seda ei celda. Eesmiiirgid moonduvad hierarhia tilemistelt tascmetelt alumistele,
neid clluviivate ametnikeni joudmisel (informatsioonimira jms). Scetdttu on kaasaegse avaliku sektori
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organisatsiooni mudeli kohaselt otstarbekam, et otsuste vahetu elluviija osaleb otsustamisprotsessis
endas ning on 18plik midraja selles, mismoodi otsus tehniliselt kodanikuni viiakse;

‘/f

Avaliku sektori organisatsioonide juhtimist ei tohi kammitseda liigsete protseduurireeglitega.
Avaliku sektori organisatsioonidele on olulised tinapdeval efektiivsus, organisatsiooniline paindlikkus
ja eesmiirkide saavutamine, mitte liigne soOltuvus formaalsetest protseduurireeglitest. Traditsioonilises
avaliku scktori organisatsiooni mudelis on olulised kdikvoimalikud juriidilised ja tehnilised reeglid.
mida pidevalt muutuvas keskkonnas on ddrmiselt keeruline ajakohastena hoida (kui mitte vOimatu).
Vananenud jdikade reeglitega on efektiivsuse ja piisava paindlikkuse saavutamine aga viga keeruline.
Kaasaegses avaliku sektori organisatsiooni mudelis on esikohal mdtlemis- ja kohanemisvoime, mitte
reeglid;

v

Liigne tsentraliseeritus v0ib viia paindumatuseni, organisatsioonilisest hierarhiast véivad
tuleneda puudused otsuste elluviimisel. Rangelt hierarhiline organisatsiooni tegevuse korraldamine
ei pruugi olla kdige otstarbekam lahendus. Eclmainitud informatsioonimiira probleemile otsustamisel
ja probleemidele muutuva tegevuskeskkonnaga kohanemisel lisandub veel rangest hierarhiast ja
tsentraliseeritusest tulenev aeglase otsustamise ja ebaefektiivsuse problemaatika;

» Avaliku sektori organisatsioonide siisteemn eksisteerib koige efektiivsemalt, kui ta on piisavalt
detsentraliseeritud. Antud kaasaegse avaliku sektori organisatsiooni mwudeli printsiip laiendab
eelmises printsiibis vilja toodud iiksiku avaliku sektori organisatsiooni tasandile suunatud kriitikat
kogu avaliku sektori tasandile. Avaliku sektori organisatsioonid suudavad osutada parimat teenust
kodanikele siis, kui neile on antud piisavalt ressursse ja otsustamisc ning elluviimise pidevust.

v

Avaliku sektori organisatsioonides voib esineda irratsionaalseid nn priigikastiprotsesse. Avaliku
scktori organisatsioonides ei ole kdik protsessid ette planeeritavad ega ratsionaliseeritavad. Eetkdige
poliitiliste eesmirkide muutumise tottu vib juhtuda, et mitmed pikaajalised ja tédmahukad protsessid
muutuvad lihe hetkega kasututcks;

Y

Avalikel teenistujatel ei ole avaliku sektori organisatsioonides tidtamiseks n-i erilist
motivatsiooni. Traditsiooniline avaliku sektori organisatsiooni mudel eeldab, et avalikud teenistujad
teevad rigitood erilise kutsumusega vOi sooviga, mis cristab neid era- ja mittetulundussektori
teenistujatest. Kaasaegne avaliku sektori organisatsiooni mudel lihmb eecldusest, et avalikud
teenistujad soovivad samamoodi nagu era- ja mittetulundussektori td6tajad saavutada oma isiklikke
ecsmirke nagu prestiiZ, vOim, teniilir (ametikohaga kaasnev kindlustunne, sotsiaalsed garantiid,
tookoha olemasolu jms). Avalik teenistus on samasugune t00 nagu kOik teised ametidki, mitte
midratlemata kutsumus.

Kuigi teoreetilisel tasandil on vdimalik vilja tuua kahene jaotus — traditsiooniline ja kaasaegne avaliku
sektori organisatsiooni mudel — on igapdevane praktika niaidanud, et Uks vOi teine mudell el esine puhtal
kujul. Igas avaliku sektori organisatsioonis leidub elemente mdlemast, parimal juhul voib viilja tuua tendents,
millise mudeli poole enam kaldutakse. Avaliku sektori kui terviku pideva reformimise tulemusena on
vilmastel aastatel areng olnud pigem kaasaegse avaliku sektori organisatsiooni mudeli suunas, kuid
toendoliselt jadb ka traditsiooniline avaliku sektori organisatsiooni mudel elujouliseks.

5. EESTIAVALIK HALDUS JA AVALIK TEENISTUS

5.1. Minevik

Olulisimaks kaasaegse Eesti avaliku halduse mojutajaks voib lugeda Eestu NOukogude Sotsialistliku
Vabariigi (ENSV) administratiivset traditsiooni. Varasemaks avaliku halduse traditsiooniks voib Eestis
lugeda kahe maailmasdja vahepealset avaliku halduse kogemust. Siinkohal seda ei kisitleta, kuna selle
otsenc modju laasiseseisvunud Eesti avalikule haldusele loetakse liga ndrgaks. Ténapieva Eesti avaliku
haldusc probleemid tulenevad eelkSige ENSV administratiivsest tavast. Eesti Vabariigi algusaecgade
administratiivne traditsioon on oluline avaliku halduse kui kutse traditsiooni, vairtuste jarjepidevuse
Ioomiscks ja sdilitamiseks.
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Noukogude Sotsialistlike Vabariikide Liidu (NSVLi) ja scega ka ENSV administratsiooni kohta voib viilja
tuua jirgmised iscloomulikud omadused:

kS
>

v

v

Y

Y7

burokraatia ehk avaliku halduse ja avaliku teenistuse olemasolu NSVLis eitati — eksisteeris
organisatsioon, mida iseloomustas tdpne juhtimisstruktuur, ametikohtade hierarhia, funktsioonide
range jaotus jms. Riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutused olid kiill clemas ning nendes tdotasid
ametnikud, kuid korraldust ei nimetatud avalikuks halduseks ega avalikuks teenistuseks. Samuti ei
nimetatud hierarhiliselt korraldatud organisatsiooni idecloogilistel pdhjuste] biirokraatiaks. Moondi
ainult, et on olemas biirokraatlikke ilminguid, aga neid on vihe ja nendestki tritatakse kuidagi iile
saada, sest blirokraatia on iseloomulik kapitalistlikule klassiiihiskonnale,

ebaselged personalipoliitika pohimaotted juhtimistasandil:

¢ ebaselged, varjatud edutamisotsused, st et ametlikult ei olnud reglementeeritud, milliste
pohimdotete alusel ametnikke edutatakse, edutamisotsuseid ei pohjendatud;

* segane juhtimisotsuste mehhanism. Erinevate juhtimistasandite pidevus ning vastutamise kord
juhtimisvigade eest ei oinud tipselt reguleeritud,

e nn nomenklatuuri liikmetel oli suhteliselt kindel positsioon:
- hea, probleemideta to6 korral edutamine;
- viiksemate probleemide puhul rotatsioon samal juhtimistasandil;
- suuremate probleemide puhul “Oppima suunamine”;

¢ juhid ei vastutanud oma alluvate ja organisatsiooni ees, kogu vastutus oli suunatud poliitilisele
tasandile.
administratsiooni tegevus oli vaid osaliselt dokumenteeritud. Ametnikud suhtusid tipsesse
dokumentatsiooni kui “stiiitdendite” mahajitmisesse;

ametnikuna tiotamise peamiseks motivatsiooniks oli juurdepiids mitmetele defitsiitsetele
hiivedele. Samuti sooviti kasutada ametniku staatusega kaasnevaid sotsiaalseid garantiisid, luua
vajalikke tutvuseid jms;

ametnikele oli iseloomulik séna- mitte seadusekuulekus. Niiteks rakendati praktikas nn
“telefonidigust” — seaduste tditmine oli kiill oluline, kuid isikliku heaolu huvides oli tunduvalt
olulisem kdrgemate iilemuste tahtmiste tditmine;

administratsioon oli politiseeritud. Suurem osa ametnikest ei olnud kommunistliku partei liikmed.
Kommunistlikkusse parteisse pidid kuuluma korgemate juhtimistasandite liikmed. Madalamate
hierarhiatasandite ametnikud soltusid tdielikult kdrgema, kitsa politiseeritud eliidi — nomenklatuuri —
tahtest. Karjidritegemine celdas “poliitikasse minemist” e kommunistlikusse parteisse astumist.
Sisuliselt oli ainsaks otsustajaks kommunistlik partei, mille otsused kehtisid kdigile administratsiooni
likmetele olenemata parteisse kuulumisest voi mitte;

sisuliselt puudus administratsiooni iile viiline kontroll. Voimude lahususele omaselt parlament,
kohtute siisteem, wuuriv ajakirjandus, avalikkuse kontroll jms puudusid. Olemas oli  ainult
kommunistliku partei poliitiline kontroll, mis oli suunatud sdnakuulekuse, mitte seaduste tditmisc
tagamiseks;

administratsioon oli ainult tiidesaatev struktuur. Oigusaktid ja otsused dikteeriti poliitiliselt
tasandi kommunistliku partei poolt. Ametnikud ¢i osalenud otsuste viiljatdotamisel, nende Ulesandeks
oli ainult otsuste tehniline elluviimine.

Kokkuvatlikult vGib NSVLi administratsiooni iscloomustada kui siisteemi, kus ametnikud olid tiielikus
sOltuvuses vOoimukandjatest poliitilisel tasandil. Samas olid nad tiielikult sdltumatud kodanikest ja nende
tahtest.

Tulenevalt eelloetietud NSVLI administratsioonile iseloomulikest tunnustest ning asjaolust, et NSVLi poolt
okupeeritud Eestil puudus mitmetes cluvaldkondades vajadus ja vbimalus ametnikkonna Kujundamiseks,
vOib villja tuua peamised NSVLi administratsiooni jirelmojud iseseisvuse taastanud Eesti Vabariigi avalikule
haldusele:

~ Paljudes valdkondades oli tisine puudus asjatundlikest ametnikest:

¢ ametnikud lahkusid parema palga ja suurmate eneseteostusvoimaluste otsinguil erasektorisse,
kus nad olid tinu oma tutvusringkonnale hinnatud t&6joud;
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¢ mitmed ametnikud olid sunnitud lahkuma, kuna nad olid kuulunud kas kommunistlikusse
parteisse voi Eestit okupeerinud repressiivorganitesse:

* moningates valdkondades puudus pidev ametnikkond, scst vastavat funktsiooni NSVLi
okupatsiooni ajal Eestis ei tiidetud (nditeks toll, piirivalve, vilisteenistus jms).

> Ametnikel puudusid tihti vajalikud teadmised ja oskused teatud valdkondades. Niiteks poliitika
kujundamise, juhtimise, infotchnoloogia jms puhul NSVLis vajalikud oskused puudusid, sest neid ci
olnud vaja vOi nende vajalikkust eirati (poliitika kujundamine). Lisaks eeltoodule olid teadmised nii
tehniliselt kui moraalselt iganenud (niiteks infotehnoloogia kasutamine);

~ Nii 0iguslik keskkond kui ka ametnike Oigusaiane ettevalmistus olid iganenud véi puudulikud.
NSVL oli olemuselt teistsuguse Giguskorraga, kus mitmed kaasaegsele thiskonnale iscloomulikud
Oiguse valdkonnad (nditeks lepingu- ja dridigus, avaliku tecnistuse 6igus jne) kas puudusid vdi olid
Euroopa (eelkdige nn saksa diguskorrast) diguskorrast, mille Eesti Vabariik oli endale eeskujuks
votnud, tunduvalt erinevad. NSVLi ajal ametnikkonna spetsiaalscle ettevalmistuscle tihclepanu el
pooratud, samuti el olnud piisavad digusalased tcadmiscl celduseks ametnikuna tO6Ie asumisel. Sellest
tulencvalt ei olnud paljud ametnikud pdrast iseseisvuse taastamist voimelised seaduste viljatditamisel
osalema ega neid hiljem rakendama;

» NSVLi administratsioonile iseloomulikud viirtushinnangud ja arusaamad takistasid kaasaegse
halduskulteuri viljaarendamist. Eelmainitud “telefonidigus™, korruptsicon (“meelehea” andmine
ametnikele jms) on ainult méned niited takistustest. Kdige leebemas vormis viljendub antud
problemaatika ametnike oskamatuses kodanikes kliente niha, tunnetada end klienditeenindajatena:

# Ametnike tibefektiivsust mdjutas nn dpitud abitus. Ametnikud ootasid, et “keegi kuskilt korgel”
ttleks tdpselt mida, millal ja kuidas teha. See peegeldas tildist ihiskondlikku suhtumist, et inimesed on
riigipoolse kohtlemise objektiks, neil endil puudub igasugunegi tahtmine ja oskus enda tegemiste eest
ise seista. Nad ootavad, ct riik nende heaolu tagaks. Uhiskonna tasandil vilicndub &pitud abitus
eelkfige nn kodanikuiihiskonna viilljakujunemise raskustes.

Peale iseseisvuse taastamist on mitimed eeltoodud probleemidest edukalt lahendatud. Peale 20. augustit 1991
on Lesti Vabariigi avalikku haldust iscloomustanud pidevad reformid nii strukturaalselt (ministeeriumide
lhendamised jms), funkisionaalselt (mitmete avaliku sektori funkisioonide erastamine) kui ka juhtimislikult
(likumine kaasaegsete juhtimise pOhimdtete kasutusele vitmise suunas).

5.2. Tanane paev

Eesti avalikku haldust saab iseloomustada jirgmiste aspektide kaudu:

# Territoriaalne halduskorraldus — millised avaliku halduse kandjad on territoriaalselt olemas. See
annab tihtlasi ka aluse nende lilesannete edasiseks uurimiseks;

~ Erinevate institutstoonide pohjal — millised asutused ja struktuurid Eestis avalikku haldust
teostavad:

¢ tiaidesaatva riigivGimu institutsionaalne struktuur,
¢ kohalikud emavalitsused:
e avalik-oiguslikud juriidilised isikud;

‘7

Avalik teenistus Eestis — kes Eesti Vabariigis igapievaselt avaliku vOimu tecostamisega tegelevad.

5.2.1. Eesti territoriaalne halduskorraldus

Esmasc miiratluse Eesti territooriuni haldusterritoriaalsest korralduscst annab Eesti Vabariigi pohiseadus,
mille paragraiv 2. kohaselt:

Eesti riigi maa-ala, territoriaalveed ja dhuruum on lahutamatu ja jagamatu tervik. Eesti on
riiklikult korralduselt iihtne riik, mille territooriumi haldusjaotuse siitestab seadus.
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Scega on Eesti pohiseaduse kohaselt unitaarriik, mille territooriumi koiki clemente peab jagamatult
kisitlema. Samas satestab pohiseadus. et tipsem haldusjaotus sellel territooriumil on idra toodud eraldi
seaduses.

Selliscks scaduseks on Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus, mis toob muuhulgas idra olulisemad
moisted ja jaotused seoses antud teemaga.

Haldusterritoriaalne korraldus:
Haldusterritoriaalne korraldus on Eesti territooriumi jagunemine haldusiiksusteks.
Haldusiiksus:

Haldusiiksus on haldusjaotusel pohinev, seaduse ja teiste digusaktidega kindlaks midratud
staatuse, nime ja piiridega Uksus, mille territooriumi ulatuses teostatakse riiklikku vdi
omavalitsuslikku haldamist.

Haldusjaotus:

Eesti territooriumi haldusjaotus on Eesti territooriumi jaotus maakondadeks. valdadeks ja
linnadeks.

Maakond;

Maakonnas teostatakse seaduse alusel riiklikku haldamist maavanema ja valitsusasutuste poolt.

Pracgu on Eestis 15 maakonda.
Vallad ja linnad:

Vallas ja linnas teostatakse omavalitsuslikku haldamist kohaliku omavalitsuse korralduse
seaduse paragrahvides 3 ja 4 siitestatud alustel.

Vallas ja linnas voib moodustada vastavalt osavaldu ja linnaosi seaduses siitestatud korras.

Eesti Vabariigi pShiscaduse XIV peatiikis on sitestatud kohalike omavalitsuste olemasolu ja iilesanded.
samuti et kohaliku omavalitsuse tiksused on vallad ja linnad. Kohalike omavalitsuste tookorralduse
reguleerimiseks on mitmeid eriseaduseid vastu voetud (Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus jne).
Tipsem haldusterritoriaalne aspekt on sitestatud Eesti territooriumi  haldusjaotuse seaduses. Lisaks
dlaltoodule on seaduses sdtestatud ka tihtsamad haldusiiksuste piiride jms muutmise alused ja protseduurid.
mis oluline eelkdige haldusterritoriaalset reformi silmas pidades.

Haldusjaotus on ainult iiks vOimalus Eesti territooriumi jaotamisel. Erinevate seaduste ja madalamate
Oigusaktidega on erinevates valdkondades loodud ka muid administratiivseid jaotuseid Eesu territooriumi
kohta. Niitteks Eesti territooriumi jaotamine piirivalvepiirkondadeks voi politseiprefektuurideks. Olulisim on
siiski Ecsti territooriumi haldusjaotuse seaduses sitestatu.

5.3. Taidesaatva riigivoimu institutsionaalne struktuur Eestis

Eesti Vabariigi pShiseadus siitestab institutsiooni, mille kaudu teostub Eestis tiidesaatev riigivoim:
Taidesaatev riigivoim kuulub Vabariigi Valitsusele.

Pohiseaduse kogu VI peatikk kasitleb Vabariigi Valitsuse piadevust, koosseisu, moodustamist jt olulisemaid

tdidesaatva vOimu teostamiscga sconduvaid pohikiisimusi. Tapsema ulevaate Vabariigi Valitsuse kui
tdidcsaatva voimu teostajast Eestis annab Vabariigi Valitsuse seadus.

5.3.1. Vabariigi Valitsus: pidevus ja koosseis

Vabariigi Valitsuse pidevus:

Vahariigi Valitsus teostab tiidesaatvat riigivéimu Eesti Vabariigi pohiseaduse ja seaduste alusel.
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Vabariigi Valitsuse on kollegiaalne organ, mis koosneb kuni viicteistkiimnest inimesest, kuhu alati kuuluvad:

Vabariigi Valitsuse liikmed on:

A7

Peaminister;

Y

Haridusminister;
Justiitsminister;

A7

\d

Kaitseminister;

A7

Keskkonnaminister;
Kultuuriminister;
Majandusminister;
Pollumajandusminister;

Y VY VY

Rahandusminister;
Siseminister;
Sotsiaalminister;

Teede- ja sideminister'’;

Y V V¥V V¥

Vilisminister;

4

[ ... ] ministrid, kelle Vabariigi President on peaministri ettepanekul ametisse nimetanud, kes ei
juhi ministeeriumi.

Isecnesest mdistetavalt ei suuda viisteist inimest individuaalseit kogu tiidesaatvat véimu teostada — nemad
ainult korraldavad ja juhivad tdidesaatva véimu teostamist:

Vabariigi Valitsus teostab tiidesaatvat riigivoimu vahetult v6i valitsusasutuste kaudu.

Vahetult teostab Vabariigi Valitsus harva tdidesaatvat voimu. Vahetu tiidesaatva riigivoimu teostamisena
vOib kiisitleda tksikjuhtumite lahendamiseks antud Vabariigi Valitsuse korraldusi. Uldjuhul delegeerib
Vabariigi Valitsus oma tdidesaatva vdimu teostamise pidevuse erinevatele valitsusasutustele,

5.3.2. Taidesaatva riigivoimu asutused

Tdidesaatva riigivoimu asutuste jaotus on Vabariigi Valitsuse seaduse kohaselt jdrgmine:
Tiaidesaatva riigivoimu asutused on:

» valitsusasutused;

> valitsusasutuste hallatavad riigiasutused.
Valitsusasutuste moiste ja liigid:

Valitsusasutused on riigi eelarvest finantseeritavad asutused, milleie seadusega voi seaduse
alusel antud pohitilesandeks on tiidesaatva riigiviimu teostamine,

Valitsusasutused on ministeeriumid, Riigikantselei ja maavalitsused, samuti ametid ja
inspektsioonid ning nende kohalikud tdidesaatva riigivoimu volitusi omavad asutused.
Seadusega viib ette niiha ka teisi valitsusasutusi.

5.3.2. 1. Ministeerivunid
Ministeeriumi méiste:

Ministeerium on valitsusasutus, mis tiidab seadusest tulenevaid ja Vabariigi Valitsuse poolt
seaduse alusel antud ilesandeid.

Ministeeriumi struktuur:

Ministeerium on tema valitsemisalas olevate ametite ja inspektsioonide ning muude riigiasutuste
kirgemalseisey organ.

© Kiesoleva Oppevahend: koostamise ajal 2002, a suvel on majandus- ning teede- ja sideministeerium {ihendamisel.
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Ministeeriumide valitsemisalad:
Ministeeriumide valitsemisalad kehtestatakse kiesoleva seadusega.

Kui seadusega Vabariigi Valitsuse vdimkonda antud kiisimus ei kuulu kiesoleva ja muude
seaduste alusel iihegi ministeeriumi valitsemisalasse, otsustab kiisimuse Vabariigi Valitsus.

Kui kiisimus on mitme ministeeriumi valitsemisalas ning seadusega ei ole ette nihtud
lahendavat ministeeriumi, otsustab kiisimuse Vabariigi Valitsus.

Valitsusasutuste ja muude riigiasutuste kuuluvuse ministeeriumi valitsemisalasse miirab
Vabariigi Valitsus, kui seadusest ei tulene teisiti.

Koik ihiskondlikud kiisimused on jagatud tildistuste tasemel ildisteks eluvaldkondadeks ning iga valdkonna
juhtimiseks ja korraldamiseks on loodud vastav ministeerium. Kui luuakse muid riigiasutusi, mis teatud
kitsama eluvaldkonna tegevuse korraldamisega, siis mairatakse need alati mingi ministeeriumi
valitsemisalasse.
Valitsemisalade korraldamiseks on moodustatud jirgmised ministeeriumid:

» Haridusministeerium;
Justiitsministeerium;
Kaitseministeerium;

Keskkennaministeerium;

Y V V VY

Kultuuriministeerium;

Y

Majandusministeerium;
Pollumajandusministeerium;

YoV

Rahandusministeerium;

Y

Siseministeerinum;
Sotsiaalministeerium;

v

v

Teede- ja Sideministeerium;

A7

Vilisministeerium.

5.3.2.2. Ametid ja inspektsioonid
Amet:

Amet on seaduses sitestatud ning ministeeriumi valitsemisalas tegutsev valitsusasutus, millel on
juhtimisfunktsioon ja mis teostab riiklikku jirelevalvet ning kohaldab riiklikku sundi seaduses
etteniihtud alustel ja ulatuses.

Inspektsioonid

Inspektsioon on seaduses siitestatud ning ministeeriumi valitsermnisalas tegutsev valitsusasutus,
mille pohiiilesanne on teostada riiklikku jirelevalvet ning kohaldada riiklikku sundi seaduses
etteniihtud alustel ja ulatuses,

Ametid ja inspektsioonid (ja nende kohapealsed struktuuritiksused nditeks maakondades) on peamised
valitsusasutused, mis kuuluvad {ihe voi teise ministceriumi valitsemisalasse. Vahe ameti ja inspektsiooni
seisneb pohitilesannetest: amet on laiema pidevusega, kuna ta teostab nii juhtimisfunktsioont, riiklikku
jirelevalvet kui ka kohaldab riiklikku sundi: inspektsioon on kitsam mdiste. kuna ta teostab ainult riiklikku
jirelevalvet ja kohaldab riiklikku sundi (juhtimisfunktsioon puudub). Vaatamata crinevustele ameti ja
inspektsiooni piadevuses on tegemist taiest vOrdvdirsete valitsusasutustega.

5.3.2.3. Riigikantselei

Riigikantselei on valitsusasutusena (htlasi ka pohiscaduslik institutsioon. Pohiseaduses kisitich
riigikantseleid koos Vabariigi Valitsusega pdhiseaduse VI peatukis:

Vabariigi Valitsuse juures on riigikantselei, mida juhib riigisekretir.

Riigisekretiri nimetah ametisse ja vabastab ametist peaminister.

Riigisekretir votah sonadigusega osa valitsuse istungitest.
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Riigisekretiaril on riigikantselei juhina samad oigused, mis on seadusega antud ministrile
ministeeriumi juhtimiseks.

Riigikantselei olemust sclgitab téipsemalt Vabariigi Valitsuse seadus.
Riigikantselei staatus:

Vabariigi Valitsuse juures on Riigikantselei. Riigikantselei on valitsusasutus, mis taidab
seadusest tulenevaid ja Vabariigi Valitsuse poolt seaduse alusel antud iilesandeid.

Riigikantselei tlesannete loetelu on viga pikk. Seetdttu v3ib vélja tuua moned ildiscmad valdkonnad,
millega riigikantselel tegelema peab;

# Vabariigi Valitsuse. peaministri ja portfellita ministrite asjaajamise, suhtluse jms korraldamine:

> Riigi Teataja viljaandmine;

» riigi ja kohalike omavalitsuste siimboolikaga sconduva korraldamine;

~ avaliku tecnistusega seonduvad tlesanded (koolituse kiisimused, atesteerimine, ametnike reserv jne):
» muud seaduscga vOi Vabariigi Valitsuse poolt riigikantselel pidevusse antud kiisimused.

5.3.2.4. Maavalitsus

Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus:

Maakonnas teostatakse seaduse alusel riiklikku haldamist maavanema ja valitsusasutuste poolt.
Tidpscma iilevaate maavalitsusest kui valitsusasutusest ja maavanema institutsioonist annab Vabariigi
Valitsuse scadus.

Maavalitsuse mdiste:

Maavalitsus on maavanemat teenindav ning maavanema juhtimisel todtayv valitsusasutus.

Seega tdidab maavalitsus valitsusasutusena eelkdige ainult tehnilist funkisiooni — peab teenindama

maavanemat. Mdaistmaks maavalitsuse kui valitsusasutuse funkisioone ja olulisust on scega oluling mbista
maavanema institutsiooni. Maavanema tilesanded v8ib tldistuse tasemel jaotada jdrgmisteks valdkondadeks:
~ kohalike omavalitsustega seonduvad lilesanded (informatsiooni vahendamine Vabariigi Valitsuse,
ministeeriunide ja kohalike omavalitsuste vahel, jdrelevaive teostamine Kohalike omavalitsuste
digusaktide Ule jne);

v

hallatavate riigiasutustega seonduvad tlesanded (personalialased kiisimused jne):
» riigivaraga seonduvad iilesanded;

# maavalitsuse td0korraldamisega sconduvad iilesanded;

- ja paljud teised ilesanded.

5.3.2.5. Muud valitsusasutused

Lisaks eelnimetatud valitsusasutustele on Vabariigi Valitsuse seaduse kohaselt vBimalus luua veel
talendavaid valitsusasutusi. Sellised valitsusasutused on niiteks:

v

Justilitsministeeriumi valitsemisalas asuvad prokuratuur ja vanglad.
Keskkonnaministceriumi valitsemisalas asuvad metsakaitse- ja metsauuenduskeskus.

v oV

Rahandusministeeriumi valitsemisalas asuv Eesti Vabariigi Raamatupidamistoimkond.

Y

Siseministeeriumi valitsemisalas ja politseiameti haldusalas asuvad Julgestuspolitsei, Keskkriminaal-
politsei, Kohtuekspertiisi ja Kriminalistika Keskus ning piistcameti haldusalas asuvad Tallinna
Uksik-Padstekompanii, Tartu Uksik-Pidstekompanii, Johvi Uksik-Piistekompanii ja Louna-Eesti
Hiirckeskus.

» Riigikantselei valitsemisalas asuv valitsusasutus Rahvusarhiiv.



5.3.3. Valitsusasutuste hallatavad riigiasutused

Valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste moiste:

Valitsusasutuste haldamisel vdivad olla riigi eelarvest finantseeritavad riigiasutused, kelle
pohiiilesandeks ei ole tiidesaatva riigivoimu teostamine. Seaduse alusel viivad valitsusasutuste
hallatavad riigiasutused teostada tiidesaatvat riigivoimu.

Valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste moodustamine:

Valitsusasutuste hallatavaid riigiasutusi moodustavad, korraldavad iimber ja nende tegevuse
lopetavad Vabariigi Valitsus vbi Vabariigi Valitsuse méiratavas korras valitsusasutused, kui
seaduses ei sitestata teisiti.

Valitsusasutuste hallatavad riigiasutused kuuluvad Vabariigi Valitsuse miiiratud ministeeriumi
valitsemisalasse voi Riigikantselei vdi maavalitsuse haldamisele.

Keskseks moisteks valitsusasutuste ja valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste erinevuste mistmiscl on
taidesaatva riigivoimu teostamine. Valitsusasutustel on alati tdidesaatva riigivdimu teostamise pidevus,
nus on neile Vabariigi Valitsuse scadusc kohaselt pdhitilesandeks. Valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste
pohillesandeks ei ole tdidesaatva riigivoimu teostamine (nus sec on, $dltub juba konkreetselt antud
riigiasutusest). See ei tihenda, et valitsusasutuste hallatavad riigiasutused ei tohiks tiidesaatvat riigivoimu
teostada — see on lubatud, aga ainult otsese seadusest tuleneva delegatsiooninormi alusel.

Olulisel kohal on ka subordinatsioonisuhted. Valitsusasutused on oma tegevuses suhtcliselt iseseisvad ja
alluvad otseselt Vabariigi Valitsusele (ministeeriumid, riigikantselei ja maavalitsused) voi ministceriumitele
(koik muud valitsusasutused). Valitsusasutuste hallatavad riigiasutused on suhteliselt piiratuma
legevusvabadusega — nende jaoks on csmane valitsusasutus, mille valitsemisalasse nad kuuluvad.

Valitsusasutuste hallatavateks riigiastsutusteks on maakondades niiiteks kohalikud piisteteenistused ja
hooldekodud (kui ei ole just tegemist kohaliku omavalitsuse hooldekoduga), muuseumid, teatrid, mdned
koolid jne, (jillegi on alati olemas vdimalus, et konkreetne asutus on kohaliku omavalitsuse asutuseks).

Kuna valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste loomine, Kaotamine ja timberkorraldamine on tunduvalt
lihtsam kui valitsusasutuste puhul (selleks ei ole vaja seadust muuta), siis muutub valitsusasutuste hallatavate
riigiasutuste loetelu ja arv pidevalt.

5.3.4. Kohalikud omavalitsused Eestis

Kéige ildisemal tasemel kisitleb kohalikke omavalitsusi Ecsti Vabariigi pohiseaduse XIV peatiikk, mille
kohaselt:

Koiki kohaliku elu kiisimusi otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad
seaduste alusel iseseisvalt.

Pohiseaduscs on sitestatud muude Gldisemate kohaliku omavalitsuse olemust reguleerivate siitete korval ka
see. et olulisemad kohaliku omavalitsuse tegevust puudutavad valdkonnad on reguleeritud tidiendavate
seadustcga. Uheks olulisemaks selliscks seaduseks on Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, mis
kasitleb tipsemalt keskseid mdisteid seoses kohalike omavalitsustega ja sitestab kohalike omavalitsuste
funkisioneerimise peamised pohimotted.
Kohaliku omavalitsuse mdiste:
Kohalik omavalitsus on pohiseaduses siitestatud omavalitsusiiksuse - valla vdi linna
demokraatlikult moodustatud véimuorganite Gigus, voime ja kohustus seaduste alusel iseseisvalt
korraldada ja juhtida kohalikku elu, lihtudes valla- vi linnaelanike digustatud vajadustest ja
huvidest ning arvestades valla vdi linna arengu iseiirasusi.
Kohalik omavalitsus:
1. rajaneb riigi territooriumi haldusjaotusel;

2, teostub demokraatlikult moodustatud esindus- ja voimuorganite kaudu, samuti kohaliku
elu kiisimustes rahvakiisitluse vgi rahvaalgatuse teel.
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Kohaliku omavalitsuse pShimotted:
Kohalik omavalitsus rajaneb jirgmistel pohimétetel:

1. kohaliku elu kiisimuste iseseisev ja loplik otsustamine ja Korraldamine;
igaiihe seaduslike diguste ja vabaduste kohustuslik tagamine vallas ja linnas;
seaduste jargimine oma iilesannete ja kohustuste tiitmisel;
valla- ja linnaelanike Oigus osaleda kohaliku omavalitsuse teostamisel;
vastutus oma ililesannete tiitmise eest;

QA W

tegevuse avalikkus;
7. avalike teenuste osutamine soodsaimatel tingimustel.

Omavalitsusorganid:
Omavalitsusorganid on:

1. volikogu kohaliku omavalitsusiiksuse esinduskogu, mis valitakse valla v0i linna
hiilediguslike elanike poolt kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse alusel;

2. valitsus volikogu poolt moodustatav tiitevorgan.
Omavalitsusiiksuse tilesanded ja pidevus:
Omavalitsusitksuse iilesandeks on korraldada antud vallas vdi linnas sotsiaalabi ja -teenuseid,
vanurite hoolekannet, noorsootétd, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja
kanalisatsiooni, heakorda, territoriaalplaneerimist, valla- vdi linnasisest dhistransporti ning

valla teede ja linnatiinavate korrashoidu, juhul kui need iilesanded ei ole seadusega antud kellegi
teise tiita.

Omavalitsusiiksuse lilesandeks on korraldada antud vallas voi linnas koolieelsete lasteasutuste,
pohikoolide, giimnaasiumide ja huvialakoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide,
spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste
iilalpidamist, juhul kui need on omavalitsusiiksuse omanduses. Nimetatud asutuste osas
voidakse seadusega ette niha teatud kulude katmist kas riigieelarvest voi muudest allikatest.
Lisaks kiesoleva paragrahvi 1. ja 2. 10ikes sitestatud iilesannetele otsustab ja korraldab
omavalitsusiiksus neid kohaliku elu kiisimusi:

1. mis on talle pandud teiste seadustega;

2. mis ei ole seadusega antud kellegi teise otsustada ja korraldada.
Omavalitsusiiksus tdidab riiklikke kohustusi:

1. mis on talle pandud seadusega;

2. mis tulenevad selleks volitatud riigiorgani ja antud volikogu vahelisest lepingust.

Kohalikud omavalitsused ei ole tdidesaatva riigivoimu asutused. Kohalikud omavalitsused on pohiscaduse ja
Kohalike omavalitsuste korralduse seaduse tdidesaatvat riigivoimu teostavale Vabariigi Valitsusele sisuliselt
vordviirsed partnerid — molemad on Giguslikes suhetes osalemisel vordsed. Samuti on printsiibis Vabariigi
Valitsuse ja kohalike omavalitsuste vahe! koordinatsiooni, mitte subordinatsiooni suhted.

Samas teostab Vabariigi Valitsus tdidesaatva riigivdimu kandjana kohalike omavalitsusute tegevuse dle
jirelevalvet (seda kill seadustega siitestatud wulatuses, mitte tiielikult), Vabariigi Valitsusel (ja ka
seadusandlikul voimul — Riigikogul) on ka suur mdju kohalike omavalitsuste eelarvete kujunemisele,
Vabariigi Valitsusel on ulatuslikud volitused kohalike omavalitsuste piiride (haldusterritoriaalse korraldus)
muutmisel jne. Seega administratiivselt ei saa kohalikke omavalitsusi ja Vabariigi Valitsust tiiest
vOrdvidrseteks partneriteks pidada, kuigi nad on seda diguslikult.

5.3.5. Riigi eraoiguslikud juriidilised isikud

Valitsusasutuste ja kohalike omavalitsuste korval on Eesti avalikus halduses omal kohal ka mitmed rigi
poolt asutatud eradiguslikud juriidilised isikud. Kuigi riigi cradiguslikud juriidilised isikud funktsioneerivad
samuti  vastavaid organisatsioonivorme reguleerivate eriseaduste alusel (nditeks Ariseadustik  vOi
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Mittetulundusiihingute scadus), reguleerib eelkdige Riigi poolt eradiguslike juriidiliste isikute asutamise
ja nendes osalemise seadus, tipsemalt antud valdkonda:

Kiesolev seadus siitestab Eesti Vabariigi poolt eradiguslike juriidiliste isikute (aktsiaselts,
osaithing, mittetulundusiihing, sihtasutus) asutamise ja nendes aktsioniri, osaniku voi liikkmena
osalemise alused ja korras.

Erinevate piirangute korval tuleb olulisimaks siiski pidada antud seaduses dra toodud riigi poolt eradiguslike
juriidiliste isikute asutamise ja nendes osalemise eesmarki:

Riigi poolt eradiguslike juriidiliste isikute asutamise ja nendes osalemise eesmirgiks on eelkdige
riigi funktsioonide parema tiitmise ja riikliku majanduspoliitika elluviimise kindlustamine.

Riik osaleb cradiguslikes juriidilistes isikutes ldbi erinevate valitsusasutuste, mille ilesandeks on riigi
huvisid antud eradiguslikes juriidilistes isikutes esindada.

Valdavalt on Eesti riik seni asutanud (v0i osaleb) mitmeid sihtasutusi ning dridhingutest peamiselt
aktsiaseltse (on ka mdned osaiihingud).

Osalemine cradiguslikes juriidilistes isikutes voimaldab riigil tundvalt paindlikumalt tegutseda, kui see oleks
voimalik ainult valitsusasutuste ja valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste puhul. Eradiguslikke juriidilisi
tsikuid on tunduvalt lihtsam moodustada ja likvideerida; need on isemajandavad jne.

5.3.6. Avalik-6iguslikud juriidilised isikud

Lisaks tiidesaatva riigivhimu asutustele, kohalikele omavalitsustele ja riigi osalusega eraliguslikele
juriidilistele isikutele saab avalikku scktorisse kuuluvate organisatsioonidena vilja tuua tdiendavalt ka muud
avalik-Giguslikud juriidilised isikud. Avalik-diguslike juriidiliste isikute loomist ja funktsioncerimist kéige
uldisemal tasemel reguleerib Tsiviilseadustiku tiidosa seadus.
Avalik-Oiguslik juriidiline isik:
Avalik-diguslik juriidiline isik on juriidiline isik, mis on loodud seadusega avalikes huvides.
Riik ja kohalik omavalitsusiiksus osalevad tsiviildigussuhtes avalik-digusliku juriidilise isikuna.
Riik ja kohalik omavalitsusiiksus teostavad juriidilise isiku tsiviiloigusi ja tididavad
tsiviilkohustusi oma asutuste kaudu.

Seega on TsUSI kohaselt avalik-digusliku juriidilise isiku asutamine voimalik ainult seaduscga. Samas on
TstUSi niol tegemist iildnormidega, millest eriseadustes vilja toodud erinormid vdivad erineda — ja seda ka
avalik-diguslike juriidiliste isikute asutamise osas. Seetdttu vOib avalik-Biguslike juriidiliste isikute
asutamise alused jaotada kaheks;

1. Juriidilise isiku asutamine scadusega:

Niiteks on Tartu Ulikool kui avalik-diguslik juriidiline isik asutatud Tartu Ulikooli seadusega (RT 1 1995, 23,
333; siin on silmas pectud ilikoolile vastava Jigusliku staatuse andmist, institutsiconina loodi Taru
iilikool 1632, aastal).

2. Avalik-Gigusliku juriidilise isiku v&ib asutada teatud liiki juriidilise isiku kohta kiiva seadusc alusel,
Sellisel juhul sitestab seadus vastava avalik-digusliku juriidilise isiku liigi. asutamise Korra fa
asutajad.

Niiteks iilikooliseaduse (RT 11995, 12, 119), mis reguleerib avalik-Oiguslike iilikoolide tegevust, § 6 Loike 4
alusel otsustab filikooli asutamise Riigikogu Vabariigi Valitsuse ettepanekul. Seega avalik-Bigusliku
lilikooli asutajaks saab olla Riigikogu fa selline avalik-Oiguslik juriidiline isik luuakse seaduse alusel
(antud juhul Glikooliseaduse alusel).

Ka avalik-0iguslikud juriidilised isikud kuuluvad alati mone ministeeriumi valitsemisalasse, kuid erinevalt
valitsusasutustest voi  valitsusasutuste hallatavatest riigiasutustest ei ole antud juhul tegemist otsese
subordinatsioonisuhtega vaid pigem koordinatsioonisuhtega ministeeriumi ja avalik-Oigusliku juriidilise
isiku vahel.
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Tiidesaatey voim

Avalik haldus «———"" T puduspoliiika

Vabariigi Kohalikud omavalitsused — linna- ja 5t TCI;CGH\ d
Valitsus vallavalitsused, nende hallatavad poRiscadusiiku
+ ) institutsioonid

®  Valitsusasutused

¢ Valitsusasuluste hallatavad riigiasutused

]

t

}

|

®  Avalik-Oiguslikud juriidilised isikud E
|

Eradiguslikud avaliku halduse kandjad: v v

¢ Eraniguslikud isikud. kellele on seadusega pandud avaliku halduse kandia roll (niiteks notarid)

¢ Riigi vOiI kohalike omavalitsuste poolt asutatud eradiguslikud juriidiiised isikud (drithingud.
sihtasutused, jne)

s Eraciguslikud isikud. kes on lepingu atusel avaliku halduse kandjateks

Joonis 5. Tiidesaatva riigivoimu struktuur Eestis.

5.4. Avalik teenistus

5.4.1. Seadusandlik regulatsioon

Avaliku halduse modistmisel on territoriaalse haldusjaotuse ja institutsionaalse valitsemiskorralduse korval
olulisel kohal ka avalik teenistus chk inimlik aspekt tdidesaatva voimu teostamisel. Avalikule teenistusele on
uldjuhul kogu maailmas iseloomulik eriline Sigustik regutatsioon. Sellise tildkehtivast Giguskorrast erineva
regulatsiooni vajalikkuse pohjendamiscks voib viillja ruua kaks aspekti:

1. Avaliku voimu  teostamine  tihendab  thtlasi ka suuremaid voimalusi ja  vastutust. Riiklike
regulatsioonide  ja repressiivimeetmete  rakendamiseks on avalikele  teenistujatele  antud  Gigus
sunnivahendeid kasutada. Samuti kasutavad avalikud teenistujad secjuurcs kodanikelt maksudena
rogutud celarvelist vahendeid.  Tagamaks seejuures piisavat kompetentsust avalikus feenistuses
tdtavate inineste poolt ning Uldist avaliku halduse libipaistvust ongi avalikule teenistusele
kehtestatud erilised korgendatud ndudmised.

I

Riigi eclarvelised vahendid on viga pifratud. Scetdttu on ka riigl voimalused avatikele teenistujatele
palkade maksmisel vorreldes erasekloriga piiratumad. mis teeb avaliku sektori organisatsioonidele
iicuturglt pddevate 160tajate leidmise tunduvalt raskemaks. Olukorra tasakaalustamisceks on
avalikule teenistuscle Gigusliku regulatsiconi kaudu kehtestatud tdiendavad sotsiaalsed jm garantid ja
sondustused.
Eesiis on avaliku teenistuse peamiseks diguslikuks regulatsiooniks 1996, a. 01, septembril kehiima hakanud
Avaliku teenistuse seadus. milles on fra toodud olulisemad avalikku teenistust puudutavad maisted ja
piirangut. samuti avalike teenistujate Oigused ja kohustused. Jargnevalt on lGhitilevaade olulisenatest
avaliku teenistusega sconduvatest miistetest
Avaliku teenistuse. riigiametis dlamise ja ametiasutuse maoiste:
Avalik teenistus (edaspidi teenistus) on tootamine riigi voi kohaliku omavalitsuse ametiasutuses.
Riigiametis tootamiseks loetakse toosuhet seadusandlikku. tididesaatvat vor kehtuvoimu.

ritklikku jarelevalvet, kontrolli vii riigikaitset teostava institutsiooni koosseisus ettenahtud
ralitaval voi nimetataval ametikohal kiesoleva seaduse voi muude seaduste alusel,



Ametiasutus on riigi vdi kohaliku omavalitsuse eelarvest finantseeritav asutus, kelle Glesandeks
on avaliku voimu teostamine.
Sce on avaliku teenistuse definitsioon Eestis 6igusruunis. Mujal maailmas defineeritakse avalikku teenistust
cringvalt — niiteks voivad avalikud teenistujad olla ka koristajad kohaliku omavalitsuse hallatavas asutuses.
bussijuhid voi Opetajad ¢ koik. kes dildse riigi- v0i kohaliku omavalitsuse asutustega seotud: voi on avalike
teenistujate ring kitsalt piiritletud ainult otsesclt avalikku vOimu teostavate tecnistujatega, st et i
personalithotajad. raamatupidajad ega sckretirid, kes osutavad peamidselt tugitcenuseid, ei ole avalikud
teenistujad. Ka Eests on esialgset laicmat definitsiooni kitsendatud 1ibi riigiametis tGdtamise ja ametiasutuse
moistete  definitsioonide. Ametiasutuse madiste definitsioonis on keskseks mdisteks avaliku véimu
teostamine, mis miirab idra, et niiteks valitsusasutuste hallatavates asutustes todtamine ¢ ole avalikus
teenistuses oleniine — tegemist on tavalise t608iguse regulatsiooni alla kuuluva suhtega.
Avaliku tecnistuse liigid:
Teenistuse liigid on riigiteenistus ja kohaliku omavalitsuse teenistus.
Avalikku teenistust jaotatakse kaheks. Uldised avalikku teenistust reguleerivad siued kehtivad nii
riigiteenistuses kui ka kohaliku omavalitsuse teenistuses olevatele avalikele teenistujatele — erinevusi
selles osas el ole. Erinevusi siiski csineb — niliteks riigiteenistuse ja kohaliku omavalitsuse teenistusc
palgakorralduses —riigitecnistuse palgaastimed on tsentraalselt Vabariigi Valitsuse méirusega kehtestatud,
kohalike omavalitsuste puhul kehtestavad palgaastmed aga vastavad volikogud eraldi.
Avaliku teenistuja moiste:
Avalik teenistuja (edaspidi teenistuja) on isik, kes teeb palgalist tood riigi véi kohaliku
omavalitsuse ametiasutuses,
Riigiga teenistussuhtes olev isik on riigiteenistuja. Kohaliku  omavalitsusiiksusega
teenistussuhtes olev isik on kohaliku omavalitsuse teenistuja.

Avalike teenistujate liigid:
Teenistujad jagunevad:
1. ametnikeks;
2. abiteenistujateks;
3. koosseisuvilisteks teenistujateks,
Ametniku maoiste ja liigid:
Ametnik on ametiasutuse koosseisus etteniihtud ametikohale nimetatud voi valitud isik.
Ametnikud jagunevad riigiametnikeks ja kohaliku omavalitsuse ametnikeks.
Abiteenistuja moiste:
Abiteenistuja on ametiasutuse koosseisus etteniihtud abiteenistuskohale toilepingu alusel voetud
tehniline tiitaja.
Koosscisuvilise teenistuja moiste:
Koosseisuviiline teenistuja on isik, kes vetakse teenistusse miiiiratud ajaks nimetamise voi
tiolepingu alusel ametniku vii abiteenistuja niisuguste iilesannete tiitmiseks, millel ei ole alatist
iselnomu.
Kaik avalikud teenistujad ei ole ametnikud. Ametniku staatusega kaasnevad erisoodustused ja korgendatud
nouded ning piris igatihele seetdttu ametnikuks olemise privilecgi ¢ saa omistada.
Oiguslikust regulatsioonist saab Avaliku tecnistuse
loengukursuste Kiigus.

Tapsema dlevaate avaliku teenistuse olemusest ja
seadusega tutvudes voi Avaliku teenistuse ja toooiguse

3401 esti ametnikkonna liihiiseloomustus anno 2001

Rilgikantseler  juures  olev avaliku - teenistuse  osakond  koostab  iga-aastasell “Avaliku  leenistuse
aastaraaman”, mis annab hea dlevaate Eesti Vabariigh amemikkonnast nii olulisemate statistiliste niditajate
kut ka probleemide ja arengute 16ikes. Sellele tuginedes voib viillja tuua midned olulisemad Eesti avalikku
leenistust ja ametnikkonda iseloomustavad fakuid aastal 2001
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Eesti ametnikkonna suurus. Eesti avalikus teenistuses oli 2001. aasta 31. detsembri seisuga 20 166
ametnikku (ametikohti on samas 23 062,5), pis on 206 ametniku vorra (-1,5%) vithem kui sama 2000,
aasta 31. detsembril.

Eesti ametnik on noor: 54% amctnikest on alla 40-aastased. Viiendik ametnikest on vancmad kui 51
aastat. Eakamad ametnikud on teenistuses eetkOige maavalitsustes ja omavalitsustes.

Eesti ametnik on hea haridusega: 42% ametnikest on kbrgharidusega. 1997, aastal oli vastav niitaja
35%. Korgematest ametnikest on korgharidusega pohiseaduslikes institutsioonides on vastav niitaja
koguni 90%.

Eesti avalikus teenistuses on meestel ja naistel vordsed vdimalused: naisi 52% ja mehi 48%. Naiste
0sa on suurem vanemametnike pohigrupis — 57%. Korgemate ja vanemamectnike pohigrupis on naiste
osakaal aastate 10ikes pidevalt kasvanud.

Valdavalt on tegemist uue polvkonna ametnikega: 40%-1 ametnikest on avaliku teenistuse staaZ alla 5

aasta.

» Riigitasandil on avalikku teenistusse tulnud ja scalt lahkunud ametnike protsent vordne — 14%.

Kui eeitoodud andmeid vOrrelda cclnevate aastate avalikku teenistust iseloomustavate statistiliste niitajatega,
siis vOib teha jidrelduse, et Eesti avalik teenistus on liikumas arenenud riikide avalikku teenistust
traditsiooniliselt iscloomustava pcamise nditaja - stabiilsus — suunas. Pohilised avalikku tecnistust
tseloomustavad iscloomustavad statistilised andmed pole viimastel aastatel suuri muudatusi Libi teinud ning
kui ka on tommunud areng, siis on tegemist loomuliku, positiivse arenguga — avalikku teenistust
iseloomustavad kvalitatiivsed nditajad, nagu haridustase ja sooline jaotus, on pidevalt positiivses suunas

arenenud.

5.5. Euroopa Komisjon Eesti avalikust haldusest

Eesti avaliku halduse hetkeseisule annab hea hinnangu Euroopa komisjoni iga-aastane iilevaade Furoopa
Liidu liikmeks kandidecrivate maade (sh ka Eesti) edusammudest. Siinkohal on idra toodud olulisemad

hinnangud Eesti kohta koostatud eduaruannetest aastatel 2000 ja 2001.

Tabel 4. Euroopa Komisjoni arvamused Eesti avalikust haldusest aastatel 2000 ja 2001.

Aastal 2000

Aastal 2001

Teatud on valdkondades prudus kvalifitseeritud
teenistujatest;

Peab tihtlustama viljadppe standardeid erinevates
avaliku halduse kandjates.

Kaadrivoolavus on liiga suur;

Umbes 12% kaadrivoolavus on positiivne arcng;

Puudub koostdo erinevate institutsioonide vahel:

Kouostod erinevate avaliku halduse kandjate vahel
on jatkuvalt liiga ndrk;

Uhrsete standardite sisseviimine Eesti avalikus
halduse on vihetdenioline;

Positiivne on tulemusjuhtimise sisseviimine;

Puudub tihtne haldusreformi stratecgia ning
Koustoo haldusreformi elluviimisel:

Positiivne on Vabariigi Valitsuse haldusrcformi
programmi vastuv3tmine;

Virbamis- ja edutamissisteemid on probleemsed
kogu avalikus hailduses:

Jitkuvalt on probleeme edutamis- ja
virbamissiistcemide 1dbipaistvusega

Levinud on infotehnoloogia kasutamine:

Positiivne on “Avaliku tcabe seaduse”™
vastuvolumineg,

Haldusterritoriaalne reform on 16pule viimata.

Haldusterritoriaalne reform on jitkuvalt 18pule
viimata.
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5.6. Eesti avaliku halduse tulevik

Tuleviku ennustamine on upris tinamatu (60 — seda ka avaliku halduse valdkonnas. Kuigi avalikku haldust
peetakse stabiilsemaks ja vihem muutuvaks, kui niditeks eracttevotlust, leiavad Ka avalikus halduses pidevalt
aset suuremad ja vidiksemad muudatused. Nii on sec ka Eesti avalikus halduses, mis libi kogu iseseisvuse
taastamise jirgse perioodi on olnud pidevas arengus ja enesckorrastamises. Pracguseks on mitmed
pohimdttelised muudatused NSVL-aegselt administratiivselt traditsioonilt Euroopalikule halduskultuurile
lileminekuks juba tehtud ning uldiselt voib delda, et avalik haldus Eestis toimib histi.

Sellele vaatamata on oluline mdaista ka vdimalike edasisi arengusuundi ja alternatiive, ¢t teha aegsasti 6igeid
valikuid ja nendeks piisavalt valmistuda. Kiesoleva dppevahendi koostaja on scisukohal, et suure ildistuse
tascmel voib vilja tuua kaks keskset arengusuunda, millega Eesti avalik haldus lihitulevikus peab arvestama;

T

» avaliku halduse reformimine kaasaegsetele lihiskondlikele nfudmisetele ja vajadustele vastavaks;

» Euroopa Liiduga liitumiscks tehtavad muudatused (ja kui liitumine aset leiab, siis ka muudatused
peale liitumist).

Alljirgnevalt on lihitlevaade olulisematest sGlmkiisimustest molemas arengusuunas.

5.6.1. Haldusreform Eestis

5.6.1.1. Mis on haldusreforin?

Suuremaid ja viiksemaid muudatusi nii Uksikute avaliku sektori organisatsioonide tasemel kitsamalt Kui ka
avaliku sektori enda tasemel tervikuna viiakse libi pidevalt. Mis hetkest alates vOib siiski hakata rddkima
avaliku halduse reformist?

Avaliku halduse reform on protsess, mis on suunatud haldussiisteemi struktuuri ja toimimise
parandamisele.

Reform tihendab millegi muutmist, paremaks muutmist. Erinevus tavalistest igapdevastest muudatustest on
muutuste pikemaajalisus, pdhjalikkus ja ulatuslikkus, Haldusreform on kogu avaliku halduse muutmine
terves riigis. Avaliku halduse reformima hakkamine eeldab avaliku halduse hetkeseisu ja selle puuduste ning
nende pohjuste tundmist; véimaluste nigemist avaliku halduse parendamiseks ning visiooni sellest, milline
hea avalik haldus peaks olema. Oluline on siinkohal ka mdista, et tegemist on tervikliku protsessiga, mis
endas eelloetletud etappe holmab — haldusreformide puhul on konkreetsest algusest ja 10pust lihikese
ajaperioodi jooksul viga keeruline riddkida.

5.6.1.2. Haldusreformi pohjused Eestis
Pohjuseid Eesti avaliku halduse reformimiseks on mitmeid:

[ ... ] ei ole Eesti majandus veel nii tugev, et katta heaoluriigi iilalpidamise kulusid sellises
mahus, nagu seda teevad arenenud riigid.

Heaoluriik on n-0 maksimaalne, kus avalik sektor tiidab viga paljusid iihiskondliku iscloomuga funktsioone.
Traditsiooniliselt peetakse heaoluriikideks niiteks PShjamaid ja Saksamaad, kus koondus 1950. kuni 80.
aastate] avalikku sektorisse enamus iihiskondlikest funktsioonidest — avaliku sektori rahalised vOimalused
sojajargse dleschitusega kaasneva majandusliku kasvu tottu vdimaldasid jarjest enam thiskondlikule survele
jirgi andes mitmeid toetavaid funktsioone ile vdtta. See viis pimeda usuni riikliku reguleerimise
koikvOimsusest.

Pracguseks on need riigid iibed esimesed, kes avaliku halduse reformide tced on ldinud ning seda eeikdige
selleks, et avaliku sektori kulusid vihendada. Ulatuslikud riiklikud regulatsioonid eeldavad jOudsat
majanduskasvu, mis on aga viimasel ajal ilemaailmselt pidurdunud, samas kulutused on eelkodige
demograafilistel pohjustel kasvanud ning seda isegi juhul kui avalik sektor endale lisakohustusi pole votnud.

Eesti majandus pole kaugeltki nii arenenud kui Lidne-Euroopa riikides ja scetdttu pole moeldav ka
traditsioonilise heaoluriigiga samas mahus teenuste osutamine,
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[ ... ] tugey uhiskondlik surve — erinevad iihiskondlikud grupid eeldavad 6igustatult, et nende
vajadused saaksid suuremal miiiiral tiidetud, see aga tiihendab pidevat uue tasakaalu otsimist
avaliku sektori voimaluste ja iihiskonna ootuste vahel.

Noudmised avalikule haldusele muutuvad pidevalt ning avalik haldus peab olema vdimeline nendega
kohanduma. Uhiskondlikud grupid ja nende ndudmised on muutuvad. Samas on avaliku halduse véimalused
priratud (eclkGige finantsilisclt) ning koigi thiskondlike gruppide vajadustega ci saa scetdltu tiiclikult
arvestada (loomulikult lisandub ka asjaolu, et erinevate iihiskondlike gruppide vajadused voivad olla
omavahel vastandlikud) ja seega peab leidma kdiki rahuldava kompromissi.

Samuti ecldab pidev muutumine paindlikumat avaliku sektori organisatsioonilist struktuuri, kui seda pakub
traditsiooniline avaliku sektori organisatsiooni mudel ning suuremat haldussuutlikust.

Infotihiskonna arenemisega on laienev info- ja kommunikatsioonitehnoloogia kasutamine tihelt
poolt tekitanud uusi kiisimusi avaliku sektori ja sellega kokku puutuvate kodanike suhetest
laiemalt, teiselt poolt pakub moodne tehnoloogia vdimalusi efektiivsemaks ja
kodanikusobralikumaks tegutsemiseks.

[nfotehnoloogia laiem kasutamine toob endaga kaasa suuremad andmebaasid ja uued pidevait edasiarenevad
tehnoloogiad. Uhest kiiljest tihendab see uusi Jja paremaid voimalusi avaliku sektori organisatsioonide 30
ning avaliku scktori organisatsioonide ja kodanike vahelise suhtlemisc korraldamiscl. Teisest kiiljest
tahendab sce pidevalt muutuvaid ndudmiseid avalike teenistujate kvalifikatsioonile, suuremaid kulutusi riist-
jatarkvarale ning turvariske.

{ ... ] Euroopa Liidu poolt, mis on haldussuutlikkuse tdostmise asetanud iiheks Hitumiseelseks
prioriteediks.

Haldussuutlikus viljendub eelkdige Eesti avaliku halduse vdimekuses juba vastuvoetud regulatsioone
vOlmalikuli  kiiresti ja tChusalt rakendada. Praegu on see problemaatiline isegi Eesti siscritkliku
scadusandiuse  elluviimisel. Euroopa Liiduga liitumiseks tuleb juba eelnevalt viiga palju digusakie
harmoniscerida ja ellu viia. Haldussuutlikus  selles  kontekstis  tihendab  samuti  voimekust  uute
regulatsioonide villjatGitamisel osateda.

Seega tuleneb reformimise vajadus nii sisemistest (juhtimistikud, sotsiaalsed ja majanduslikud
kusimused) kui vilistest teguritest (rahvusvahelistumine ja tehnoloogia kiire areng). Need
tegurid on piisavad tegemaks haldusreformist valijate jaoks pikaajalist poliitilist prioriteeti.
Kogu see probleemide ja vdimaluste kompleks moodustab raamistiku, mille sees peab leidma
lahendused haldussiisteemi funktsioneerimise imberkorraldamiseks.

3.6.1.3. Avaliku halduse méaiste haldusreforni kontekstis ja haldusreformi eesmdirk

Avalik haldus on suunatud riigi sotsiaalsele ja majanduslikule edenemisele, eesmiirgiga tagada
Eesti rahvusvaheline konkurentsiviime globaliseerumise tingimustes ning kaitsta kodanike
oigusi ja huve.

Haldusreformi eesmiirgiks on optimaalsete kulutuste juures saavutada kodanike huve ja digusi
arvestay, uuenduslik, paindlik, kvaliteetne ja mdjus avalike funktsioonide tiitmine, kus
toimingud on avatud ja liibipaistvad ning vastutavusmehhanismid vdimaldavad avalike
funktsioonide tiitjate tegevuse kohta saada tipse ja informatiivse iilevaate.

3.0.1.4. Avaliku halduse ja haldusreformi pohimdatted
Seaduspdrane ja_aus haldamine - avalik haldus toimib ja haldusreform viiakse liihi
seaduslikkuse ja demokraatia printsiipidest lihtuvalt. Haldamine seaduse alusel tagabh kohased

ja oiglased protseduurid, mis villjenduvad seaduste korrektses ja objektiivses tiiitmises.
sotsiaalsete viadrtuste ja inimeste Oiguste ja viidrikuse austamises.

Avatuse ja labipaistvuse printsiibid — aitavad osalistel jilgida haldusprotsesse ja saada
informatsioont oma oiguste kohta suhetes avaliku sektoriga. Avatuse péhimatte rakendamine
aitab tohustada vastutust avalikkuse ees, mis tuleb kindlustada usaldusviiiirsete infosiisteemide
kaudu.

Indiviidi oiguste kaitsmine - eeldab ametnikelt kodanikega suhtlemisel viisakat kiitumist ja
tulemuslikku tegevust. Biirokraatlikud protseduurid tuleb kohandada lihtuvalt kodanike
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vajadustest, mitte haldussiisteemi struktuurist ja protsessidest tulenevalt. Kodanikel on digus ja
kohustus osaleda otsustamisprotsessides.

Tdéhusus ja mdjusus — tihendavad formuleeritud iilesannete voimalikult tulemuslikku tiitmist
optimaalsete kulutuste juures. On seotud ilesannete ratsionaalse Jjaotusega, eesmiirkide
pustitamisega ja kohustuste jaotamisega. Eeldab strateegilise juhtimise juurutamist koikidel
tasemetel ja selle sidumist sooritusel pohineva juhtimisega, et saavutada ithiskonna ja indiviidide
jaoks oluliste tulemuste tiitmine. Tohusus ja mijusus pohinevad avalike teenistujate
initsiatiivikuse suurendamisel kui koos vastutussiisteemi rajamisega antakse allapoole oigusi ja
kohustusi.

Subsidiaarsusprintsiip ~ subsidiaarsusprintsiibi rakendamine tihendab, et tegevused jaotatakse
valitsustasemete vahel selliselt, et otsusetegemine oleks kodanikele voi probleemidele voimalikult
lihedal. Tegevuste tsentralisecrimist digustab vaid tlesande iileriigiline strateegiline tihtsus vai
efektiivsusekaalutlused.

5.6.1.5. Peamised ohud haldusreformi libiviimisel:

Toetudes teiste maailma riikide kogemusele haldusreformide libiviimisel voib vdlja tuua mitmed ohte ka
haldusreformi rakendamisel Eestis:

# Haldusreform vajab edukaks elluviimiseks mitmekiilgset toetust:

* Poliitikute toetus — haldusreform on pikaajaline protsess. mis celdab pidevat rahastamist ja
konsensust reformi eesmiirkide osas. nis on poliitilised otsused. Seega on vajalik, et poliitilise
juhtimise muutumisel ei muutuks avaliku halduse reformi peamised cesmirgid;

* Ametnike toetus — ametnikud on igapievaselt need, kes haldusreformi ellu peavad viima ning kes
tihti peavad ka vajalikud muutused viilja t9dtama:

o Uhiskondlik toctus — haldusreformist i ole voimalik rakendada kui vastupidiselt poliitilisele
clhidile ning ametnikkonnale thiskond ei mdista, mida ja miks tehakse ning kui thiskondlike
gruppide soovidega ¢i arvestata.

» Haldusreform on kulukas — muudatuste planeerimine ja sisscviimine alati esialgu pigem vOtab, mitle ei
sddsta raha. Estalgne kokkuhoid muudatuste elluviimise arvel viib takistada 10plike eesmirkideni
Joudmist.

» Haldusreform taandumine poliitliscks minguks — poliitikutele voivad kiire ja odava populaarsusc
nimel valijate seas hakata pidurdama haldusreformi elluviimist.

~ Haldusreformiga voivad kaasneda ka soovimatud korvalmdjud — niiteks voib seoses avaliku scktori
Kulude kokkuhoiuga kaasneda kchvem teenuste kvalitcet. Tegemist on prioriteetide valikuga ja
tasakaalu timberdefincerimiscea.

~ Haldusretorm kui protsessi pikaajalisusega ei arvestada — sellega kaasneb ohi. et tehakse ennatlike
jareldusi seoses haldusreformi tulemuslikkusega ning veel enne haldusreformi 10plikku rakendamist
muudetakse haldusretormi cesmiirke.

~ Haldusreformi teostatakse lijalt tihckiilgselt - niiteks ei ole voimalik avaliku sektori organisatsioonide
Kulutusi n¢ michhaaniliselt kokku hoida. kui el rakendata neid toetavaid muudatusi seadusandtuses ja
organisatsioonide juhtimises.

» Haldusreforni Libiviimist i juhita piisavalt — kui poliitikud hakkavad iildiste otsuste asemel tegelema
tchniliste probleemidega. ametnikud seevastu tritavad sckkuda poliitilistesse mingudesse. erincvad
ametkonnad tegelevad  kattuvate Glesannetega ning scetttu. moned tilesanded  jiiivad plisava
Lihelepanuta ja teiste puhul tekib asjatu konkurents: ci ole selge kes mille eest ja kuidas vastutab jne.
sits kukub haldusreforni Libi

~ Haldusreformi Tibiviimisel hakkavad “esimest viinlit mingima™ mitte riiklikud institutsioonid —
hakatakse tle vOtma “universaalseid” lahendusi teistest riikidest ning usutakse pimesi nende
uldkehtivusse. Ei arvestata kohalike oludega ja vajadustega.

5.6.1.6. Kokkuvate avaliku halduse reformist Eestis

Ecttoodu on ainult lihitlevaade {ihest voimalikust arengusuunast Eesti avaliku halduse reformimisel, Kui
2000, a. algul veel tundus, ¢t Eestis hakatakse jirgnevatel aastatel scni pikalt ja vaevalisclt planeeritud
haldusreformi cllu viima. siis kiesoleva Oppevahendi koostamise ajal (aasta 2002 suvel) on haldusreformi
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elluviimine Eestis takerdunud ning vahepecal juba sclgeks vaieldud ja paberile pandud haldusreformi
puudutavad arengustsenaariumid on muutunud sonakdlksudeks. Kui erinevate arengustsenaariumide tle voib
diskuteerida. siis vajadust Eesti avalikku haldust edasi arendada ei ole veel kahtluse alla scatud. Sectdttu on
kiesolevas Oppevahendis kisitletud ka ainult Eesti haldusrcformi ldiscid eesmiirke ja haldusreformi
vajaduse tinginud asjaolusid.

5.6.2. Euroopa Liiduga litumise protsess

Eesti iihinemine Euroopa Liiduga ei ole teatavasti ette otsustatud kiisimus. Seega ei saa rddkida Euroopa
Liiduga liitumise mojudest. Kill on voimalik kisitleda oletatavaid mdjusid, mis voivad ilmneda Euroopa
Liiduga liitumisel ning juba praegu liitumisprotsessi kidigus aset leidnud muudatusi. Jargnevalt on ira toodud
ainult moned vdimalikud muudatused. mis véivad Eesti avalikus halduses aset leida Eesti Euroopa Liiduga
Hitumisel:

A4

Y

» Vihestel ametnikel (erinevatel hinnangutel umbes kahesajal) avaneb vdimalus Euroopa Liidu

institutsioonide juures t80le asuda. Lisaks sellele tekib korgendatud vajadus tdlkide jirele, kes samuti
leiaksid t60d Euroopa Liidu institutsioonide juures.

» Tiheneb rahvusvaheline suhtlemine erinevate ametkondade tasandil — ka Eestisse jdinud ametnikelt

oodatakse paremat keeleoskust, laiemaid teadmiseid Euroopa Liidust ja selle litkkmesmaadest jne.

Ametnikud peavad oma t30s senisest cnam arvestama konkreetsete Euroopa Liidu Gigusaktidega
samuti peavad nad olema valmis, vdimelised osalemiseks FEuroopa Liidu seadusandluse
viljatdotamisel.

Moningates valdkondades suureneb tGOmaht (niiteks seoses Jigusaktide sisseviimisega,

toetussummade jaotamisega. projektide villjatbotamise ja hindamisega jne). Juurde vOib tekkida ka
uusi avaliku sektori tegevusvaldkondi,
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