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SISSEJUHATUS

Kaasinimeste mérkamine ja abistamine on thiskonnas olnud labi aegade oluline véartus.
Kui varem said inimesed raskuste korral enamasti abi perelt ja Umbritsevalt kogukonnalt,
siis tanapédeval on lahedaste mitteformaalne tugi vdhenemas ja riigi roll abivajajate
toetamisel suurem. See on tingitud mitmest kaasajale iseloomulikust trendist — pered on
niud vaiksemad ja ebaplsivamad, Uhiskonnas tunnustatakse enam individualistlikke
vadrtusi, inimesed pole enam nii paiksed kui varem, vaid liiguvad oma t6delu téttu voi
muudel pdhjustel paigast paika ja riigist riiki. Selle tottu vOib raskustesse sattunud
inimestel nappida lahedasi, kes neid abistada saavad. Paljud riigid, sh Eesti, on hinenud
rahvusvaheliste kokkulepetega, milles deklareeritakse kdigi inimeste vordse kohtlemise
olulisust ja Gigust inimvaarikale elule. Muuhulgas on Eesti ratifitseerinud URO puuetega
inimeste Oiguste konventsiooni ja on sellega votnud riigile kohustuse parandada
jarjepidevalt puuetega inimeste olukorda. ,,Eesti kodanikul on digus riigi abile vanaduse,

toovoimetuse, toitjakaotuse ja puuduse korral®, rohutab ka Eesti pohiseaduse §28.

Riigipoolset toetust abivajajatele pakutakse mitmeti, sh on olulisel kohal avalikud
teenused. Avalike teenuste korraldamine on aktuaalne teema nii praktikute kui poliitika-
kujundajate hulgas, samuti teoreetilistes kasitlustes. Avalikkus ootab avalikult sektorilt
,vihema eest rohkemat“ ehk iiha paremini elanike vajadustele vastavate teenuste
osutamist samaaegselt piiratud ressursside (ha t6husama kasutamisega. Et avalike
teenuste arendamisele avaldavad moéju ka mitmesugused globaalsed trendid (tiha suurem
vorgustumine, tehnoloogilised uuendused jm), vajab see temaatika jérjepidevat
téhelepanu, sh interdistsiplinaarset teoreetilist kasitlemist, et vélja selgitada pidevalt

muutuvatesse oludesse paremini sobivad lahendused.

Teenuste osutamisel ja kasutamisel ei mdelda enamasti kuigivord sellele, et see toimub

mingis laiemas kontekstis, mis voib kujundada ja mdju avaldada teenuse otsesele



osutamisele. Teenuste korraldamise teoreetilistes késitlustes on sellele aga tiha rohkem
tdhelepanu poodratud ja arendatud ststeemseid késitlusi, kus vOetakse arvesse teenuse
osutamist kujundavat keskkonda (vt nt Ostrom jt 2015; Vargo, Maglio ja Akaka 2008).
Selles magistritoés anallilsitakse sotsiaalteenuste korraldamist Eestis kohaliku

omavalitsuse tasandil ja seda just teenuse korraldamise kontekstist lahtuvalt.

Sotsiaalteenuste hulka kuuluvad mitmesugused teenused inimestele, kelle toimetulek on
halvenenud terviseprobleemi, vananemise vdi méne muu sotsiaalse riski realiseerumise
tottu. Riigiti on sotsiaalteenuste osutamise ja korraldamise praktikad mdoneti erinevad,
kuid sarnase joonena korraldatakse neid teenuseid enamasti elanikele l1ahimal kohalikul
tasandil, kus inimeste igapéevased vajadused ja olemasolevad ressursid on kdige
paremini teada. Kohalik omavalitsus peab oma piirkonna elanikele sotsiaalteenuste
kattesaadavuse tagama neid teenuseid ise osutades v@i selleks partnereid leides ja
koostodsuhteid luues. Praktikas on see omavalitsustes eri pdhjustel millegipérast vahel
problemaatiline, samas modned omavalitsused suudavad teistest enam teenuseid
korraldada ja abivajavatele elanikele juhtumikorralduslikku tuge pakkuda (vt Rasu 2016;
Sepp jt 2018). Sotsiaalteenuste ebalihtlane kéttesaadavus on Eesti hoolekande (ihe
valjakutsena esile toodud ka sotsiaalkaitse strateegilises pdhidokumendis, heaolu
arengukavas 2016-2023 (Ik 26): ,,inimeste vajadustele vastavad sotsiaalteenused ja
hooldusvdimalused ei ole piisavalt kittesaadavad /.../ Sotsiaalteenuste kasutamise
statistika ja uuringute pdhjal hinnatud kdrvalabi- ja teenusevajaduse vordlus nditab, et
Eestis on pakutavate teenustega kaetud osa vajadustest. Olemasolevad andmed ja
analiiiisid ei vOimalda hinnata tegelikku teenusevajadust. Eeltoodust tuleneb selle
magistitod uurimisprobleem — miks on sotsiaalteenuste kéttesaadavus ja teenuste
korraldus omavalitsusuiksuste 18ikes erinev? Td0s uuritakse, millised tegurid kujundavad
sotsiaalteenuste korraldamist kohalikes omavalitsustes ja milliseid erinevusi nende

tegurite mojust tulenevalt omavalitsuste teenuste korraldamise praktikas on.

Magistritod eesmargiks on kohalikes omavalitsustes sotsiaalteenuste korraldamist
mojutavate tegurite analtlsile tuginedes todtada valja soovitused, kuidas teenuste
korraldamisel omavalitsusiiksuse eripéra arvesse vottes sotsiaalteenuste kattesaadavust

omavalitsuses parandada.



TG0 autor plstitab eesmargi taitmiseks jargmised uurimistlesanded:

o luua teoreetiline raamistik teenuste osutamist mdjutavate keskkonnategurite
kirjeldamiseks;

e anda vordlev Ulevaade avalike teenuste korraldamise vdimalikest vormidest ja
korraldusvormi valikut mdjutavatest teguritest;

e maaratleda tegurid, mis sotsiaalteenuste korraldamisel mdju avaldavad;

e kirjeldada Eesti kohalike omavalitsuste tltbid, tuginedes Eesti kohalike
omavalitsuste statistilistele andmetele;

o selgitada valja, millised kohaliku omavalitsuse tegevuskeskkonna komponendid
mojutavad Eesti omavalitsustes sotsiaalteenuste korraldamist ja milline see mdju eri
tlupi omavalitsuste 16ikes on;

e saadava teadmuse analidisile tuginedes siinteesida soovitused sotsiaalteenuste

korraldamise vBimaluste kohta eri tlupi kohalikes omavalitsustes.

Magistritdd on jaotatud kaheks peatlkiks, millest esimeses luuakse uuringu teoreetiline
alus ja teine annab Ulevaate empiirilisest uuringust, mis magistritd0 raames teostati.
Teoreetiliselt tuginetakse sotsiaalteenuste korraldamist mojutavate keskkonnategurite
kirjeldamisel ja anallsimisel teenusekeskse loogika kontseptsioonile ja selle edasi-
arendusele avalike teenuste puhul. Tegemist on teenuste kontekstikeskse késitlusega, mis
teoreetikute ja praktikute seas viimasel aastakimnel tha suuremat téhelepanu pélvib.
Seejdrel antakse t00s Ulevaade erinevatest avalike teenuste korraldamise vdimalustest
ning analllsitakse, millistest teguritest tulenevalt sotsiaalteenuste puhul ht vGi teist
korraldusvormi kohalikes omavalitsustes kasutatakse. Magistritoo teoreetilise peatiikiga
luuakse Ulevaade kohaliku omavalitsuse tasandil sotsiaalteenuste korraldamist

mojutavatest teguritest ja nende mojust erinevates oludes.

ToO empiirilises osas kasutatakse kombineeritult kvantitatiivseid ja kvalitatiivseid
uurimismeetodeid. Esmalt analliusitakse statistilisi andmeid Eesti kohalike omavalitsuste
kohta (nii tldandmeid kui statistikat sotsiaalteenuste osutamise kohta), et vélja selgitada
oma nditajate poolest iksteisest eristuvad omavalitsuste tilibid. Seejarel analtisitakse,
kui sarnaselt voi erinevalt toimub eri tliipi omavalitsustes sotsiaalteenuste osutamine ja

korrraldamine. Selleks tutvutakse omavalitsuste veebilehtedel oleva avaliku teabega,



ametlike dokumentide, igusaktide, uuringute jm materjalidega, viiakse labi intervjuud
omavalitsustes sotsiaalteenuste korraldamisega tegelevate ametnikega. Kogutud andmete
pdhjal siinteesib magistritdo autor jareldused ja pakub t66 viimases osas vélja soovitused

sotsiaalteenuste korraldamise kohta erisuguste omavalitsuste jaoks.

Ké&esolevas magistritoos késitletakse avalike teenuste korraldamise temaatikat. Eestis on
tehtud mitmeid uuringuid ja analtiise kohaliku omavalitsuse tasandil teenuste
korraldamisest ja omavalitsuste vdimekusest (nt Noorkdiv ja Ristmée 2014; L6hmus jt
2012; Kohaliku... 2009; Uus jt 2014; Sepp jt 2015; Sepp ja Veemaa 2016; Sepp jt 2018).
Sotsiaalteenuste korraldamist ja arendamist on samuti késitletud, néiteks Rasu (2016),
Saarsen (2015)%, Raidma (2016) to6des. Seniste uuringute tulemused naitavad nii seda, et
sotsiaalteenuste kattesaadavus on Eestis piirkonniti ebalihtlane, kui ka seda, et erinevates
Eesti omavalitsustes korraldatakse teenuseid moneti erinevalt. T66 autorile teadaolevalt
ei ole aga lahemalt uuritud, miks on sotsiaalteenuste korraldamise praktika omavalitsustes
erinev, kuidas omavalitsuse laiem tegevuskeskkond mdojutab sotsiaalteenuste
korraldamist ja kas mingisugused omavalitsuse eripdrased jooned vdivad sotsiaalteenuste
korraldamise v@imalusi seal piirata v6i hoopis luua selleks uusi vbimalusi. Selle
magistritdd peamisteks lugejateks vOiksid olla sotsiaalteenuste planeerimise ja
igapéevase korraldamisega tegelevad sotsiaalvaldkonna praktikud.

T6O autor tdnab koiki uuringus osalenud kohaliku omavalitsuse sotsiaalvaldkonna
spetsialiste ja Sotsiaalkindlustusameti analliisiosakonda abi eest andmete kogumisel.
T66 valmimisele on kaasa aidanud sisukad arutelud juhendaja Arvi Kuuraga ja TU RAKE

analliutiku Elsa Trummiga, mille eest neile suur tanu.

1 See magistritoo on jatkuks autori varasemale sotsiaaltdo ja rehabilitatsiooni korralduse eriala 16putdéle.
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| SOTSIAALTEENUSTE KORRALDAMIST MOJUTAVAD
TEGURID

1.1. AVALIKE TEENUSTE KONTEKSTIKESKNE KASITLUS

1.1.1. Teenuskeskse loogika kontseptsioon

Majandusteaduses ja avaliku halduse teoorias on leida iha enam uurimusi sellest, kuidas
organisatsioonid on mdjutatud keskkonnast, milles nad tegutsevad (vt nt Greenwood ja
Hinings 1996; Chandler ja Vargo 2011). See puudutab ka avaliku sektori tegevust (vt
Pollitt 2013; Pollitt ja Dan (2011) poolt tehtud 519 teadusuuringu metaanallis).
Uhiskond on nii labipdimunud ja paljudes vastastikustes sdltuvustes, et seda mju ei saa
jatta tahelepanuta ka teenuste korraldamisel (Ostrom jt 2015, lk 127; Akaka ja Vargo
2015, 1k 453), sh avalike teenuste puhul (Osborne 2009).

Kuigi konteksti? temaatikat kasitletakse teaduskirjanduses laialdaselt, ei ole see tiheselt
maaratletud mdiste, eri allikatest vdib leida mitmesuguseid tdélgendusi ja tlpoloogiaid
(Pollitt 2013, Ik 3). K&esolevas t66s tuginetakse sotsiaalteenuste konteksti analtiisimisel
teoreetiliselt teenusekeskse loogika® kontseptsioonile (service-dominant logic, edaspidi
SDL) ja selle edasiarendusele avaliku sektori teenuste puhul. SDL kontseptsiooni
pakkusid 2004. aastal valja Stephen Vargo ja Robert Lusch (vt Vargo ja Lusch 2004).
Seda on hiljem edasi arendatud teiste uurijate poolt*, sh on Stephen Osborne kisitlenud
SDL rakendatavust avalike teenuste kontekstis (vt nt Osborne, Radnor ja Nasi 2013;
Osborne 2018). Magistritdds on sissevaateid ka teistesse teoreetilistesse kasitlustesse,

millega SDLi rohkem vdrreldakse.

SDL pakub pohimdtteliselt teistsugust vaadet teenuse olemusele kui varasemad
traditsioonilised kasitlused, mida kirjanduses nimetatakse tootekeskseks loogikaks
(goods-dominant logic, edaspidi GDL). Tabelis 1.1 on SDL ja GDL vdrdlev Ulevaade.

2 Konteksti all peetakse selles toos silmas teenuse osutamist ja korraldamist kujundavat keskkonda.

3 Miste kasutuselevdtjad on tipsustanud, et mdiste ,,loogika* tihendab nende poolt kasutatuna mdtteviisi
vBi maailmavaadet, mitte formaalset struktuuri. (Maglio jt 2009, Ik 398)

4 Neid materjale koondab keskselt sdlogic.net



Tabel 1.1. Mdtteviiside vordlus: tootekeskne loogika versus teenusekeskne loogika

Vordlusalus Tootekeskne loogika (GDL)  Teenusekeskne loogika (SDL)

Vahetuse peamine Vahetatakse tooteid, kaupu Ressursside (teadmiste ja oskuste)

komponent vahetamisest saadav kasu

Teenuse kasitus Kui mittemateriaalne toode Kui vaartuse loomise protsess

Tarbija roll Tarbija on toodete saaja rollis,  Teenus luuakse Uhiselt, teenuse saaja
vastuvatja rollis osaleb teenuse loomes

Vadrtuse Véaartuse kujundab tootja ja Vé&artus on Uhiselt loodud. Véaartuse

kujunemine ja vaartuse Ule otsustab tootja tle otsustab tarbija

tdhendus (value-in-exchange) (value-in-use)

Teenust pakkuva  Tarbijatega tegeletakse, et Teenuse saajad on teenuse (hises

ettevOtte ja tarbija  jouda tehinguteni loomises jm suhtepdhistes

vastasmoju vahetusprotsessides aktiivsed osalised

Toodete Tooted on 16ppproduktiks Tooted on teenuse korraldamiseks

funktsioon kasutatavad vahendid

Ressursid Materiaalsed ja mitte- Integreeritud ressursid

materiaalsed ressursid
Allikas: Vargo ja Lusch 2004, Ik 7; Starkhammar 2016, Ik 59, autori kohandatud

Traditsiooniline GDL on olemuslikult ettevdtte poolt valmistatavate toodete vm loodava
valjundi keskne (vt joonis 1.1). GDL kaésitlusele on iseloomulik, et tootja ja tarbija on
eraldiseisvad ning vaartuse loomisest mdoeldakse tihti kui ettevdtte poolt tehtavate
tegevuste seeriast (Vargo, Maglio ja Akaka 2008, Ik 146), podramata seejuures erilist

tahelepanu teenuse osutamise kontekstile.

Tarbija

Tarniia t hel Tootja -
rnij arneahe ) (,|6ppkasutaja”)

Joonis 1.1. Tootekeskset loogikat kirjeldav mudel (Vargo 2018, Ik 13)



GDL vaates kasitletakse teenuseid kas 1) kui teatud tiilipi toodangut® (goods) (st kui
mittemateriaalseid valjunditihikuid); voi 2) kui lisandeid, mis suurendavad toodangu
vadrtust (Maglio jt 2009, 1k 398). Lihtutakse arusaamast, et teenuste ,,tootmiseks* ja
kittetoimetamiseks saab kasutada tootmise juhtimiseks valjatootatud pShimotteid,

tingimusel, et neid on kohandatud toodete ja teenuste erinevusi arvesse vottes.

SDLis on teenus defineeritud (he osapoole péadevuste (teadmiste ja oskuste)
rakendamisena teise huvides (Vargo ja Lusch, 2004, Ik 2). Selliselt mééaratletuna réhutab
SDL m@tteviis teenuse puhul selle protsessilist olemust ning toob esile teenuse konteksti
olulisuse — vastastikmdjulises vahetusprotsessis, kus on vahemalt kaks osapoolt, luuakse
nende osapoolte interaktiivses koost00s vaartust. Selles Ghiselt vadrtuse loomise
protsessis rakendatakse ja pOimitakse mitmesuguseid osapoolte ressursse erinevate
kokkulepete alusel ja kogu seda protsessi kujundab keskkond, milles teenuse osutamine
jakorraldamine aset leiab. Keskkond voib olla teenuse osutamist toetav voi takistav, olles
mojutatud nditeks sellest, millised teenuse osutamiseks vajalikud ressursid on seal
olemas, milliste osapoolte kaudu neile ligi paaseb ja milliste reeglite, tingimuste alusel
neid ressursse kasutada saab. SDL l&htealuseid visualiseerib joonis 1.2. Teooria loojate
poolt formuleeriti SDL teoreetilised lahtealused algselt nn alusteesidena ja hiljem nende
baasilt viie aksioomina (vt Vargo ja Lusch 2016, Ik 18), neist annab Glevaate lisa 1.

Nii tekivad d

omavahel kattuvad ja OSAPOOLED
Uksteises sisalduvad osalevad
TEENUSE
OKOSUSTEEMID

UHINE
VAARTUSE
RESSUSSIDE

endogeensed
INSTITUTSIOONID JA LOOMINE INTEGREERIMISES

INSTITUTSIOONILINE ja
KORRALDUS

\_ TEENUSE
VAHETUSES,

millele seavad piire
ja loovad vdimalusi

Joonis 1.2. Teenuskeskset loogikat kirjeldav mudel (VVargo ja Lusch 2016, Ik 7).

5 Teenuseid iseloomustavad nn IHIP-omadused: mittemateriaalsus (I-intangibility), heterogeensus (H —
heterogeneity), lahutamatus (I — inseparability), kaduvus (P- perishability). (Sillanpaa 2016, Ik 7)
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SDL mdtteviis suunab teenusest motlema kui vaartust loovast slisteemist, milles on
olulisel kohal teenuse osutamises ja korraldamises osalevad osapooled ja vajalikud
ressursid ning lisaks sellele institutsiooniline korraldus ehk ,,mangureeglite kogum®, mis
madrab ara osapoolte suhted ja ressursside kattesaadavuse ning kasutamise (Lusch ja
Vargo 2019, Ik 18). Selle kirjeldamiseks on SDLis sisse toodud teenuse Okoslsteemi
mdiste, mida Vargo ja Lusch (2016, Ik 10) defineerivad kui ,,ressursse integreerivaid
osapooli koondavat slisteemi, mis on vordlemisi iseseisev ja isekohanduv ja mille
osapooled on seotud Uhise institutsioonilise korralduse kaudu ja vastastikku véartuse
loomisega, mis teenuse vahetusprotsessis toimub®. Terminit ,,0kosiisteem® otsustasid
Vargo ja Lusch (ibid, 1k 10) eelistada seepirast, et ,,see tihistab osalejate ja keskkonna
vastastikust moju ja energiavoogu®. Nende véitel on SDL filosoofia taielikum, kui see
hélmab okoloogilise siisteemi® vaatenurka. See vaatenurk on périt loodusteadustest,
Okoloogiliste stisteemide teooriast (ecological system theory), kuid seda on rakendatud
mitmel teiselgi erialal, nt psiihholoogias, sotsiaaltdos, haridusvaldkonnas. Westrupi
(2018, Ik 38) kohaselt maératletakse selle teooria raames susteemi kui tht sellist tervikut,

mis funktsioneerib oma osade vaheliste vastastikuste séltuvuste tottu.

Erinevalt teistest teenuste stisteemset loomust kirjeldavatest konstruktsioonidest (neist
leiab Glevaate lisast 2) toob SDLis kasutatav teenuse 6koslsteemi mdiste réhutatult esile
ressursse (hendavate ja vaartust loovate koosluste toimimise keerukuse, diinaamilisuse ja
isereguleeruvuse — samaaegselt jooksva toimimisega kohandavad ja seadistavad sellised
stisteemid end pidevalt imber (Vargo ja Lusch 2011, Ik 185; Wieland jt 2012, Ik 15) . See
tdhendab, et igasugune teenuse protsessis asetleidev vadrtuse loomine, vahetus ja
ressursside integreerimine muudab mingil maéral siusteemi ennast ja seega jargmise
iteratsiooni (sama protsessi kordamise) konteksti. Seeparast ei piisa sellest, kui kasitleda
teenust vorgustikuna, mis keskendub tiksnes osapoolte vaheliste seoste mustrile. VVargo
ja Lusch’i (2011, Ik 182) hinnangul on mingis mdttes paradoksaalne, et tuleb liikuda
uldisema, stisteemsema makrovaate suunas selleks, et I6pptulemusena mdista, kuidas ks

konkreetne osapool (nt organisatsioon) saaks tdhusamalt protsessis osaleda.

G__OkosUsteem on mingi ala organisme ja nende keskkonda haaravate suhete ja interaktsioonide vargustik.
Okosuisteem on isereguleeruv ja arenev tervik, mille moodustavad toitumissuhete ja kommunikatsiooni
kaudu Uksteisega seotud organismid koos neid timbritseva keskkonnaga (Masing, 1992).
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Véaartust loovate sotsiaalsete siisteemide mdistmisel on Vargo ja Lusch’i (2016, 1k 11)
sonul vdtmetihtsus institutsioonidel” ja institutsioonilisel korraldusel®. SDLis tuuakse
fookusesse see, et teenuse protsessis ldimitakse vaartuse loomisel mitme osapoole
ressursse ja et see saaks toimuda, peavad osapoolte vahel eksisteerima mingit laadi
kokkulepped ehk institutsioonid. Institutsioonidel on palju erinevaid kujusid — nad vdivad
olla nii formaalsed 6igusaktid kui mitteametlikud sotsiaalsed normid v6i kokkulepped,
mdistete ja simbolite tdhendused vai mistahes muud infovahetust, tunnetust, hinnanguid
tekitavad rutiinid. Praktikas eksisteerivad institutsioonid tavaliselt ulatuslikuma

vastastikmdjulise institutsioonilise korralduse raames.
1.1.2. Teenuskeskne loogika avalike teenuste puhul

SDL raamistikus ei peeta spetsiifiliselt silmas avalikke teenuseid, vaid teenuseid uldiselt.
Et avaliku sektori teenused erinevad tavapérastest erasektori poolt osutatavatest
teenustest (Ostrom ja Ostrom 1999; Hodgkinson jt 2017), tekib kiisimus, kuivérd SDL
kontseptsioon on uldse avalike teenuste puhul rakendatav. Seda on oma t60des
analliusinud Stephen P. Osborne (nt Osborne 2010; Osborne ja Strokosch 2013; Osborne,
Radnor ja Nasi 2013; Osborne 2018), kes leiab, et SDL annab sobiva lahtepunkti ka
avalike teenuste kasitlemiseks - siiski selle méondusega, et jarelduste tegemisel tuleb

kriitiliselt arvesse votta avalike teenuste eripdra.

Avalik teenus on mdiste, mis ei ole Ghel kindlal viisil defineeritav, vaid mille tdhendus
sOltub pigem kontekstist (Lember jt 2011, Ik 9). Avalike teenuste mdistet laialt
defineerides hdlmab see k&iki avaliku sektori poolt pakutavaid teenuseid. Mdnevdrra
kitsamalt defineerituna on avalik teenus avaliku halduse asutuse poolt osutatav teenus,

pakutav kaup voi hiive, mis teenib avalikku huvi (Kohaliku... 2009, Ik 11). Vdib Gelda, et

7 Institutsioonid on inimeste poolt loodud ettekirjutused, mis kujundavad sotsiaalseid, majanduslikke ja

tabud, traditsioonid, kaitumisetikett, sanktsioonid) kui formaalseid reegleid (seadused jt regulatsioonid,
omandidigused) (North 1991, Ik 97). Erinevalt tavaarusaamast ei ole institutsioonideks organisatsioonid.
North’i sdnul on institutsioonid kui iihiskonnas valitsevad méngureeglid, organisatsioonid on méngijad.

8 Institutsiooniline korraldus - omavahel seotud institutsioonide kogumid, mis koos moodustavad suhteliselt
sidusa koosluse, mis hdlbustab tegevuste koordineerimist (Vargo ja Lusch 2016, Ik 18).
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avalikud teenused on suunatud Uldkasutatavate ehk avalike hiviste pakkumisele, neid
teenuseid osutatakse avalikku huvi silmas pidades.

Avalikke hiviseid eristab tavapérastest erahivistest (erateenustest) kaks peamist
omadust: valistamatus (non-exclusion) ja mitterivaliteet ehk konkurentsitus (non-rivalry),
mis tdhendab seda, et avalike huviste kasutajate ringist on raske kdrvaldada mittemaksjaid
ja uute havise tarbijate lisandumise korral teiste kasu ei kahane (Ostrom ja Ostrom 1999,
Ik 75). Selliste omadustega teenuseid eraturg turumajanduse oludes kas ei paku tldse voi
pakub ebapiisavalt, mistottu peab sellega tegelema avalik sektor (Mereste 2003, Ik 592).
Avalikke teenuseid on kaht liiki - vaid osa neist on selliseid, millele on iseloomulikud
mdlemad eelnimetatud omadused ja mida pakutakse ainult avalikul turul (ibid, 1k 132).
Sellised puhtad avalikud teenused on nditeks korrakaitse, keskkonnakaitse kontroll,
riiklik televisioon. Koik avaliku sektori poolt pakutavad teenused ei ole siiski puhtad
avalikud hived, mh pole seda nditeks ka haridus- ja sotsiaalteenused (Kohaliku ... 2009,
Ik 12). Kuid need teenused toovad kasu mitte ainult vahetutele kasutajatele, vaid ka
laiemalt kogu thiskonnale. Seda silmas pidades on avaliku sektori osalus ja jarelevalve
selliste teenuste Gle oluline. Seetdttu liigitatakse sellised Uhiskonna jaoks oluliste
valdkondade teenused traditsiooniliselt avalike teenuste hulka, isegi kui erasektor neid
avaliku sektori korval jarjest enam pakub.

Tdienduseks eelnevalt valjatootud avalike teenuste pdhiomadustele toovad erinevad
autorid valja teisigi olulisi aspekte,vt ka avalike ja erateenuste vordlust tabelis 1.2.
Kuna avalike teenuste puhul tavapérased turumehhanismid ei tdota, siis erinevalt
erateenustest ei kujune avalike teenuste hind turul, vaid teenuste pakkumist ja ndudlust
juhivad poliitilised protsessid (Ostrom ja Ostrom 1999, Ik 7). Osborne (2018, Ik 226-227)
toob avalike teenuste eriparana vélja, et avaliku teenuse kasutajad on samaaegselt ka
kodanikud, kellel vdib olla avalike teenuste tulemuste osas laiem thiskondlik huvi. Sellist
huvide duaalsust drisektoris ei ole. Avalike teenuste puhul esineb erateenustest
sagedamini seda, et protsessis soovivad osaleda ja kaasa réékida mitmed eri huvidega
osapooled (néiteks vdivad erineda abistamist vajavate inimeste ja nende hooldajate huvid)
ja seet6ttu tuleb protsessi kdigus osapoolte arusaamu thtlustada. See tdéhendab, et teenuse

protsess on keerukas ja selles osalejaid on palju. Ka Hodgkinson jt (2017, Ik 998)
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hinnangul on avalikud teenused tavaliselt erateenustest komplekssemad, hdlmavad

suuremat hulka teenuseosutajaid ja huvirihmi

labipaistvust ja usaldusvaarsust.

Tabel 1.2. Avalike ja erateenuste vordlus

ning neilt eeldatakse suuremat

Erasektori teenused

Avaliku sektori teenused

Teenuste kogust ja kvaliteeti on suhteliselt kerge
moota

Teenuste kogust ja kvaliteeti on reeglina
raske moota

Tarbitavad vaid Uhe inimese poolt

Tarbitavad kogu avalikkuse poolt uhiselt
ning sageli samaaegselt

Osapoolteks klient ja teenuseosutaja

Kompleksne suuremat hulka huvirihmi
hdlmav protsess

Teenuse ostmise aluseks kitsalt isiklik huvi

Teenuste tulemuste osas laiem
Uhiskondlik huvi

Indiviidil on tldjuhul valikuvabadus, kas tarbida
teenust vdi mitte ning ka teenuse kvaliteedi osas

Indiviidil Gldjuhul puudub valikuvabadus
nii teenuse tarbimise kui kvaliteedi osas

Teenust tarbitakse vabatahtlikult

Teenustel ka sundkliendid

Kerge vélistada teenust tarbimist nende poolt,
kes pole maksevdimelised

Raske vélistada teenuste tarbimist nende
poolt, kes selle eest ei maksa

Teenuse eest maksmine on tihedalt seotud
ndudluse ning tarbimisega

Teenuse eest maksmine ei s6ltu otseselt
ndudlusest ning tarbimisest

Turumehhanismid reguleerivad teenuste
pakkumist ning ndudlust

Teenuste pakkumist ning ndudlust
juhivad poliitilised protsessid

Teenust osutava firma kasumlikkuse aluseks on
klientide séilitamine ja nende kordusostud

Korduv teenuse kasutamine néitab pigem
teenuseosutamise ebadnnestumist

Allikas: Ostrom ja Ostrom 1999, Ik 7; Hodgkinson jt 2017, 1k 998; Osborne 2018, |k 226-227,
autori kohandatud.

Avalike teenuste eripara arvestades on Osborne (2018, Ik 229) lahtuvalt SDL-mdtteviisist
valja arendanud avalike teenuste loogika kontseptsiooni (public-service logic, edaspidi
PSL). Selle olulisemaid lahtekohti on kolm. Esiteks, sarnaselt erateenustega tuleb ka
avalikku teenust késitleda kui véartuse loomise protsessi (Osborne kasutab véljendid
»avalik teenus kui teenus®) ja mitte lihtsalt kui toodetud véljundit. Teiseks, avalikke
teenuseid tuleks Kkasitleda organisatsioonide vorgustikulisi suhteid arvestavate
stisteemidena. Kolmas Osborne”i lahtekoht keskendub vaartuse loomisele — liiga kaua

on arvatud, et avalikku teenust pakkuv organisatsioon on see, kes loob vaartust. PSLis on
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ldhenemine vastupidine, teenuse véartust hindab teenuse kasutaja-kodanik, teenust

pakkuv avaliku sektori organisatsioon on selles protsessis toetaja, vahendaja rollis.

Senini on avalikku sektorit suuresti iseloomustanud GDL-m&tteviis, mille kohaselt
avaliku sektori organisatsioonid ,,toodavad* teenuseid, tehes seda suhteliselt eraldatult
oma klientidest (Hodgkinson jt 2017, Ik 999). Ka Osborne (2018) nendib, et nii avaliku
halduse teoorias kui avalike teenuste osutamise praktikas on senini valdav olnud
tootekeskne motteviis, mis aga ei sobitu hasti praeguse avalike teenuste osutamise
muutunud kontekstiga, millele on iseloomulik Uha suurem killustumine ning avalike
teenuste pakkumisega seotud organisatsioonide vahelised vorgustikulised suhted.
Hodgkinson jt (ibid, Ik 999) rb6hutab, et kuna avalike teenuste slisteemid hélmavad
paljusid ja sageli ka vastandlikke kasutajaid ning avalike teenuste puhul kasutatakse
erasektoriga vorreldes rohkem partnerlusele rajatud teenuste korraldusvorme, on avalike
teenuste voOrgustikud erasektoriga vorreldes keerukamad. Lisaks sellele eksisteerivad
kontekstuaalsed erinevused ka avaliku sektori organisatsioonide sees ja nende vahel, seda
tdnu mitmesuguste kombineeritud teenuse korraldusvormide tha laiemale levikule.
Nende trendidega sobib paremini SDL-m@Gtteviis, mis arvestab avalike teenuste osutamise
stisteemset konteksti ning avalikke teenuseid kasutavate kodanike ootust nende

kaasamiseks ja nendega arvestamiseks.

Teenuste korraldamise temaatika on vaga seotud teenuste arendamise ja innovatsiooniga.
SDL-métteviisile toetuvates késitlustes réhutatakse seda, et muudatused ja uuendused on
tugevas seoses institutsioonide ja institutsioonilise korraldusega. Innovatsioon on
pdimunud institutsioonide lammutamise ja Umberkorraldamisega, sest peaaegu alati
kujutab innovatsioon endast loomingulist havitamist (Vargo ja Lusch 2016, Ik 20).
Wieland jt (2016) véitel ei toimu teenuste innovatsioon automaatselt lihtsalt siis, kui
osalised (organisatsioonid v6i vBrgustikud) tulevad valja uute ideede v@i lahendustega,
vaid alles siis, kui uued praktikad institutsionaliseeritakse. Institutsionaliseerimise all on
antud juhul silmas peetud mittelineaarset protsessi, mille jooksul stisteemi osalised
iteratiivselt loovad Uhiseid reegleid (institutsioone), labides korduvalt kdigi osapoolte
arusaamade iihtlustamise ja ,,mingureeglite” korrigeerimise protsessi ja seda nii kaua,

kuni ikka veel ilmneb eri osapoolte erinevaid arusaamu probleemidest ja lahendustest

15



ning ei ole vélja kujunenud koigi osapoolte Uhesugust tdlgendust. Ehk siis, reaalselt
toimuvad muutused mitte siis, kui idee valja kdiakse vdi muudatuse elluviimiseks
korraldus antakse, vaid alles siis, kui osapooled on hakanud ihtmoodi aru saama sellest,
mida ja kuidas on vaja teha ning tegutsevad vastavalt. See tadhendab omavahelist
suhtlemist ja arusaamade Uhtlustamist, probleemide ja nende uhise lahendamise
vOimaluste valja selgitamist, takistuste Gletamist, reeglites kokku leppimist. Et paljud
institutsioonid kujunevad vélja pika aja jooksul, siis on ka nende muutumine pikaajaline
protsess. See aga tdhendab, et igasuguse teenuse 0kostisteemi muutumine ei saa toimuda

kiiresti ja tegevuste kavandamisel tuleb madista selle protsessi loomust.

Kokkuvdtteks, sotsiaalteenuste  korraldamist analulsides saab aluseks votta
slisteemipBhise kasitluse, konkreetsemalt Vargo ja Lusch’i poolt loodud SDL-
kontseptsiooni. See teoreetiline raamistik vdimaldab analiiiisida teenuste osutamist ja
korraldamist protsessina ja laiemat konteksti arvesse votva slsteemina, milles
arvestatakse keskkonnast tulenevaid asjaolusid, mis teenuste korraldamist soodustavad
vOi takistavad. Lahtudes SDL teoreetilisest raamistikust on selle magistritd6 autori
télgenduses olulised kolm Gldist kategooriat, mis teenuste korraldamist mdjutavad:

e ressursid, mida teenuse osutamisel voi korraldamisel vaja on;

e teenuse protsessi erinevad osapooled,;

e institutsioonid ja institutsiooniline korraldus (ehk regulatsioonid, ,,mangureeglid*).

Loodud dldine teoreetiline raamistik avalike teenuste kontekstikeskseks késitlemiseks
vBimaldab edasises uurida konkreetsemalt kohalikul tasandil avalike teenuste
korraldamist mdjutavaid tegureid. Esmalt antakse Ulevaade, millised on kohalikes
omavalitsustes (edaspidi KOV) teenuste pakkumise voimalused. Seejérel kasitletakse
tegureid, millest sdltub erinevate korraldusvormide kasutamine uhes vOi teises
keskkonnas. Selleks analliusitakse kohaliku tasandi ressursse, osapooli, institutsioone ja

seda, kuidas nende olemasolu vdi puudumine mdjutab teenuste kéttesaadavust.
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1.2. AVALIKE TEENUSTE KORRALDAMISE
VOIMALUSED

Vajadus teatud teenuste avaliku sektori poolseks osutamiseks ja korraldamiseks tuleneb
avalikust huvist. On terve hulk teenuseid, mida avalikkus igapdevaselt tarbib, kuid mis ei
ole avalikud teenused. Need on erasektori teenused, mille pakkumist reguleerib turg.
Avaliku vdimu roll piirdub selliste teenuste puhul mdningal méaral diguslike raamide
loomise ja teatud jarelevalvega. Samas on teisi teenuseid, mis on thiskonnaliikmete jaoks
samuti vajalikud, kuid mida eraturg siiski mingil pdhjusel piisavalt ei paku. Selliste
teenustega tegeleb avalik sektor. Avalikke teenuseid iseloomustab avalikkuse poolt
(kogukonnast lahtuv) tunnetatud vajadus tagada kdigile vdrdne juurdepédéds neile

teenustele ja nende kattesaadavus. (Lember jt 2011, Ik 9)

Pohjus, miks eraturg avalikke teenuseid pakkuda ei suuda, tuleneb avalike hiiviste
pdhiomadustest (vt ptk 1.1.2). Avalike teenuste olemust analtilisides toob Spicker (2009,
Ik 974-986) vilja neli olulist elementi, mis kirjeldavad koosmdjus avaliku teenuse
pohisisu. Esiteks, nende teenuste arendamisel peetakse eelkdige silmas tihiskonna jaoks
olulisi eesmérke, mitte niivord teenuse osutajate ja Uksikute kasutajate eelistusi. Teiseks,
avalikud teenused suurendavad solidaarsust Uhiskonnas, nad on universaalselt
kattesaadavad paljudele inimestele. Kolmandaks, avalike teenuste kaudu toimub
ressursside Umberjagamine — need teenused on kattesaadavad ka neile, kes ise teenuse
eest maksta ei suuda. Ja neljandaks, eelnimetatud kolmest asjaolust tulenevalt ei toimi
avalike teenuste puhul konkurentsiturg (isegi kui esmapilgul ndib toimivat). Avalikele

teenustele on iseloomulik, et nende puhul on ndudlus pakkumisest lahus.

Avalike teenuste olemusest tulenevalt esinevad nende puhul mitmesugused turutdrked.
Blank (2000, Ik 36) toob vélja nelja tulpi turutdrked, mis sotsiaalteenuste puhul
samaaegselt esinevad. Esiteks eksisteerivad valismojud (lisaks teenust saavale inimesele
on teenus kasulik tGhiskonnale laiemalt). Lisaks sellele on sotsiaalteenustele iseloomulik
info asiimmeetrilisuse probleem (k6igil osapooltel pole vordselt teavet), esindusprobleem
(teenuse saaja pole alati tegelik otsustaja teenuse (le) ja jaotusprobleemid (inimestel pole

neile teenustele vordset juurdepaasu).
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Majandusteaduslikus kirjanduses soovitatakse Blanki sénul (2000, Ik 37) sellisel juhul
puhtale konkurentsipdhisele teenuste korraldusele mitte loota ja eelistada avaliku sektori
sekkumisi, mida saab teha mitmes vormis. Uheks vGimaluseks on turu suurem riigipoolne
reguleerimine. Teiseks vOib rakendada teatud Kkliendirihmade subsideerimist (nt
sihtotstarbelised vautSerid mingite teenuste saamiseks, toiduabi talongid vmt). Kolmanda
alternatiivina vOib kaaluda teenuste lepingulist Uleandmist partneritele, kus avaliku
sektori organisatsioon otsustab ja korraldab, aga lepinguline partnerorganisatsioon osutab
teenust. Neljanda vdimalusena toob Blank (ibid, Ik 38) valja avaliku sektori sisese

koostdd eri vormides.

Avaliku sektori voimalikke valikuid teenuste korraldamisel kirjeldavad ka Goldsmith ja
Eggers (2004), kes sarnaselt Blankiga toovad esile korraldusvormide mitmekesisuse. Nad
liigitavad avalike teenuste korraldamise vdimalused nelja riihma (ibid, Ik 20):

e turupdhised, allhankel pdhinevad korraldusvormid (outsourced government);

e teenuste hierarhiline korraldamine (hierarchical government);

o avaliku sektori sisene koostdine teenuste korraldamine (joined-up government);

e vOrgustikupdhised korraldusvormid (networked government)

Kui vaadata avalike teenuste korraldamise tegelikku praktikat maailmas, siis on aegade
jooksul praktiseeritud erinevaid korraldusviise, kuid viimastel aastakiimnetel on mitmes
riigis vBetud jouliselt suund teenuste turupdhiste korraldusmudelite rakendamisele. Seda
trendi iseloomustab traditsioonilisest avaliku sektori enda poolsest teenusepakkumisest
eemaldumine (st teenuste hierarhilisest korraldamisest taandumine) ning liikumine
sOltumatute teenuseosutajate omavahelise konkurentsi soodustamise suunas, et seelabi
pakkuda teenuse kasutajatele rohkem valikuid. Selline suundumus on olnud viimastel
aastakumnetel laialdaselt kasutusel paljudes riikides, nt Suurbritannias (Dassiou jt, 2014),
Kesk- ja Ilda-Euroopa riikides, sh Eestis (Lember 2015, Ik 193).
Dassiou jt (ibid, Ik 1) juhib siiski tdhelepanu tdsiasjale, et konkurentsipGhine avalike
teenuste korraldus ei ole igas olukorras otstarbekas meetod avaliku sektori
poliitikaeesmarkide saavutamiseks. Ka Lemberi sonul (ibid, Ik 193) on seni sel teemal
tehtud uuringute ks peamisi jareldusi olnud, et tegelik turuolukord ei ole kooskdlas

konkurentsipdhiseks teenuste osutamiseks vajalike tingimustega.
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Jargnevalt kasitletaksegi seda, millistes oludes on selline teenuse korraldamine sobiv ja
millal mitte. Joonis 1.3 kirjeldab ndudlusest ja pakkumisest ldhtuvalt avalike teenuste
turgude (public service markets) voimalikke tulpe. Téhusaimalt toimib turg siis, kui seal
on palju teenuseosutajaid ja suurel hulgal teenuse vajajaid ja ndudluse-pakkumise
tasakaal kujundab hinnad. Sotsiaalteenuste puhul see tihti nii ei ole — konkurents teenuse
osutajate seas on pigem vahene, seda eriti maapiirkondades (Brown ja Potoski 2003, 1k
446). Ka teenuse vajajaid ei pruugi olla teenuse osutamise piirkondades piisavalt — naiteks
Eesti puhul on avalike teenuste turud véga killustunud tdnu KOVide vaiksusele (Lember
2015, Ik 199). See tdhendab, et sotsiaalteenuste korraldamisel on paljudes KOVides
tegemist dhukese turuga, mille korral klassikaline konkurentsipdhine turg ei toota.
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Joonis 1.3. Avalike teenuste turgude ttiubid (Dassiou jt 2014, Ik 6)

Avalikke teenuseid on vdimalik korraldada mitmel erineval moel. Avalik sektor (sh
kohaliku omavalitsuse (ksus) vdib teenuseid osutada kas ise vOi kaasates véliseid
partnereid, nt vabaihendusi, eraettevotteid voi teisi avaliku sektori organisatsioone
(Osborne ja Strokosch 2013, Ik 32). Ajalooliselt on l&bi proovitud mitmesuguseid
teenuste korraldamise vdimalusi ning eri aegadel on domineerinud erinevad pohimdtted.
Wollmann jt (2016, Ik 6) ja Osborne (2006, lk 377) toovad valja selgelt eristuvad
perioodid, mille véltel on eelistatud thel voi teisel viisil teenuste korraldamist: avaliku
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halduse (public administration) periood alates XIX sajandi I8pust kuni XX sajandi
viimase veerandi alguseni, uus haldusjuhtimine (new public management) XXI sajandi
alguseni ja sellest ajast ,,uus valitsemine* (new public governance). Erinevaid
haldusjuhtimise paradigmasid on vastavas erialakirjanduses kullalt palju kasitletud ja
vorreldud, néaiteks Denhardt ja Denhardt (2000), Hartley (2005), Osborne (2006).
Viimasel ajal on valja pakutud veel uuenduslikumaid teenuste korraldamise viise, sh

selliseid, mis pdhinevad jagamismajanduse péhimdtetel (selle kohta vt nt Rugo jt 2018).

Avalike teenuste korraldamise lle toimub palju arutelusid, et mitte 6elda vaidlusi. Eri
autorid on erinevatel seisukohtadel. Kdillalt levinud ja paljudes artiklites viidatav on
avalike teenuste korraldamise vormide ajalise jargnevuse tunnustamine (Hartley 2005;
Pollitt ja Bouckaert 2004; O Flynn 2007), st kuni 1980ndate aastateni domineerinud
traditsiooniliselt avalikult halduselt (kui avalike teenuseid pakkus valdavalt avalik sektor
ise) liikumine uuele haldusjuhtimisele (avalike teenuste juhtimises hakati rakendama
erasektoris edu néidanud votteid) ja seejarel rohkem koost66- ja kogukonnap®histe
teenuste korraldamise vormide rakendamisele. Teistsugust vaadet esindab Wollmann
(2018), kelle arvates teenuste korraldamise vormid liiguvad labi ajaloo n6 pendlina ja kui
kunagi toimus litkumine hierarhilistelt ja kogukondlikult sotsiaalteenuste korralduselt
erasektori kaasamisele, siis nutid on naha litkumist vastupidises suunas. Samas Alford
ja O"Flynn (2012) on veendunud, et ei ole olemas ht ja ainukest parimat viisi avalike
teenuste korraldamiseks. Nad juhivad tdhelepanu sellele, et sdltumata teenuste eri
korraldusvormide kasutuselevdtu ajast ja pohjusest on suurem osa neist ka tdnapéaeval
paralleelselt kasutusel. Ténapédeva thiskonnas on lahendamist vajavad probleemid nii
komplekssed, et nendega tegelemisel ongi normaalne, et korraldamise vdimalusi on palju,

kdik need vormid on samaaegses kasutuses ja nende kasutamine sdltub olukorrast.

Goldsmith ja Eggers (2004, Ik 7) leiavad, et tanane thiskond vajab eelkdige paindlikke
ja vorgustikulisi avalike teenuste korraldamise vorme. Nn Uiks-sobib-kdigile lahendused
(,,one-size-fits-all*“) on andnud teed kliendi jaoks kohandatud lahendustele, kuna tegelik
elu nditab tha rohkem, et mitmekesise ja mobiilse elanikkonna komplitseeritud

probleemidega tegelemisel ei sobi lihtsustatud lahendused. Nad tdstavad esile nelja
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mdjukat trendi, mis kujundavad avaliku sektori tegevust kogu maailmas (ibid, Ik 10):

poliitikaeesmarkide taitmisel;

uha ulatuslikum eraettevdtete ja vabailihenduste kasutamine teenuste osutajatena ja

e kasvav trend, et mitmed valitsusasutused pakuvad teenuseid thiselt, integreeritult;

e tehnoloogilised uuendused, mis vdimaldavad organisatsioonidel reaalajas koost66d

teha véliste partneritega viisil, mis varem ei olnud véimalik;

e kodanike jarjest suurenevad ootused avalike teenuste osutamisele, et see pakuks

mitmekesisemaid valikuvGimalusi ning oleks sarnasem erasektorile iseloomuliku

kasutaja vajadustele vastavaks kohandatud teenuseosutamisega.

Siiski toovad samad autorid (Goldsmith ja Eggers 2004, Ik 51) valja, et hierarhilise voi

vorgustikulise korralduse vahel valides tuleb lahtuda konkreetsest kontekstist. Tabel 1.3

annab (levaate valikukriteeriumitest.

Tabel 1.3. Avalike teenuste hierarhilise ja vorgustikulise korralduse vordlus

Teenuse hierarhiline korraldus

Teenuse vdrgustikuline korraldus

Eelistatud on stabiilsus

Vajadus paindlikkuse jérele

Vajalik on lhtne, reeglipdhine I&henemine

Vajalik on kasutajaid eristav 1&henemine

Ainult tihte professionaalset oskust on vaja

Vajadus erinevate oskuste jéarele

Peamine teenuseosutaja on avalik sektor

Erasektoris on  palju  potentsiaalseid
teenusepakkujaid

Soovitud tulemus on raskesti maaratletav,
ebamaarane

Soovitud tulemus voi valjund on selgelt
maératletav

Avalikul sektoril on olemas vajalikud oskused

Valistel partneritel on vajalikud oskused
olemas, mis avalikus sektoris puuduvad

Valine kompetents ei ole oluline

Tekib kompetentside vdimendumine

Avalikul sektoril on valdkonnas endal olemas
kogemused ja kontakt kodanikega

Partnerid on usaldusvddrsed ja neil on
laialdased kontaktid, haaret

Teenus on suhteliselt eraldiseisev

Sama klient kasutab mitmeid eri teenuseid

Avaliku sektori sisene teenuse osutamine on
majanduslikult otstarbekam

Kolmandad osapooled suudavvad teenust
osutada vOi eesmargini joudma avalikust
sektorist madalamate kuludega

Teenust ei mdjuta tehnoloogia muutused

Kiiresti muutuv tehnoloogia

Teenust pakutakse avaliku sektori (hel

tasandil

Teenust pakutakse avaliku sektori mitmetel
erinevatel tasanditel

Funktsioone v8i vahendeid kasutab/vajab ks
avaliku sektori organisatsioon

Sarnaseid funktsioone vdi vahendeid vajavad
mitmed valitsusorganisatsioonid

Allikas: Goldsmith ja Eggers (2004, 1k 51)
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Kuigi uldise trendi kohaselt eeldab avalike teenuste korraldamine tha suuremat
paindlikkust, on siiski asjakohane rakendada teenuse hierarhilist korraldust oludes, kui
on vaja véga stabiilset teenuseosutamist ja ei ole vaja eri teenuseid I6imida, samuti kKui
teenuse tulemuslikkust on olemuslikult keeruline hinnata ja kui teenust korraldaval

avaliku sektori organisatsioonil on endal piisavalt oskusi ja padevust.

Praktikas levinud mitmesugustest erinevatest avalike teenuste korraldamise vGimalustest
on teinud Ulevaate nditeks Alford ja O’Flynn (2012). Lisas 3 on ulevaade nende
tipoloogiast. Teenuste korraldusvorme on liigitanud ka Goldsmith ja Eggers (2004),
jaotades avalike teenuste korraldusvormid vastavalt sellele, kui suurt administratiivset
vOimekust see omavalitsuselt nduab ja kui palju ta teeb koost6dd partneritega véljaspoolt
avalikku sektorit. Mdlemaid eelnimetatud l&henemisi Uhendades annab joonis 1.4

Ulevaate avalike teenuste mitmekesistest voimalustest.

korge
i Sotsiaalne Labirdaakimistel pShinev
ettevotlus delegeerimine Strateegiline
Lepinguline partnerlus
delegeerimine Koostd6l pShinev
ALLHANGETEL POHINEV partnerlus VORGUSTUNUD VALITSEMINE
VALITSEMINE Kogukonnateenused

. . Avaliku ja erasektori
spassiivne partnerlus”  ypicottevstted (PPP)  Vabatahtliktod
ehk avaliku sektori

kaudne toetus

HIERARHILINE VALITSEMINE UHISVALITSEMINE
avaliku sektori
Uhisorganisatsioonid

AVALIKU JA ERASEKTORI KOOSTOO MAAR

»puhas avalik teenus” Lepinguline delegeerimine
ehk institutsioonisisene Teenuste teiselt avaliku sektori asutuselt
teenuse korraldamine koordineeritud
korraldamine
madal \/< >
madal VORGUSTIKU JUHTIMISE SUUTLIKKUS korge

Joonis 1.4. Avalike teenuste korraldamise vormid (allikas: Goldsmith & Eggers 2004, Ik 20,
Alford ja O"Flynn 2012, Ik 23, autori koostatud).

Jooniselt 1.4 leiab erisuguseid avalike teenuste korraldamise vorme — nii hierarhilisi,
turupdhiseid kui koostoistel vorgustikulistel suhetel pdhinevaid. Tabelis 1.4 on

kirjeldatud kdiki neid avalike teenuste korraldamise vorme.
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Tabel 1.4. Avalike teenuste korraldusvormid

Korraldusvorm

Selgitus, ndide

,,Puhas avalik teenus*

Teenust osutab avaliku sektori organisatsioon ise v0i tema
allasutused

Avaliku sektori sisene
koostdo

Teenuste korraldamine mitme KOVi koost6ds, nt luuakse Ghiseid
organisatsioone, reguleeritakse koostodsuhteid lepinguliselt voi
koordineeritakse teenuste korraldamist vabatahtlike lepete alusel

Teenuste koordineeritud
korraldamine

KOVid kooskdlastavad omavahel teatud tegevusi, nt
koordineeritakse digusloomet, teenuste kordi, thised hanked jm

,Passiivne partnerlus*

KOV toetab teenuste osutajaid kaudselt, nt rahastades (tegevus-
toetused) ja/vdi mitterahaliselt (nt ruumid).

Lepinguline
delegeerimine

Avalik vdim annab avaliku teenuse téideviimise Ule era-
ettevottele, vabaiihendusele vdi teisele avaliku vdimu asutusele,
kuid sailitab vastutuse ja kontrolli teenuse pakkumise dle. Nn
klassikaline avalike teenuste ileandmine partnerile

Avaliku ja erasektori
Uhisettevotted (PPP)

Mitmesugused erinevad koostodvormid, mille Ghiseks tunnuseks
on, et avalik ja erasektor tegutsevad koos mingi Uhiskondliku
eesmargi saavutamise nimel.

Labiraakimistel pohinev

Ei toimu hankemenetlust, vaid teenuseosutajaga peetakse

delegeerimine ldbirddkimisi teenuse osutamise tingimuste (le. Tugineb
vastastikusel  usalduslikul  suhtel, tihedal koostédl ja
labird&kimistel. See vorm vdimaldab leevendada konkurentsi
puudumist.

Strateegiline partnerlus On suhetel ja wusaldusel pdhinev, reeglina pikaajaline.

Strateegilise partnerluse vormideks on partnerlusel pohinev
delegeerimine ja teenuste téielik koosloome.

Kogukonnateenused,
vabatahtlik t60

Teenusepeamistest  véljatdotajateks ja  elluviijateks  on
vabaiihendused v6i kogukond. Teenust iseloomustab suur
kogukonna kaasamise méér. Avaliku sektoriga vGib selline teenus
olla seotud nt rahastuse kaudu. Vabatahtlik t66 ei ole rahastatud.

Sotsiaalne ettevotlus

Teenuseosutaja moju teenuse sisule on selle vormi puhul suurim
— pakkuja to6tab teenuse valja ja mudib seda avalikule sektorile ja
elanikele.

Allikas: Alford ja O"Flynn (2012); Uus jt (2014); Saarsen (2015), autori kohandatud

Kdigil teenuse korraldamise vormidel on oma eripara ja igal Uksikjuhtumil tasub
analliusida teenuse korraldamise eri vdimaluste asjakohasust, tugevusi ja ndrkusi, leida
antud konteksti sobivaim korraldusvorm. Seejuures ei piisa teenuste korraldamise vormi
ule otsustamisel pelgalt majanduslikust vaatest, vaid arves tuleb votta ka muid tegureid.

Jargnevalt uuritaksegi, millised tegurid m&jutavad avalike teenuste korraldamist.
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1.3. OMAVALITSUSTES SOTSIAALTEENUSTE
KORRALDUST KUJUNDAVAD TEGURID

Ootused avalikele teenustele muutuvad pidevalt. Paljudes riikides on arutelu selle le,
kuidas avalikke teenuseid korraldada tuleb, kestnud aastaid. Sellest tuleneva teema
aktuaalsuse tttu on avalike teenuste korraldamist kujundavaid tegureid teadlaste poolt
palju kasitletud. Magistritod kaesolevas osas antakse Ulevaade peamistest Kirjanduses

vélja toodud avalike teenuste korraldamist mojutavatest teguritest.
1.3.1. Avalike teenuste korraldust kujundavad tegurid

Teaduskirjandust lugedes jaab silma, et kui radgitakse avalike teenuste korraldamisest,
siis digupoolest peetakse silmas teenuste Umberkorraldamist. Seet6ttu polegi Ullatav, et
avalike teenuste korraldamise temaatikat seostatakse teaduskirjanduses tihti ka
innovatsiooni mdistega. Innovatsiooni ja avaliku sektori innovatsiooni kohta vdib leida
erinevaid definitsioone. Walker (2006, Ik 313) méaratleb innovatsiooni kui protsessi,
mille kaudu luuakse, arendatakse v@i taasavastatakse uusi ideid, eesmarke ja praktikaid,
mis on uued ja uudsed rakendava tiksuse jaoks. Daglio jt (2014, lk 4) sdnastavad (isna
tildiselt, et innovatsioon avalikus sektoris tdhistab ,,uusi ideid, millega luuakse avalikku
védrtust®. Nad toovad vilja avaliku sektori innovatsiooni kolm peamist tunnust:
e uudsus: innovatsioon tdhendab endise olukorra vdi kontekstiga varreldes uue
l&henemisviisi kasutuselevotmist;
¢ rakendamine: innovatsioon ei ole lihtsalt idee, vaid see peab olema ellu rakendatud:;
e mdju: innovatsiooni eesmark on muuta avaliku sektori sooritust paremaks,

sealhulgas parandada t6husust, tulemuslikkust, kasutajate vdi tootajate rahulolu.

Seega, kui radgitakse innovatsioonist avalikus sektoris, ei pruugi see ilmtingimata
tdhendada millegi téiesti uue loomist, vaid see hdlmab ka igasuguseid arendusi ja imber-
korraldusi, mille tulemusel vdetakse avaliku sektori organisatsioonis kasutusele selle
organisatsiooni jaoks mingis mottes uudne ldhenemisviis — néiteks on selliselt
tblgendatav ka olukord, kui avaliku sektori asutus otsustab teha muudatusi elanikele

pakutavate teenuste osutamises voi korralduses.
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Tegureid, mis mojutavad mingil viisil avalike teenuste osutamist ja korraldamist, on
kirjanduses paljude erinevate uurijate t60 tulemusena vélja toodud suurel hulgal.
Jargnevalt tehakse kokkuvote erinevates teadustdddes vélja toodud avalike teenuste
korraldamist mdjutavatest teguritest, sh antakse Ulevaade mdnedest metaanalliusidest
mis koondavad suurema hulga uuringute tulemusi ja annavad ldpildi neis sagedamini

nimetatud teguritest.

Avalike teenuste téiustamise v@imaluste analliisimiseks tegi Boyne analiiiisi (2003),

mille raames todtas 1abi 65 teiste teadlaste tehtud uuringut. Boyne tdi oma toos valja viis

kategooriat, mis tema hinnangul koosmdjus loovad aluse mudelile, kuidas pakkuda

paremaid avalikke teenuseid. Need kategooriad on (ibid, Ik 369-372):

e ressursid — rohkem ressursse annab paremaid vBimalusi teenuse taiustamiseks;

e regulatsioonid — avalikus sektoris organisatsioonid peavad oma tegevuses arvestama
mitmesuguste véliste regulatsioonidega;

e turud — avalike teenuste pakkumisel on konkurentsiolukord teistsugune kui
erateenuste turgudel;

e Kkorraldus — eri suuruse ja sisemise tookorraldusega (nt reeglite jargimine,
tsentraliseeritus) organisatsioonid toimivad erisugustes oludes erinevalt;

e juhtimine — teenuste tdiustamise v@imalused on seoses organisatsioonikultuuri,

personalijuhtimise, strateegiliste protsesside, juhtimisstiiliga.

Boyne’i uuringu peamine jareldus oli, et teenuste tdiustamist mdjutavad kdige enam
ressursside lisandumine ja oskuslikum juhtimine. Kuigi teised kategooriad on samuti
olulised, ei ole nende puhul seosed uhesed voi oli neid metaanalulsi aluseks olnud

uuringutes vahem kaésitletud, jarelduste tegemiseks ei olnud piisavalt empiirilist materjali.

Organisatsiooni juhtimisv8imekuse olulisust réhutavad ka Alford ja O"Flynn (2012). Nad
toovad vélja, et paljude erinevate teenuste korraldusvormide vahel valimiseks ja
adekvaatseks otsustamiseks peab avaliku sektori organisatsioonis leiduma nii neid
tootajaid, kes suudavad otsustada, kui ka neid, kes hiljem seda korraldust ellu viivad.
Teenuste korraldamiseks on vajalik organisatsioonipoolne toetus. Ebasobivad vastutus-
mehhanismid, juhtimise keerukus, poliitiline turbulents, koost66 puhul ka osapoolte

organisatsioonikultuuride erinevused on seejuures vdimalikeks takistuseks. Eeltoodut
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taiendavad nii Goldsmith ja Eggers’i (2004) kui Scupola ja Zanfei (2014) teadusttdd.
Goldsmith ja Eggers (2004, Ik 51) toovad valja seose teenuste korraldamise viisi ja
avaliku sektori todtajate oskuste ja teadmiste vahel - partnereid kaasavad teenuste
korraldamise vormid nduavad avaliku sektori tO6tajatelt varasemast hoopis erinevaid
oskusi ja teadmisi ning avaliku sektori organisatsiooni suuremat administratiivset
vOimekust. Scupola ja Zanfei (2014, Ik 20) tdiendavad, et uleminek vorgustikulisele
teenuste korraldamisele toob kaasa organisatoorse keerukuse kasvu. SeetGttu muutub

avaliku sektori koordineerimisvdime tiha olulisemaks.

Walker (2013) ja Svara (2013) toovad oma avalike teenuste korraldamist mojutavaid
tegureid kasitlevates metaanaliilisides sisse tegurite jaotamise sise- ja valiskeskkonna
teguriteks. Walkeri metaanalits baseerub 20 varasemal uuringul kohalike omavalitsuste
kohta, millest neljas on kirjeldatud vaid organisatsioonide sisekeskkonna tegureid, kahes
ainult valiskeskkonna tegureid, ulejadnud 14 hdlmavad nii sise- kui véliskeskkonna
tegurite kirjeldust. Walker (ibid, Ik 511) nendib, et tema metaanalltsi aluseks olevates
uuringutes kasitletud erinevate tegurite hulk on véga suur, mitmekesine ja ebathtlane. Ta
pakub Uldistusena (vt tabel 1.5) vélja loetelu muutujatest, mis tema hinnangul on
olulisimad ning mida voiks tulemuste vorreldavuse huvides edasises uurimistoos aluseks

vOtta ka teised teadlased.

Tabel 1.5. Avalike teenuste korraldamist mdjutavad sise- ja valistegurid

Sisetegurid Valistegurid

Haldussuutlikkus Iimajaetus (seondub teenuste vajadusega)
Organisatsioonivaline suhtlus (avatus) Rikkus, joukuse tase (nt tulubaas)
Ressursside piiratus Linnastumine

Organisatsiooni suurus Omavalitsuse suurus

Poliitiline kontekst

Allikas: Walker (2013, Ik 508-509)

Walker (ibid, Ik 511) toob k&ige tugevama jareldusena esile, et omavalitsuse suurus on
oluline innovatsioonivéimet maarav tegur. Kahtlemata on oluline ka jdukuse v6i puuduse

tase omavalitsuses, kuid Walkeri sonul vajab selle teguri mdju kindlasti edasist uurimist.
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Svara (2013, Ik 199) on oma uuringus samuti loetlenud olulisemad tegurid, mis
mojutavad KOVide valmisolekut votta tle innovatsioone teistest organisatsioonidest voi

luua ise uusi lahenemisi. Neid tegureid Kirjeldab tabel 1.6.

Tabel 1.6. Sise- ja véliskeskkonna mdju avalike teenuste korraldamisel

Sisetegurid Valistegurid

Juhtkonna taust (vanus, sugu, haridus), Sotsiaalmajanduslikud tegurid: (rahvastik,

juhtide vaartused, uuendustesse suhtumine  majanduslik seis, sissetulek inimese kohta)

KOV juhtkonna ametiaeg, Keskkond (linnastumine, kogukonna rikkus,

uus juht véljaspoolt organisatsiooni rahvastiku kasv, tootuse maéar, keerukus)

Organisatsiooni suurus, majanduslik seis Omavalitsuse suurus

Tohus strateegiline planeerimine Riiklike poliitikate jatkusuutlikkus

Suhete tahtsustamine organisatsioonis, Keskkonnategurid: teenuse vajadus, vajaduste

keskastmejuhid vs tippjuhid mitmekesisus

Poliitiline juhtimine Ametnike ees seisvad sotsiaalse, poliitilise ja
majandusliku olukorra muutused

IT rakendamine Institutsioonilist korraldust iseloomustavad
tunnused

Valiskommunikatsioon Vertikaalne integratsioon, hildvus
keskvalitsuse poliitikatega

Teistelt Gppimine Poliitikaprioriteedid kogukonnas

Eraettevotete kaasamine Auditeerijate ja kontrollijate sundus

Ametitihingute aktiivsus Avalikkuse surve, avalik konkurents

Allikas: Svara (2013, 1k 199)

Regulatsioonide ja sellega seonduvalt véliste osapoolte m&ju on analtlsinud Pache ja
Santos (2010), kes juhivad tdhelepanu sellele, et keskkond vdib organisatsioonile esitada
konfliktseid ndudmisi. Sellisel juhul seisavad organisatsioonid silmitsi dilemmaga: ihe
ndudmise tditmine vdib tingida teiste rikkumist vdi teise osapoole huvide kahjustamist.
See vdib kahjustada organisatsiooni legitiimsust. Vastuolulised institutsioonilised
ndudmised tekivad eriti tdendoliselt valdkondades, mis on killustatud, kuid samas
moodukalt tsentraliseeritud — sellisteks valdkondadeks on ka tervishoiu- ja hoolekande-
teenused (ibid, 1k 472). Killustatus tdhendab Uhelt poolt seda, et valdkonnas tegutsejad
sOltuvad teistest osapooltest, kuid nende omavaheline tegevus ei ole koordineeritud.
Teisalt on valdkond kuigipalju tsentraliseeritud (on mingi keskne organisatsioon, kellel
on mdju) ja ukski osapool ei saa tegutseda teiste ndudmisi taiesti ignoreerides. Samas ei

ole keskne organisatsioon piisavalt mdjukas, et koostoo reegleid ainuisikuliselt méarata.
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Keskkonna turbulentsi m&ju avaliku sektori organisatsiooni tegevusele on hinnanud ka
Boyne ja Meier (2009). Keskkonna ebastabiilsus raskendab teenuste korraldamist. Kui
avalikus sektoris on kullalt tavaliseks praktikaks, et ebastabiilse olukorra tekkimisel
hakatakse tegema muudatusi organisatsiooni struktuuris ja tdokorralduses, siis Boyne ja
Meier’i (ibid, Ik 799) jareldus on, et probleemide minimeerimiseks ja stabiilsuse hoidmise

nimel tuleks pigem jatta organisatsiooni struktuur muutmata.

Lisaks kdigele eelnevale on teenuste korraldamisele iseloomulik ka inerts, nagu selgus
Lamothe jt (2008) uuringust. Selles uuringus anallsiti kohalike omavalitsuste 64 teenust
vOrdlevalt aastatel 1997 ja 2002. Uuringust selgus, et varasem teenuse korraldamise viis
prognoosib hasti omavalitsuste valikuid korraldusvormi edasisel muutmisel. Varasemaga

sarnaseid valikuid tehakse ka lepingutingimuste (nt lepingute kestus) ja -partnerite osas.

Kokkuvotteks — teenuste korraldamise praktika ule erinevate riikide ja aegade kinnitab,
et avalikke teenuseid saab korraldada péris paljudel erinevatel viisidel. Akadeemilises
kirjanduses tOdetakse, et korraldusvormi valik sdltub paljudest teguritest, mis igal
konkreetsel Uksikjuhul kohalikust kontekstist sGltuvalt kombineeruvad. Kohalikust
tegevuskeskkonnast s6ltub teenuse osutamiseks ja korraldamiseks vajalike ressursside,
sh inimeste ja organisatsioonide olemasolu, aga see kujundab ka ametlikke reegleid ja
mitteametlikke norme voi kokkuleppeid, mis teenuste korraldamisele moju avaldavad.

1.3.2. Tegevuskeskkonda arvestav sotsiaalteenuste korraldamine

Sotsiaalteenuste mdiste on ametlikes dokumentides sisustatud enamasti tisna tldiselt, mis
on tingitud sellest, et riigiti ja piirkonniti on sotsiaalteenuste osutamise praktika Upris
erinev ja tihes méaratluses kokku leppida on keeruline. Euroopa Liidu dokumentides on
sotsiaalteenused méaératletud kahe suure kategooriana (Euroopa... 2010, Ik 5-6):

1) 0digusaktidest tulenevad ja taiendavad sotsiaalse kaitse stisteemid, mis on mitmetes
erinevates korraldusvormides ja mis pakuvad kaitset pdhiliste eluriskide puhul,
naiteks haiguste, vanaduse, td6dnnetuste, tdotuse ja puuete puhul;

2) muud otse inimesele osutatavad teenused, mis on preventiivsed ja solidaarsust
suurendavad. Nende teenuste abil pakutakse inimesele vajadustele vastavat abi, mis

toetab tema kaasamist (ihiskonda ja tagab tema pdhidiguste realiseerumise.
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Neist teise rilhma kuuluvad sellised teenused, mida nimetatakse ka isikukeskseteks®

otsesteks!® teenusteks. Kéesolevas tods késitletavad kohaliku omavalitsuse sotsiaal-

teenused kuuluvad sellesse riihma.

Teaduskirjanduses on vélja toodud mitmeid sotsiaalteenustele iseloomulikke tunnuseid.

Pdgusa ulevaate neist annab tabel 1.7, pdhjalikumalt vt Saarsen (2015, Ik 19-21).

Tabel 1.7. Sotsiaalteenustele iseloomulikud tunnused

Sotsiaalteenuste tunnused Allikad
Teenuse eesmargiks on laiem Uhiskondlik kasu, lisaks teenust Rodrigues 2014
tarbiva Uksikisiku kasule Spicker 2009
Blank 2000
Isikukeskne, otsest avaliku sektori ja inimese vahelist suhtlust Uus jt 2014
eeldav teenus. Suhetel pdhinev teenus Cipolla 2012
Toojéumahukas, seepérast kallis Cipolla 2012
Teenuse osutamisel esinevad turutdrked, mh ndudlus on Dassiou jt 2014
pakkumisest lahus Spicker 2009
Sotsiaalteenuste turg on reguleeritud turg. Riik sekkub Rodrigues jt 2014
hinnakujundusse vm teenuse osutamise tingimustesse
Piirkonniti ebatihtlane kaetus, konkurentsiprobleemid Van Slyke 2003,

Brown ja Potoski 2003

Vajadus teenuse jarele on kohati véike ja ebathtlane. NGudlus
ebaregulaarne

Blank 2000

Teenus on halva mdddetavusega, sisult mittehomogeenne

Rodrigues 2014

Raske on moddta teenuse tulemuslikkust ja jalgida teenuse osutamise

protsessi.

Sillanpéda 2016

Omane on info asimmeetrilisus (mis toob kaasa oportunismi
vBimaluse)

Rodrigues 2014

Olemuselt komplekssed teenused, eeldavad mitmete osapoolte

Sillanpéda 2016

koostdod Blank, 2000
Esindusprobleem: vahel otsustab teenusevajaduse Ule mitte klient Blank 2000

ise, vaid kolmas osapool

Avalikkuse huviorbiidis Lember 2004
Soltuv poliitilistest otsustest, tldisest majandusolukorrast Spicker 2009
Mérkimisvaarne partnerispetsiifilisus (nt teenuseosutaja valitakse Rodrigues 2014

sisulistest eelistustest lahtuvalt)

Euroopa... 2010

Vajalik on stabiilne teenuse osutamine, avalik sektor on huvitatud
riskivabast teenuse korraldamisest

Dassiou jt 2014

® Isikukesksed teenused on avaliku sektori asutuse ja inimese vahelise vahetuma suhtlusega seotud

teenused, nt haridus-, kultuuri- ja sotsiaalteenused (Uus jt 2014, Ik 102).

10 Otsene teenus on teenus, mille kasutaja saab isikliku v&i volitatud isiku kaudu avalduse v6i muu

poordumise alusel (Avalike teenuste korraldamise... 2013, Ik 5).
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Sillanpdd (2016, lk 5) méératleb sotsiaalteenuseid kui ,teenuseid, mille eesmirk on
inimese heaolu parandamine ja mida tavaliselt pakutakse erinevate avaliku ja erasektori
osapoolte koost6os. Selline mdiste sisustamine viitab sotsiaalteenuste siisteemipdohisele
loomusele. Enamasti tuleb sotsiaalvaldkonnas abi vajavate inimeste probleemide
lahendamisel kaasata mitmesuguseid spetsialiste jt osapooli ning toetatavad inimesed
vajavad sageli kombineeritult mitmeid erinevaid teenuseid. Praktika Kkinnitab, et
sotsiaalteenuseid rahastab ja korraldab kull enamasti avalik sektor, kuid nende teenuste
osutamisega tegelevate era- ja mittetulundusiihingute osakaal on jarjest kasvanud (ibid,
Ik 2). Et vorgustikulise teenusekorralduse puhul suureneb organisatoorne keerukus, on
see iseloomulik ka sotsiaalteenuste korraldamisele. Vorgustikupdhise teenuste
korraldamise puhul ei ole elluviijate peamine vastutus enam inimeste ega programmide
juhtimine, vaid ressursside (mis sageli kuuluvad teistele) organiseerimine selleks, et luua
avalikku véartust (Goldsmith ja Eggers 2004, Ik 7). Avaliku sektori organisatsioonid on
Uha véhem otsesed teenuseosutajad, kuid ha olulisemaks muutub nende kui avaliku

vadrtuse genereerija roll multiorganisatsioonilises vBrgustikus.

Nagu tabelist 1.7 néha, vdib sotsiaalteenuste puhul tulla ette probleeme nii néudlusega
(sageli on vajadus teenuse jargi kill olemas, kuid see on véhene vdi ebaregulaarne) kui
pakkumisega (konkurents on sotsiaalteenuste osutamisel sageli vahene voi puudub uldse).
Samas on avalik sektor huvitatud vOimalikult stabiilsest, riskivabast teenuse
korraldamisest. Sellest tulenevalt ei pruugi turupdhine korraldusmudel sotsiaalteenuste
puhul alati mdistlik valik olla. Seda kinnitab ka praktika, vt nt Osborne jt (2013, Ik 137).
Omavalitsusel kui teenuse korraldajal tasub kaaluda teisi alternatiive — eelkdige teenuse
oma joududega (,,majasiseselt”) viljaarendamist vOi partnerlusel pdhinevaid
koostodvorme (vt néiteks Hefetz ja Warner (2011, Ik 1)). Sotsiaalteenuste korraldamist
omavalitsusiiksuse siseselt vdi koostdos teiste omavalitsustega toetavad monevorra ka
Schoute jt (2017, Ik 2) uuringu tulemused, mis Kkinnitavad, et omavalitsused delegeerivad
lepinguliselt vahem vélja teenuseid, mis on partnerispetsiifilised ja mille tulemuslikkust

on raske hinnata. Sotsiaalteenustele on iseloomulikud mdlemad nimetatud tunnused.

Kokkuvottes, sotsiaalteenuste korraldamiseks KOVides saab kasutada erinevaid

korraldusvorme. Kui lahtuda Goldsmith ja Eggers’i (2004) mudeli jargsest jaotusest, on
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nendeks turupdhised korraldusvormid, teenuste hierarhiline korraldamine, avaliku sektori
sisese koostdo ja vorgustikupdhised korraldusvormid (vt ka joonis 1.4 alapeatiikis 1.2).
Kdigil teenuse korraldamise vormidel on oma eripara ning igal Uksikjuhtumil tasub
analliusida teenuse korraldamise eri vBimaluste asjakohasust, tugevusi ja ndrkusi ning

leida antud konteksti sobivaim korraldusvorm.

Joonisel 1.5 votab t06 autor kokku teoreetilisest Kirjandusest kogutud teadmised sellest,
millised tegurid méngivad tema arvates olulist rolli sotsiaalteenuste korraldamisel.
Tegureid teades ja nende mdju tundes saab pdhjendatumalt otsustada, millist teenuse

korraldamise vormi millal kasutada.

/!

h

KOHALIKES OMAVALITSUSTES
SOTSIAALTEENUSTE KORRALDAMIST
MOJUTAVAD TEGURID

l

l

l

-

TEGURID

- KOV ruumilised
parameetrid

- elanike arv ja struktuur
- tegevusaktiivsus KOVis

/

- KOV joukus

- muud materiaalsed
ressursid

- teenuseosutajate hulk ja
mitmekesisus

- koostdosuhted
- teised KOVid
- teised valdkonnad

- Uksuse struktuur

- tookorraldus

- tootajate oskused,

- regulatsioonid

elanike huvi ja osalus

KOV SOTSIAAL- RAHASTUS TOOKORRALDUS, TULEVIKKU
MAJANDUSLIKUD JM RESSURSID TEENUSTE JOOKSEV SUUNATUS

KORRALDAMINE

(spetsialiseerumine,
paiknemine)

teadmised,
taokogemus

organisatsioonikultuur

/

- strateegilise otsustamise
mehhanismid
(otsustuskogud,
dokumendid, protsess)

- sotsiaalvaldkonna
prioriteetsus KOVis

- osalemine projektides,
arenguprogrammides

- innovatsioonivoime,

\hoiakud, avatus /

N

N

VALISED MOJUD,
MAKROTRENDID

- valdkonna stabiilsus (riigis

uldiselt)

- KOV tegevuskeskkonna

stabiilsus (ihinemised)

- rahvastikuprotsessid,

neist tulenevad muutused

- tehnoloogilised

uuendused

- elanike ootused

)

- Kui palju ja milliseid
teenuseid vaja on?

- Kui keerukas on teenuse
osutamise korraldamine?

- Kui kalliks teenus laheb?

- Milliseid ressursse

saab kasutada teenuse
korraldamiseks?

- Kelle toel saab teenust
osutada ja korraldada?

- Kas suudetakse
teenust korraldada?

- Kas osatakse?
- Kas tahetakse?

- Kas peetakse vajalikuks
sotsiaalteenuste
korraldamist?

- Mis vaib laiemalt
méjutada teenuste
korraldamist?

Joonis 1.5. Sotsiaalteenuste korraldamist KOVides mdjutavad tegurid (autori koostatud,
alapeatuikis 1.3.2 viidatud allikate pdhjal).

Esiteks selgus teooriast, et sotsiaalteenuste puhul vaib probleeme olla nii néudluse kui
pakkumise poolel. Seega tuleks uurida tegureid, mis kujundavad sotsiaalteenuste turgu —
KOV sotsiaalmajanduslikku seisundit iseloomustavaid tegureid, teenusepakkujate jm
ressursside olemasolu piirkonnas. Teiseks on mitmete teadlaste poolt olulisena vélja
toodud KOV korraldusvdime, kuna teenuste korraldamisel mitmekesiste vOimaluste

p6imimine eeldab KOVilt hoopis teistsuguste teadmiste ja oskuste olemasolu kui
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varasematel aegadel. Ja kolmandaks on oluline analuisida KOV innovatsioonivdimet ehk
tulevikku suunatust. Kuivord KOV tegevuskontekst ei ole eraldiseisev thiskonda tldiselt

mdjutavatest trendidest, tuleks kuigipalju kasitleda ka seda.

Loodud dldine teoreetiline raamistik sotsiaalteenuste korraldamist KOVides mdjutavatest
teguritest on aluseks magistritod raames l&biviidavale empiirilisele uuringule —
teaduskirjanduse baasil vélja s6elutud teenuste korraldust mdjutavate keskkonnategurite
loetelu voetakse aluseks uuringu andmete kogumisel ning hilisemal uuringu tulemuste

analliusimisel ja jarelduste tegemisel. K&igest sellest annab llevaate t06 peatlkk 2.
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Il UURING SOTSIAALTEENUSTE KORRALDAMISE
PRAKTIKAST EESTI KOHALIKES OMAVALITSUSTES

2.1. UURIMISPROTSESSI KIRJELDUS

2.1.1. Uuringu metoodika

Selle empiirilise uuringu keskmes oli sotsiaalteenuste korraldamine KOVides.
Eesmargiks oli teada saada, kui palju KOVid (ksteisest sotsiaalteenuste kattesaadavuse
ja teenuste Kkorraldamise viiside poolest erinevad ning miks. Uuring teostati
kaheetapilisena ja kombineeritult erinevaid andmekogumis- ja analulsimeetodeid
kasutades (joonis 2.1). Selline uurimisstrateegia valik tulenes eelpool pustitatud
uurimiskusimustest — esmalt sooviti olukorra Kirjeldamiseks ja vdimalike mustrite
véljaselgitamiseks koguda ja analiiusida kvantitatiivseid andmeid (tdpsemalt, KOVide
kohta Eestis riiklikult kogutavaid statistilisi andmeid). Seejarel uuriti tidpilisi mustreid
stvitsi kvalitatiivse vordlusuuringu abil, juhtumiuuringuid tehes — juhtumiuuringud
vbimaldavad mdista, miks teatud tulipi KOV sotsiaalteenuseid just talle omasel viisil
korraldab ja millistest eripdrastest KOV omadustest v0i keskkonnast see s6ltub.

/ Teisestel andmetel \ / Juhtumiuuringud \

pohinev uuring |
ANDMEKORIE Internt.etipﬁhine uurirjg: KOV kodulehtede || Dokumendi- Intervjuud
MEETODID Aoz ez il analiiiis analiis KOVides
andmekogudest
- istili itis: Kvalitatiivne sisuanallts:
ANDMEANALUUSI Statlfft!llne andm.ea_naluus. . i »
kirjeldav statistika juhtumitilene ehk horisontaalne analtiiis
MEETODID ! Ly )
K regressioonanallitis / K (cross-case analysis) /
Teenuste korraldamise praktika
TEGEVUSTE A . =
e KOV tiiiibid eri tiilipi KOVides, véimalused
VALIUND ja probleemid
Soovitused sotsiaalteenuste
korraldamise véimaluste kohta
eri tulipi KOVide jaoks

Joonis 2.1. Uuringu metoodika (autori koostatud).
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Kombineeritud ldhenemisviisi kasutamine vdimaldab erinevate meetoditega koguda
Uksteist tdiendavaid andmeid ja |0pptulemusena saab nii uuritavast probleemist
taielikuma pildi. Triangulatsioon tagab ka tulemuste suurema usaldusvaarsuse.
Andmete analiisimisel kasutati samuti eri meetodite kombineerimist, séltuvalt kogutud

andmete loomusest rakendati kvantitatiivseid voi kvalitatiivseid analliisimeetodeid.

Andmete kogumisel vottis t60 autor aluseks magistritdo | peatlikis loodud teoreetilise
raamistiku teenuste korraldust mdjutavatest keskkonnateguritest (joonis 1.5). Mitmete
erinevate andmekogumismeetodite kombineeritud kasutamine vdimaldas saada eri
tegurite kohta mitmekilgsemat ja sisukamat teavet. Tabelis 2.1 on néidatud, milliste
konkreetsete meetoditega Uhe voi teise teguri kohta teavet hangiti.

Tabel 2.1. Andmekorje sotsiaalteenuste korraldamist mdjutavate tegurite I18ikes

£, 8., Bao 3
o2 £3 &3 2
Tegurid '4% = % [ :ES [ g
| $> 85 28§ ¢
> ¥ o -
KOV sotsiaalmajanduslikud tegurid
KOV suurus, paiknemine, asustustiiip, keskused X X
KQV elanikkonna struktuur, tegevusaktiivsus X X X
Rahastus jm ressursid
KOVi joukus, finantsseis X X
Muud materiaalsed ressursid X X
Teenuseosutajate hulk ja mitmekesisus X X X
Koostoosuhted (teised KOVid, OVL), teised valdkonnad X
Elanike huvi ja osalus, suhted kogukonnaga X
KOV tookorraldus, teenuste jooksev korraldamine
Sotsvaldkonna struktuur, tookorraldus X X X
Oskused, teadmised X
Organisatsioonikultuur X
Oiguslikud raamid, regulatsioonid X X
Teenuste korraldamine X X X
Tulevikku suunatus, innovatsioonivdime
Strateegilise otsustamise mehhanismid X X X
Sotsiaalkaitse prioriteetsus KOVi jaoks tldiselt X X
Osalemine projektides, programmides X X
InnovatsioonivBime, hoiakud, avatus X X
Valised mdjud, makrotrendid
Valdkonna stabiilsus X
KOV tegevuskeskkonna stabiilsus X X
Rahvastikuprotsessid, tehnoloogia areng X

Allikas: autori koostatud.
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Jargnevalt antakse detailsem Ulevaade empiirilise uuringu etappide I6ikes teostatud
andmekorjest, andmeallikatest ja rakendatud andmeanalliisimeetoditest.

2.1.2. Teisestel andmetel p&hinev uuring: andmekorje, -allikad ja -analits

Empiirilise uuringu | etapis (teisestel andmetel pdhineva uuringuga) soovis t66 autor
kohalike omavalitsuste kohta riiklikult kogutavatele statistilistele andmetele tuginedes
valja selgitada, kas KOVi iseloomustavate nditajate (tunnuste) hulgas on selliseid, mis
prognoosivad sotsiaalteenuste kattesaadavust KOVis ja kui jah, siis millised. Ka oli
eesmargiks nendest tunnustest lahtuvalt kirjeldada Eesti omavalitsuste erinevad tidibid
ehk thdpilisemad sotsiaalteenuste korraldust mdjutavate tunnuste kombinatsioonid
(esinevad mustrid). Selle teostamiseks kogus autor erinevatest andmekogudest Eesti
KOVe iseloomustavaid andmeid, sh nii KOVe (ldiselt iseloomustavaid andmeid kui ka

sotsiaalteenuste osutamist kajastavaid andmeid (tabel 2.2).

Tabel 2.2. | etapi andmekorjemeetodid ja andmeallikad

Meetod Andmeallikad
Veebipdhine = KOV (ldised nditajad ja andmed sotsiaalteenuste osutamise kohta:
uuring

Statistikaamet: statistika andmebaas?* ja piirkondliku statistika portaal*?
Rahandusministeerium, KOV finantsiilevaated?® ja raamatupidamisandmed?*
Maksu- ja Tolliamet: KOV ettevotlusstatistika'® ja maksulaekumised?
Sotsiaalministeerium: sotsiaalvaldkonna statistika (sh STAR andmed)?’

S-veeb®® ja H-veeb?® , paringud e-posti teel Sotsiaalkindlustusametile S-veebist
ja H-veebist KOV andmete saamiseks Sotsiaalkindlustusameti statistika?°

To06tukassa statistika

Allikas: autori koostatud

1 https://www.stat.ee; http://pub.stat.ee/px-web.2001/dialog/statfile2.asp

12 https://www.stat.ee/pp

13 https:/iww.rahandusministeerium.ee/et/kohalikud-omavalitsused-haldusreform-maavalitsused/finantsulevaated

4 riigiraha.fin.ee

5 https://www.emta.ee/et/kontaktid-ja-ametist/maksulaekumine-statistika/ettevotluse-statistika-kohalike-
omavalitsuste-kaupa

16 https://www.emta.ee/et/kontaktid-ja-ametist/maksulaekumine-statistika/kohalikele-omavalitsustele-ule-
kantud-tulumaks

7 https://www.sm.ee/et/sotsiaalvaldkond

18 https://sveeb.sm.ee/

19 https://hveeb.sm.ee/

20 https://www.sotsiaalkindlustusamet.ee/et/organisatsioon-kontaktid/statistika-ja-aruandlus

21 https://www.tootukassa.ee/content/tootukassast/statistika-ja-uuringud
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Peamiselt saadi andmed avalikult kattesaadavatest andmekogudest, veebipdhiselt. Kaiki
soovitud andmeid ei olnud siiski sel viisil vOimalik saada, mistottu tegi t60 autor e-posti
teel paringud Sotsiaalkindlustusametile S-veebist ja H-veebist andmete saamiseks.
Andmete kogumisel l&htuti t60 | peatlikis esitatud teoreetilisest teenuste korraldamist
mojutavate tegurite loetelust (joonis 1.5), st andmekogudest otsiti erialakirjanduses
nimetatud teguritega mingil moel seotud andmeid. | etapi andmekorje toimus perioodil
detsember 2018 — veebruar 20109.

Teisestel andmetel pdhinev uuring on 1abi viidud 2017. aasta andmetel. Selline valik
tulenes andmete kéattesaadavusest — magistritéd alusandmete kogumise perioodil
(statistiliste andmete kogumist alustas autor detsembris 2018) ei olnud kdik KOV andmed
2018. aasta kohta veel saadaval. Teisalt, kuna 2017. aasta andmed peegeldavad
sotsiaalkaitse (sh sotsiaalteenuste osutamise) olukorda KOVides vahetult enne
haldusreformi?? labiviimist, annab see véimaluse edaspidi virrelda, millised muutused on

KOV sotsiaalteenuste osutamises haldusreformi jargselt toimunud.

Teisestel andmetel pdhinev uuring hélmab kdiki Eesti omavalitsusi (n=79). Statistilisele
andmeanalliusile eelnes kogutud andmete (levaatamine, puhastamine ja Uhendamine.
T60 autor vottis seejuures aluseks KOVide haldusreformi jérgse haldusjaotuse (vt lisa 4),
kuna osades andmekogudes olid 2017. aasta andmed KOVide kohta esitatud
haldusreformi jargse haldusjaotuse alusel (st reformieelse 213 KOV andmed olid juba
teisendatud 79 KOV andmeteks). Magistritdd on potentsiaalsete lugejate jaoks ka

praktiliselt kasutatavam, kui see lahtub reformijargsest KOVide haldusjaotusest.

Statistiline andmeanaliiis hdlmas kvantitatiivsete andmete esmaanalisi kirjeldava
statistika abil (sagedustabelid, keskmised, mediaanid, kvantiilid) ja seoste analtitisimist
regressioonanalliisi abil. Regressioonanaliilisi kasutamine on p6hjendatud, kui on vaja
vaadelda mitut tunnust korraga ja arvestada jareldustes nende omavahelisi seoseid
(Tooding 2014). Andmete tootlemisel ja analliisimisel kasutas t66 autor MS Excelit ja
statistikapaketti SPSS.

22 2017. aastal joudis Eestis IGpule haldusreform, mille tulemusena KOVide koguarv vahenes 213-It 79-le
(allikas: https://www.rahandusministeerium.ee/et/kov/haldusreform). Haldusreformi seaduse 83 satestas
uute omavalitsusuksuste miinimumsuuruse kriteeriumiks véhemalt 5000 elanikku.
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2.1.3. Juhtumiuuringud: andmekorje, -allikad ja -analtiis

Parast KOV tlupide kirjeldamist teostati nende I6ikes juhtumiuuringud, et uurida
sotsiaalteenuste korraldamist eri tutpi KOVides suvitsi. Empiirilise uuringu Il etapis viidi
labi kvalitatiivne vordlusuuring, mille meetodiks oli mitmekordne juhtumiuurimus® ja
tubiks instrumentaalne juhtumiuurimus®. T66 autor otsustas juhtumiuuringute kasuks,
kuna sel puhul on uurimuse keskmes juhtum oma terviklikkuses ja loomulikus kontekstis,
mitte kategooriatesse jaotatuna (Strompl 2014). Antud juhul oli juhtumiuuringute
eesmargiks uurida sotsiaalteenuste korraldamist erinevates KOVides, et mdista, miks
teatud tlupi KOV sotsiaalteenuseid just talle omasel viisil korraldab ja millistest

eriparastest KOV omadustest voi keskkonnast see sdltub.

Kokku viidi 1&bi juhtumiuuringud seitsmes erinevas KOVis. Need valis t66 autor kdigi
Eesti KOVide hulgast valja empiirilise uuringu | etapis kirjeldatud tidpide pdéhjal.
Juhtumiuuringu raames KOVides sotsiaalteenuste koraldamise praktikat kujundavate
tegurite kohta info kogumiseks valis t66 autor andmekorje meetoditeks kodulehtede ja
dokumendianalliisi ning poolstruktureeritud intervjuud — Ulevaate eri meetoditega
kogutud teabest annab tabel 2.3. Juhtumiuuringute labiviimisel l&htus t6o autor | peatiikis

joonisel 1.5 esitatud teoreetilisest teenuste korraldamist méjutavate tegurite loetelust.

Kui t66 autor oli profiilide pdhjal juhtumiuuringuteks KOVid vélja valinud, vottis ta
uhendust nendes KOVides sotsiaalteenuste korraldamisega tegelevate ametnikega,
naiteks linna- vG@i vallavalitsuse sotsiaalosakonna juhiga, abivallavanemaga Vvoi
valdkonna juhiga. Kui KOV esindaja andis uuringus osalemiseks ndusoleku, lepiti kokku
intervjuu aeg (Uhendust sai voetud 12 KOViga, neist seitse noustusid intervjuuga).
Intervjuu tegemisele eelnes KOV kodulehe analiiis ja dokumendianaluds, mis andis
esmase Ulevaate KOVi sotsiaalvaldkonna jooksvast korraldusest (sh to6tajad, to6jaotus)
ja juhtimisest (strateegilise juhtimise mehhanismid, dokumendid), pakutavatest
sotsiaalteenustest (teenuste korraldusvormid, partnerid, olemasolevatest ressurssid),

teenuste arendamisest (projektid jm). Selline ettevalmistus vdimaldas hiljem intervjuud

23 Sel puhul uuritakse eri juntumeid, mis on kuidagi omavahel seotud, nt vdrreldakse sama programmi
toimimist erinevates kontekstides (Strompl 2014).

24 Instrumentaalse juhtumi puhul on juhtumi eesmark esindada (representeerida) mingit Gldisemat nahtust,
mis véljendub erinevates konkreetsetes ilmingutes (Strompl 2014).
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tdpsemalt  fokusseerida, arvestades  konkreetse = KOV  eripdraseid  jooni.
KOV spetsialistidega viidi 1&bi poolstruktureeritud intervjuud (intervjuukava on lisas 5),
mis autori arvates vOimaldas Uhest kuiljest tugineda teoorias olulisena véljatoodud
teemadele ja samas andis vdimaluse uute vaatenurkade kasitlemiseks, mida
intervjueeritav vestluse kaigus sisse tdi ja mis voisid esile tuua uusi, uurija poolt seni
tdhelepanuta j&&nud tegureid. See vdimaldas t60s kombineerida deduktiivset ja
induktiivset lahenemist. Intervjuud viidi labi silmast-silma intervjuuna voi telefoni teel
(vastavalt kolmes ja neljas KOVis), intervjuude pikkus oli keskmiselt (ks tund (54-72
minutit). Intervjuu salvestati ja hiljem transkribeeriti. Empiirilise uuringu Il etapi

andmekorje toimus martsis ja aprillis 2019.

Tabel 2.3. 1l etapi andmekorjemeetodid ja andmeallikad

Meetodid Andmeallikad

KoV Teave KOV sruktuuri ja sotsiaalala korralduse kohta
kodulehtede Omavalitsuse juhtimine

analtis

Sotsiaalala todtajad ja asutused KOVis, struktuuriliksused
Info sotsiaalteenuste ja toetuste kohta

Projektid, arendustegevused

Info sotsiaalvaldkonna kordade ja eeskirjade kohta
Teavitus, infovahetus, tunnustamine

Dokumendi- KOV sotsiaalteenuste méarused jm valdkonna digusaktid
anallus KOV majandusaasta aruanne

Strateegiadokumendid, nt arengukavad

KOV kohta tehtud uuringud (sh tlidpilasttdd)

Intervjuud Juhiga vOi spetsialistiga, kes tegeleb sotsiaalteenuste korraldamisega
KOVis (teenuste korraldaja ja/vdi otsustaja KOVis, nt abivallavanem,
sotsiaalosakonna juhataja, sotsiaalnéunik)

Uuringu teises etapis kogutud andmeid analiiusiti kvalitatiivsete sisuanaltiusi
meetoditega. Tapsemalt, teostati juhtumiiilene ehk horisontaalne anallitis®®.
Analidsitavate kodulehtede, dokumentide ja intervjuude salvestuste labitodtamisel
koostati vordlevad kokkuvdtted. Nende pohjal kodeeriti sarnased teemad kategooriateks,
mida hiljem analliisiti t60 teoreetilise tegurite raamistiku (joonis 1.5) alusel.

25 Juhtumitilese analttsi korral vaadeldakse samal ajal mitut analliGsitavat juhtumit, nt kogutakse
erinevatest intervjuudest kokku kdik konkreetse teema kohta kéivad tekstiosad ja vorreldakse selle teema
kasitlemist kdigi kogutud intervjuude 18ikes. Analtiisi eesmargiks v8ib olla 1) mitme juhtumi vérdlemine,
mis vBib anda tulemuseks juhtumite tlipoloogia; 2) labivate teemade leidmine; 3) tegevus-, seose- vdi
muude mustrite véljaselgitamine. (Kalmus, Masso, Linno 2015)
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2.2. UURINGU TULEMUSED

Peatlikk 2.2 annab (levaate empiirilise uuringu olulisematest tulemustest. Peatiki
esimeses osas on kokkuvOte uuringu | etapis teostatud teisestel andmetel p&hineva
uuringu kéigust ja tulemustest, teises osas on analtlsitud Il etapis juhtimiuuringutest

kogutud materjali.
2.2.1. Teisestel andmetel pohineva uuringu tulemused

Selle uurimist6d fookuses on sotsiaalteenuste kéttesaadavus ja teenuste korraldamine
Eesti kohalikes omavalitsustes. Magistritdds uuritavaks probleemiks on, miks on
sotsiaalteenuste kattesaadavus ja teenuste korraldus omavalitsusiksuste 18ikes erinev. Et
sellele kiisimusele vastust leida, on kdigepealt vaja saada tlevaade sellest, milline on
uldse KOVides olukord sotsiaalteenuste osutamise osas. Selleks vottis t60 autor
erinevatest andmekogudest KOVide kohta saadud andmete hulgast vaatluse alla neid
tunnuseid, mis sotsiaalteenuste pakkumist KOVis mingil viisil iseloomustavad. T6 autor
keskendus jargmistele tunnusele, mida uuris kirjeldava statistika abil 1&hemalt:

e KOVis osutatavate sotsiaalteenuste arv;

e sotsiaalkaitse kulud elaniku kohta;

e sotsiaalkaitse kulude osakaal eelarvest.

Riiklikult kogutakse KOVidest andmeid sotsiaalteenuste osutamise kohta S-veebi ja
H-veebi kaudu. Kuna sealt oli KOVide l8ikes vGimalik saada andmeid seitsme KOV
kohustusliku teenuse?® kohta, ongi andmeanaliiiis tehtud nende andmete alusel. Lisaks
hdlmab analiiiis ka andmeid KOVis paiknevate kolme tiiiipi hoolekandeasutuste?’ kohta.
KOVid esitavad S-veebi andmeid ka tdiendavate teenuste kohta, mida KOVis elanikele

osutatakse. Ka neid andmeid on uuringus kasutatud?®.

% Analtusitud KOV kohustuslikeks sotsiaalteenusteks olid koduteenus, tugiisikuteenus, sotsiaaltransport,
isikliku abistaja teenus, vdlanbustamine, eluruumi tagamise teenus, téisealise isiku hooldus.

27 Hoolekandeasutuste kohta kogutakse riiklikult andmeid H-veebi kaudu. H-veebist oli vdimalik saada
andmeid kolme tupi hoolekandeasutuste kohta KOVides: 1) uldhooldekodu; 2) varjupaik; 3) turvakodu.
28 Uuringus nimetatakse lisateenusteks kdiki taiendavaid (mittekohustuslikke) sotsiaalteenuseid, mille
kohta KOVid S-veebi andmed esitavad. Andmeanaliilisi tegemisel on need teenused rihmitatud kolme
rihma: 1) toitlustus ja hiigieen; 2) ndustamisteenused; 3) huvitegevus, koolitused, dritused jmt.
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Tabelisse 2.4 on koondatud valjavalitud tunnuseid kirjeldavad pdhinéitajad. Kui vaadata
sotsiaalteenuste osutamist, siis 2017. aastal oli Eestis 22 KOVi (27% kdigist KOVidest),
kus osutati koiki seitset teenust. Neid KOVe, kus osutati vaid uksikuid teenuseid, oli alla
10% kdigist omavalitsustest - kahes KOVis oli vaid (ks teenus ja viies kolm teenust. 2/3
koigist Eesti KOVidest (63,3%) osutasid kohustuslikke sotsiaalteenuseid nd keskmisel
tasemel (4-6 teenust). Sarnane muster joonistus vélja ka kiimmet teenust koos vaadates —
kuues KOVis (7,6%) osutati kdiki neid teenuseid, kaheksas KOVis vahem kui pooli (1-4
teenust) ja tlejadanud 82% KOVides oli teenuste osutamine keskmisel tasemel. Teenuste
mahud on KOVide I0ikes véga erinevad (st ilmselt saavad monedes KOVides teenust
vaid osa nendest elanikest, kes seda vajaksid), aga seda polnud puudulike andmete tottu

tdpsemalt analilsida voimalik.

Tabel 2.4. Sotsiaalteenuste osutamist iseloomustavate tunnuste kirjeldav statistika
(2017. aasta andmed)

Osutatud Osutatud Sotsiaalkaitse | Sotsiaalkaitse

kohustuslike  sotsiaalteenuste kulude kulud elaniku

sotsiaalteenuste = arv (kiimnest)®  osakaal KOV = kohta (eurot)

arv kuludes (%)
(seitsmest)?®

Miinimum 1 1 15 32,7
Maksimum 7 10 18,1 232
Keskmine 5,7 6,8 9,6 113,9
I kvartiil 5 6 7,0 83,6
Mediaan (11 kvartiil) 6 7 9,4 109,9
1 kvartiil 7 8 115 134,3

T60 autor uuris ka tunnuseid, mis iseloomustavad sotsiaalkaitse kulusid KOVis. See, kui
palju KOV kulutab sotsiaalkaitsele, on suurel mééral KOVi enda otsustada. Nagu tabelist
2.4 ndha, koigub sotsiaalkaitse kulude osakaal KOV kuludes oluliselt, soltuvalt
omavalitsusest vahemikus 1,5% kuni 18,1%. Autor vordles omavahel KOVe, kus
sotsiaalkaitse kulude osakaal oli kbige vaiksem ja kdige suurem. 10% kdigist KOVidest
jai sotsiaalkulude osakaal alla 5%. Vaikse sotsiaalkaitse kulude osakaaluga KOVide
hulgas oli silmatorkavalt palju suurte linnade lahivaldasid. Suure sotsiaalkaitse kulude

osakaaluga KOVide seas olid hajaasustusega ja maakonnakeskusest eemal asuvad vallad.

29 Siin on koduteenus, tugiisikuteenus, sotsiaaltransport, isikliku abistaja teenus, vlandustamine, eluruumi
tagamise teenus, taisealise isiku hooldus.
%0 Siin lisaks eelnevalt nimetatud seitsmele teenusele ka tildhooldekoduteenus, turvakodu ja varjupaik.
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Joonisel 2.2 on vdrreldud sotsiaalkaitset iseloomustavaid erinevaid tunnuseid, thelt poolt
sotsiaalkaitse kulusid KOV eelarves ja teisalt sotsiaalkaitse kulusid the elaniku kohta.
Killalt ootusparaselt nditab see vordlus, et need tunnused on omavahelises sdltuvuses —
mida suurema osa KOV eelarvest moodustavad sotsiaalkaitse kulud, seda suurem on ka
sotsiaalkaitse kulu tihe elaniku kohta. Seega ei ole vdga suurt erinevust, kumba tunnust
eelistada edaspidise analliusi kdigus, mélemal juhul on tulemused kdllaltki sarnased.
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Joonis 2.2. Sotsiaalkaitse kulud elaniku kohta vdrreldes sotsiaalkulu osakaaluga KOV kuludes

Samalaadne tendents vdiks esineda ka mdne teise tunnuse puhul, nditeks kui vorrelda
KOVis olemasolevate sotsiaalteenuste arvu sotsiaalkaitse kulude osakaaluga KOV
eelarves —voiks ju eeldada, et mida rohkem on omavalitsuses eraldatud raha sotsiaalkaitse
kulude katmiseks, seda rohkem on v6imalusi ka teenuseid arendada. Aga 2017. aasta
andmete p6hjal nahtub, et selget seost nende tunnuste vahel ei ole. See, kui suur osa
omavalitsusiiksuse eelarvest on planeeritud sotsiaalkaitse kuludeks, ei ndita
sotsiaalteenuste arvu KOVis (vt joonist 2.3). TO6 autori hinnangul vdib see tendents
osaliselt olla tingitud ka andmeanaliiiisi aluseks olnud andmete ebatapsusest®. Teisalt
vOib see lahknevus olla méne KOVi puhul tingitud ka sellest, et seal ei olegi koigi

teenuste vajadust ja peamiselt osutatakse paari pohilist sotsiaalteenust suuremas mahus.

31 Andmed sotsiaalteenuste kohta parinevad S-veebist. On vdimalik, et erinevates omavalitsustes
sisestatakse S-veebi andmeid mnevarra erinevalt.

41



20% 14

8

sotsiaalkaitse kulude osakaal KOV kuludes
sotsiaalteenuste arv KOVis
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lisateenuseid (kolmest) —sotsiaalkaitse kulude osakaal KOV kuludest

Joonis 2.3. Sotsiaalkaitse kulude osakaal omavalitsuse kogukuludes versus sotsiaalteenuste arv

Analiisides seoseid  kohalikku  omavalitsuse  suuruse (elanike arvu) ja
sotsiaalkaitsekulude vahel, ilmneb mastaabiefekt - suure elanike arvuga KOVides j&éab
sotsiaalkaitse kulude osakaal inimese kohta pigem keskmisele tasemele, samas vaikse
elanike arvuga KOVides v0@ib sotsiaalkaitse kulude osakaal inimese kohta olla nii suur
kui vdike (vt joonis 2.4). Siit néhtub, et sotsiaalkaitse kulud KOV eelarves ei soltu vaid

omavalitsuse suurusest, vaid moju avaldavad ka mingid muud asjaolud.
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Joonis 2.4. Omavalitsuse elanike arv vordluses sotsiaalkaitse kuluga elaniku kohta.
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Andmete analuls néitas, et omavalitsustes osutatavate sotsiaalteenuste arv on erinev,
samuti erinevad KOVid tksteisest sotsiaalkaitse rahastamise poolest. Selle tiks voimalik
seletus on, et need erinevused on tingitud mingitest  omavalitsust dldiselt
iseloomustavatest tunnustest, néiteks suurusest, paiknemisest vm. Autor analiisis
kohalike omavalitsuste selliseid nditajaid. Lisas 6 on koondilevaade kdigist analliusitud

tunnustest.

KOV ruumiline paiknemine ja elanikkonna struktuur

vaiksem kui 100 km2 Se— 13
100 kuni 500 I (6
500 kuni 1000 M 06

pindala (km2)

suurem kui 1000 NN 14
tiheasustus (linn) 10

haja- ja tiheasustus 32

asustus-
tuup

hajaasustus (maapiirkond) 37
maakonnakeskus I 17

kuni 25 km I 31

kaugus
maakonna-
ke skusest

kaugemal kui 25 km I 31
alla 5000 elaniku 17
5000 kuni 11 000 elanikku 34
11 000 kuni 50 000 elanikku 24
tile 50 000 elaniku 4

elanike arv

vihenenud 10a jooksul I 50

elanike
arvu

suurenenud 10a jooksul I 00
25,9 kuni 50,0 8
50,1 kuni 55,0 19
55,1 kuni 60,0 a1
60,1 kuni 65,7 11

osakaal (%) muutus

890 kuni 1000 eurot T (0
1001 kuni 1100 I 32

brutotulu
elaniku kohta = illalpeetavate

(eurot)

1100 kuni 1300 M 12
1300 kuni 1600 I 9

0 10 20 30 40 50 60 70 80

Joonis 2.5. Kohalike omavalitsuste jaotus ruumilise paiknemise ja elanikkonna struktuuri jargi

Esimese tunnuste riithmana olid vaatluse all KOVide ruumilist paiknemist ja elanikkonna
struktuuri iseloomustavad tunnused. Joonisel 2.5 on nende tunnuste sagedusjaotused.
Eestile on iseloomulik, et omavalitsused erinevad (ksteisest markimisvaarselt nii KOV
terrritooriumi suuruse kui elanike arvu poolest. Eesti kdige véiksemas omavalitsuses
Ruhnus elas 2017. aastal 134 elanikku ja Tallinnas kui Eesti suurimas omavalitsuses
428 671 elanikku (aastakeskmine rahvaarv Statistikaameti andmetel). KOV elanike arvu

mediaanvaartus on 7660. VOrdluseks, enne haldusreformi oli Eestis 213
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omavalitsusiiksust, KOV elanike arvu mediaanvaartus siis oli 1887 inimest®?, seega on
Eestis hiljuti l&biviidud haldusreformi tulemusena KOVide elanike arv suurenenud
keskmiselt ligi neli korda. Haldusreformi l&biviimisel seati KOV elanike
miinimumsuuruse kriteeriumiks 5000 elanikku, KOV soovitusliku suuruse kriteeriumiks
11000 elanikku. Neid omavalitsusi, mis haldusreformijargselt tdidavad KOV
soovitusliku suuruse kriteeriumi ehk kus elab 11 000 vdi rohkem inimest, on kdigist

omavalitsustest siiski vaid kolmandik (kokku 28).

Kdigist Eesti omavalitsustest on vaid 20 selliseid, kus elanike arv viimase kiimne aasta
jooksul on suurenenud. Joonisel 2.6 on esitatud andmed 78 omavalitsuse kohta ja ei hdlma
Tallinna elanike arvu suurenemist 42 674 elaniku vorra viimase kiimne aasta jooksul.
Ulejdanud Eesti KOVide elanike arvu muutumine viimase kimnendi véltel jaab

Statistikaameti andmete pohjal vahemikku -7719 kuni +7701 elanikku.

Rahvaarvu muutus KOVides
viimase 10 aasta jooksul
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Joonis 2.6. Rahvaarvu muutus KOVides viimase 10 aasta jooksul. (2017 andmed, Statistikaamet)

Suur osa Eesti territooriumist on hajaasustusega. Vaid neljandik KOVidest on selliseid,
kus linnaelanike osakaal KOV kogurahvastikust on tle 50%, sh ainult linnaelanikega
omavalitsusi on 10. Seega suur osa KOVidest peab avalikke teenuseid korraldama
hajaasustuspiirkondades.

32 https://www.rahandusministeerium.ee/et/kov/haldusreform
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KOVid erinevad Uksteisest ka elanikkonna struktuuri poolest. Tabel 2.5 koondab
kirjeldavat statistikat nende tunnuste kohta, mis iseloomustavad KOV elanike koosseisu
ja tegevusaktiivsust. Enamikus KOVides on Ulalpeetavate hulgas palju eakaid inimesed,
kuid on ka Uks teistsugune omavalitsuste riihm. Need on Tallinna ja Tartu lahedal asuvad
omavalitsused, kus elanike arv on viimasel kimnel aastal kasvanud. Nendes KOVides
moodustavad suurema osa Ulalpeetavatest kuni 14-aastased lapsed ning ulalpeetavate

maar on seal Uldse madalam, kui teiste KOVide puhul.

Tabel 2.5. Omavalitsuse elanike struktuuri kirjeldav statistika

Tunnus Miinimum | Maksimum Keskmine = Mediaan
KOV rahvaarv 2017, aastakeskmine 134 428 671 16 659,7 7660
Ulalpeetavate maar (%) 25,9 65,7 55,8 57,1
65+ elanike osatahtsus (%) 8,2 26,2 19,9 20,8
Puudega elanike osatahtsus (%) 4,0 31,0 13,7 6,3
Tootute madr (%) 2 8 3,7 3,0
Kdorgharidusega elanike osakaal 20+ 20,1 54,5 29,7 27,3
elanike hulgas (%)

EttevGtlusega tegelejate osakaal 18+ 55 34,9 15,7 14,5
elanike seas (%)

Ettevotete arv elaniku kohta 0,000 0,092 0,043 0,039
Vabaihenduste arv elaniku kohta 0,013 0,102 0,026 0,024
Kandidaate mandaadi kohta kohalikel 1,7 17,9 6,2 5,8
valimistel

Valimisaktiivsus kohalikel valimistel 41 70 56,1 57,0
2017 (%)

Brutotulu saanud elanike arv kuus 69 180 274 6648,3 2973
Brutotulu summa, kuukeskmine 889,6 1601,5 1099,4 1045
Uksikisiku tulumaksu summa elaniku 453,7 1118,4 698,7 655,2
kohta

Allikas: Statistikaameti, To0tukassa, EMTA, RaM, SiM andmed 2017, autori koondatud.

Jargmise tunnuste rihmana analtilisis t66 autor KOVide rahalisi véimalusi Kirjeldavaid
tunnuseid. Joonis 2.7 annab Ulevaate nende tunnuste sagedusjaotustest ning kirjeldab
kohalike omavalitsuste profiile KOV eelarvega seotud néitajate pohjal, sh nii KOV uldisi
tulusid ja kulusid iseloomustavate naitajate pOhjal, kuid ka sotsiaalkaitse kulusid

iseloomustavate naitajate pohjal.

3 Ulalpeetavate maar — mittetdoealiste (0—14-aastased ja iile 65-aastased) elanike arv 100 to6ealise (15—
64-aastased) elaniku kohta (Statistikaameti metoodika, http://pub.stat.ee/px-web.2001/
Database/Rahvastik/01Rahvastikunaitajad_ja_koosseis/02Demograafilised_pehinaitajad/RV_06.htm)
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Kogukulud ja sotsiaalkaitse kulud KOV eelarves

alla 5 milj 8
5 kuni 10 milj 30

10 kuni 25 milj 32

KOV eelarve

tile 25 miljeuro 9
alla0,5 milj I 17
0,5 kuni 1 milj I 26

kulu

1kuni 2,5milj I 29
tle 2,5 miljeuro  E_—_—— 7
alla 50 euro 8
50kuni 100 21

101 kuni 150 37

sotsiaalkaitse kulu KOV sotsiaalkaitse
elaniku kohta

iile 151 13

alla5,0 IS ©
51kuni 10,0 I 35
10,1kuni 15,0 I 2/

sotsiaalkaitse
kulude osakaal
KOV kuludes (%)

dle 150 I 3

Joonis 2.7. Kohalike omavalitsuste jaotus eelarvega seotud néitajatest lahtuvalt.

KOVide tulud on absoluutsummadelt vaga erinevad, sdltudes eelkbige KOV elanike
arvust. Ule poole kohaliku omavalitsuse tuludest laekub maksutuludest, peamiselt
uksikisiku tulumaksust. Omavalitsuse enda maksutuludele lisaks kannab riik KOVide
tuludesse erinevate tasandusfondide kaudu toetusi, et tagada thtlasemad piirkondlikud
vBimalused. Need erinevad toetused moodustavad kohaliku omavalitsuse eelarvest
keskmiselt umbes kolmandiku, kuid toetuste suurus on erinevate KOVide puhul
mdnevorra erinev. Tanu riigi poolt toetustena Umberjagatavatele summadele on KOV
tulubaas elaniku kohta tihtlasem. Piirkonniti v3ib siiski KOVide 18ikes elanike keskmine
tulu véaga erinev olla. Nagu tabelist 2.5 ndha, on olenevalt KOVist Uksikisikute
brutotulude erinevus peaaegu kahekordne — kdige madalam kuukeskmine brutotulu oli
2017. aastal Narva linnas (889,6 eurot) ja kdige kdrgem sama nditaja Viimsi vallas
(1601,5 eurot). KOVi sotsiaalteenuste korraldamise suutlikkust mdjutab kindlasti see, et
omavalitsuste tulude absoluutsummad on védga erinevad suuremate ja vaiksemate

omavalitsuste 10ikes.
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Kokkuvaottes, eelnevast ndhtus, et on piisavalt palju tunnuseid, mille poolest KOVid
Uksteisest maérgatavalt erinevad. Jargmise sammuna asuti otsima seoseid KOVe
kirjeldavate erinevate tunnuste vahel. Lineaarset regressioonanaliiiisi abil otsiti KOVe
kirjeldavate erinevate naitajate hulgast tunnuseid, mille pdhjal saaks prognoosida
sotsiaalteenuste arvu KOVis. Valitud tunnuste statistilisest olulisusest annab Ulevaate
tabel 2.6, sOltuvaks tunnuseks on siin sotsiaalteenuste arv KOVis.

Tabel 2.6. Tunnuste statistiline olulisus

S6ltumatu/seletav tunnus Sotsiaalteenuste arv KOVis
kiimnest (sltuv tunnus)
Omavalitsuse keskuse kaugus maakonnakeskusest 0,000
Elanike arv, aastakeskmine 0,003
Elanike arvu muutus 10 aasta jooksul 0,335
Ulalpeetavate maar 0,000
Alla 65-aastaste elanike osakaal 0,149
Korgharidusega elanike osakaal KOV rahvaarvust 0,157
EttevGtlusega tegelejate osakaal 18+ elanike seas 0,008
Linnaelanike osakaal 0,020
Brutotulu elaniku kohta, kuukeskmine 2017 0,141
KOVid tihinenud vdi mitte 0,019

Empiirilise uuringu | etapi tulemuste pdhjal saab vélja tuua tegurid, mis avaldavad moju

sotsiaalteenuste osutamisel ja korraldamisel:

e KOV ruumiline paiknemine (seda iseloomustab tunnus ,,omavalitsuse kaugus
maakonnakeskusest*);

e Elanike arv ja elanikkonna koosseis, tegevusaktiivus ja diinaamika (vastavalt
tunnused ,,iilalpeetavate maar*, ,,linnaclanike osakaal“ ja ,,ettevotlusega tegelejate
osakaal 18+ elanike seas*)

e KOV rahaline seis (tunnus ,, KOV tulud kokku“ — see tunnus peegeldab uhtlasi ka

omavalitsuse suurust, elanike arvu)

Teiseste andmete analliiisi tulemusel selgitati vélja, et sotisaalteenuste osutamist ka
sotsiaalkaitset KOVis laiemalt on voimalik teatud mé&aral prognoosida KOVide kohta
kéattesaadavate andmete alusel, eelkdige KOV ruumiliste, elanikkonda iseloomustavate ja

KOV finantsseisu Kirjeldavate tunnuste alusel.
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2.2.2. Juhtumiuuringud: vordlev analtus

Empiirilise uuringu teises etapis anallisiti juhtumiuuringutena kokku seitset KOVi,

nende profiilist annab Glevaate tabel 2.7. KOVide valimisel lahtuti empiirilise uuringu |

etapis valjaselgitatud tunnustest (vt p 2.2.1).

Tabel 2.7 Juhtumiuuringutena analttsitud KOVide profiilid

Tunnus Vaartus A N lomlg ool ~
>z iz >z >
O O O O O O O
Y ¥ ¥ ¥ Y Y X
Asustuse tuup tiheasustus X
haja- ja tiheasustus X X X
hajaasustus X X X
Kaugus maakonna- maakonnakeskus X X X
keskusest kuni 25 km X X X
kaugemal kui 25 km X
Elanike arv alla 5000 elaniku X
5000 kuni 11 000 elanikku X X
11 000 kuni 50 000 elanikku | X X X
tle 50 000 elaniku X
Elanike arvu muutus vahenenud 10 aasta jooksul X X X X X X
suurenenud 10 aasta jooksul X
Ulalpeetavate maar kuni 50,0
(%) 50,1 kuni 55,0 X X X
55,1 kuni 60,0 X X
ule 60,1 X X
Eakate osakaal (%0) kuni 15,0 X
15,1 kuni 20,0 X X
20,1 kuni 25,0 X X X X
25,1 kuni 26,2
Brutotulu elaniku kuni 1000 eurot X X X
kohta (kuukeskmine) 1001 kuni 1100 X X
1101 kuni 1300 X
tle 1300 X
KOV sotsiaalkaitse alla 0,5 milj euro X
kulu 2017 0,5 kuni 1 milj X
1 kuni 2,5 milj X X X X
ule 2,5 milj X
Sotsiaalkaitse kulude alla 5,0 X
osakaal KOV eelarves 5,1 kuni 10,0 X X
(%) 10,1 kuni 15,0 x | x X
ule 15 X
Sotsiaalkaitse kulu alla 50 euro X
elaniku kohta 2017 50 kuni 100 X X
101 kuni 150 X X X
tle 150 euro X
KOV lhinemine Uhinenud KOVid X X X X X
KOV ei (ihinenud X X
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Empiirilise uuringu selle etapi eesmérk oli analliusida ruihmade I8ikes sotsiaalteenuste
korraldamise praktikat KOVides ja selgitada vélja, kuidas sOltub sotsiaalteenuste

korraldamine KOV eripérast.

Info kogumine KOVides sotsiaalteenuste koraldamise praktikat kujundavate tegurite
kohta toimus eri andmekogumismeetodeid kombineerides — intervjuule KOVis
sotsiaalteenuste korraldamisega tegeleva tootajaga eelnes KOV kodulehe analiiis ja
dokumendianaliiis. Kodulehtede ja dokumendianalutis andis dldise pildi KOVi
sotsiaalvaldkonna jooksvast korraldusest ja juhtimisest (sh tulevikuplaanidest ja
strateegilise  planeerimise protsessist KOVis), pakutavatest sotsiaalteenustest,
koostOopartneritest, ressurssidest. Intervjuude kéigus keskenduti teemadele, mille kohta
muul viisil andmeid koguda ei olnud v@imalik. Alljargnevalt on juhtumuuringute
tulemusi analtisitud kahes osas. Esmalt antakse Ulevaade uuritud KOVide teenuste

korraldamise praktikast ja seejarel analttsitakse, mis tegurid sellist praktikat tingivad.

Eesti on kdigil kohalikel omavalitsustel sotsiaalhoolekande seaduse (SHS) kohaselt
kohustus tagada oma piirkonna elanikele teatud sotsiaalteenuste kéttesaadavus. Need
teenused on SHSis loetletud ja neid on kokku kolmteist. Kohalik omavalitsus v8ib oma
elanikele osutada lisaks teisigi sotsiaalteenuseid, kui peab seda vajalikuks ja voimalikuks.
Sotsiaalministeeriumi analitsi ja statistika osakonna andmetel (Sotsiaalteenuste... 2018)
naitab siiski praktika, et kdiki kohustuslikke sotsiaalteenuseid igas omavalitsuses ei ole.
Ka juhtumiuuringutena anallisitud KOVide andmed 2017. aasta kohta nditasid, et kdiki

teenuseid koigis neid KOVides sel aastal ei osutatud (vt tabel 2.8).

Tabel 2.8. Sotsiaalteenused vorreldud KOVides, 2017. aasta andmed
Sotsiaalteenused KOVis

Kohustuslike sotsiaalteenuste arv KOVis (seitsmest)

Mitut tlupi lisateenuseid on KOVis (kolmest)

RN~ | KOV3
i o | KOV4
RN~ | KOVS

P w o | KOVl
o N | KOV2

wi iw ~ | KOV6
P o w | KOVY

Mitut tlupi hoolekandeasutusi KOVis on
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Samas kinnitasid kdikide uuritud KOVide ametnikud intervjuudes, et nende KOVis on
koigi 13 kohustusliku teenuse kéttesaadavus elanikele korraldatud (tabel 2.9 annab
ulevaate sellest, mil viisil need teenused on KOVides korraldatud) ning sama teave oli ka
nende KOVide kodulehtedel. Andmete nailisel vastuolulisusel on siiski pdhjus: Uhelt
poolt tulenevad erinevused sellest, et vorreldud on 2017. aasta andmed ké&esoleva aasta
(2019) seisuga (vahepeal on toimunud haldusreform ja KOVides on lisandunud uusi
teenuseid). Ja teisalt rbhutasid KOV spetsialistid, et kuigi neil on valmisolek
sotsiaalteenuste erinevaid alaliike elanikele pakkuda, toimub see tegelikkuses siiski ainult

sel juhul, kui KOVis monel elanikul seda teenust reaalselt vaja on, st kui on ndudlus.

Esimene asi on ikkagi vajadus. Teenus kujundatakse siis véalja, kui selleks on vajadus, kui
on kasvdi (ks klient /.../ Me vBime selle korra kull varem &ra teha, aga tegelikult kbik

need rakendustoimingud hakkavad todle siis, kui sellele teenusele on vajadus. (KOV7)

Oma igapéevasele tookogemusele tuginedes tdid KOV spetsialistid intervjuudes valja
mitmesuguseid asjaolusid, millest nende hinnangul sdltub see, kas ja millises mahus on
kohalikel elanikel sotsiaalteenuseid vaja. Enim seostati ndudlust KOVi suurusega, aga ka
kohaliku elanikkonna koosseisu eripdraga (nt suur eakate hulk v8i joukam elanikkond).
KOVides, kus elanike tldarv on vaiksem voi sotsiaaltod sihtrihmade suurus vaiksem
(puudega inimesed, eakad, toimetulekuraskustes pered), vdivad aasta jooksul teatud
teenuseid vajada ainult mdned inimesed voi pered ja sellest tulenevalt korraldatakse
teenuseid Uksikjuhtumite pohiselt. Seda tehakse kas KOV vilist teenuseosutajat
kasutades (kliendile vajalik teenus ostetakse neilt sisse) vdi sGImitakse kliendile teenuse
osutamiseks leping eraisikuga (nt kdsundusleping). Suurema mahuga teenuseid osutavad
KOV oma struktuuris olevad to6tajad voi toimub see mdne KOV hallatava asutuse kaudu.

Elanike arv on vaike ja majanduslik toimetulek on vaga hea, ma utleks. /.../ M6nes méttes
on see nagu kitsaskoht, et kui sa mingit teenust tahaksid arendada, siis ongi see, et neid
inimesi nagu pole. Et nii vaiksele inimgrupile siis ongi lihtsam sisse osta, kui et
teenusekohti endale luua. (KOV2)

Teatud sotsiaalteenuste puhul on teenuse néudlus nii ebaregulaarne, et majanduslikult ei

ole otstarbekas igas KOVis teenust ,,t00s hoida* (nditeks varjupaik, turvakodu). Levinud
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praktika kohaselt on sellised teenused korraldatud maakonnadleselt voi veelgi laiema
piirkonna pohiselt.

Me kill oleme turvakodu kohta raakinud, et vdibolla oleks thel paeval seda ka mdistlik
[KOVi] teha. Aga nii palju kui me oleme Tartu inimestega raakinud, siis nad Utlevad, et
sellel ei ole motet, sest Tartul vBimekust Louna-Eestit teenindada on. Ja see vajadus on
selline vaga kdikuv, vahel on rohkem, vahest vahem vaja. Sellega me ei ole seepéarast

tegelenud. Pigem vaatame, et meil oleksid need lepingud ja kokkulepped olemas. (KOV1)

No6udlust kujundavad ka KOV ruumilised nditajad. Naiteks vdib KOVis olla piirkondi, kuhu on
koondunud ,,sotsiaalmajanduslikult dnnetud pered“ (KOV1), mistdttu teatud teenuste vajadus
KOVis on naaberomavalitsustega vorreldes marksa suurem. Noudlust mdjutab ka suurema linna
lahedus (osad elanikud eelistavad teenuseid saada suuremas tdmbekeskuses, mitte KOVis
kohapeal) ja see, kas tegemist on hajaasustuspiirkonnaga. Intervjuudes toodi valja, et
sotsiaaltranspordi ja koduteenuse vajajaid on maal linnaga vorreldes ménevorra rohkem, kuna
kauplus, perearst ja muud inimestele vajalikud asutused asuvad kaugemal ja Uhistranspordiga

liilkumise v@imalused on piiratud.

Koduteenuse maht on suur jah, sest piirkond on hajaasustus, maapiirkond. Mis tdhendab
seda, et paljudel juhtudel on noorem pélvkond kolinud siit &ra, valismaale v6i Tallinnasse
vOi suurtesse linnadesse. See vanaema V@i vanaisa, eakas ema voi isa on jaanud siia.
Liikumine on raskendatud, Uhistransport, seda annab (hesdnaga seostada kéigega.

Uhistranspordi graafik on nagu ta on. Ja tervis on kehvapoolne meil siin. (KOV4)

Juhtumiuuringutest ilmnes ka, et ndudlus teenuse jarele vGib ajas muutuda ja seda mitmel
pbhjusel. Uhelt poolt vdib see tingitud olla mingisugustest laiematest trendidest vdi valiste
tegurite mdjust, teiselt poolt aga on sotsiaalteenuste ndudlus teatav maéral isereguleeruv, st
mingis piirkonnas uue teenuse kaivitamisel hakkab info sellest kohalike elanike hulgas levima ja

KOVi vaatevilja voib seetGttu sattuda uusi abivajajaid, kelle kohta neil varem teavet ei olnud.

Sest kui sa oled teenuse loonud, siis votab natuke aega, et ta hakkaks to6le maksimaalselt.

Meil on kill Gllatavalt ruttu lainud see, teenusevajaduste arv on kasvanud. (KOV7)

Sotsiaalteenuste vajadust mdjutava trendina toodi intervjuudes korduvalt valja rahvastiku

vananemine, aga ka nditeks umberkorraldused tervishoiu- ja Ghistranspordisiisteemis.
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Néiteks vajavad kaugemal elavad inimesed sotsiaaltransporti selleks, et jouda niid
peamiselt suuremates linnades paiknevate eriarstide juurde. Laiematest Uhiskondlikest

protsessidest on tingitud ka KOV eestkostet vajavate inimeste hulga suurenemine.

Uht olulist trendi réhutati juntumiuuringutes veel — elanikkonna teadlikkuse suurenemine.
Intervjueeritud KOV spetsialistid tddesid, et varasemaga vorreldes on elanikud sotsiaal-
stisteemi vOimaluste ja sotsiaalteenustega rohkem kursis ja ka nende ootused siisteemile
on suuremad kui varem. Selle tiks pdhjus on spetsialistide hinnangul ka sotsiaalteenuste

teema prioriteetsemaks muutumine Eesti avaliku sektori retoorikas tldiselt.

Seda saan kull tddeda, et inimesed on lainud teadlikumaks. /.../ Et ikkagi jalgitakse
meediat vaga téahelepanelikult ja ollakse nagu tdepoolest rohkem kursis. Kas just alati
Oigesti aru saadakse, aga inimesed néaevad, et see on teema, mida vdiks kisida, voibolla

puudutab mind ka. Neid kusijaid on paris palju. (KOV5)

Eestis on omavalitsused oma tegevuses autonoomsed. See tahendab ka seda, et iga KOV
otsustab sotsiaalteenuste osutamise tingimuste tle oma territooriumi kullaltki iseseisvalt
jatdotab valja enda oludesse sobiva teenuste osutamise korra. Sellega seoses vGib elanike
suurem teadlikkus praktikas kaasa tuua seda, et neil on ootus teenuste Uhetaolise

korraldamise suhtes, sdltumata sellest, millises KOVis nad parasjagu elavad.

Tullakse ja 6eldakse meile, et nde ma teises KOVis olin selle teenuse all ja miks ma siin
nlud kohe ei saa. Osad kujutavad ette, et teises omavalitsuses nad said, aga siin ... nagu
peaks see automaatselt kohe Ule tulema, pole meie poole pd6rdutudki. /.../ Ja nad kisivad

ka, et miks teil on selline kord ja miks seal on teistsugune kord. (KOV2)

Kokkuvdttes, sotsiaalteenuste ndudlus KOVis kujuneb mitmete tegurite koosmdjus.
Nende teenuste vajadus s6ltub KOV elanike arvust ja koosseisust, aga ka KOV
ruumilistest nditajatest. Néudlust mdjutavad ka mitmed vélised tegurid ja trendid, sh

elanike iha suurem informeeritus ja ootused sotsiaalteenuste pakkumisele.
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Sotsiaalteenuste korraldamiseks on palju erinevaid vdimalusi (jooniselt 1.4 saab tlevaate
teoreetilises kirjanduses nimetatud korraldusvormidest, tabelis 2.9 on kokkuvdte juhtumi-
uuringutena analtisitud KOVides kasutavatest sotsiaateenuste korraldamise vormidest).

Jargnevalt analliisitakse, kuidas teenuse korraldusvormi valik KOVis sdltub ndudlusest.

Tabel 2.9. Sotsiaalteenuste korraldamise vormid vorreldud KOVides

Teenuse korraldamise vorm

— N o < n [{e) N~
> > 2> >2|>2|>
O|lo|]o|]C|O0|0O|O
¥ | ¥ | ¥ | ¥ | ¥ | ¥ | X
Teenust osutab KOV struktuuris olev ametnik v&i tédtaja | X | X | X | X | X | X | X
(nt koduhooldustodtaja; sotsiaaltddtaja, kes osutab mh ka
sotsiaaltransporditeenust vmt)
Teenust osutatakse KOV hallatava asutuse kaudu v6i KOV | X X | X | X | x| X

mdju all oleva organisatsiooni kaudu (nt KOV osalusega
sihtastus, MTU)

Uksikjuhtumite pdhine koostdd KoV valiste | X | X | X | X | X | X | X
teenuseosutajatega (nt maakonnakeskuses asuv varjupaik,
turvakodu, vBlanBustaja vm)

Juhtumipbhiselt leping eraisikuga (nt ké&sundusleping | X | X | X | X X
tugiisikuga, isikliku abistajaga)
Riigihange  teenuseosutaja  leidmiseks ja  teenuse X | X X

lepinguliseks delegeerimiseks (nt MTU v6i OU, kes osutab
kodu-, sotsiaaltranspordi- vm teenust )

Sihtotstarbelised labirdakimised teenuseosutaja leidmiseks | X | X | X X
ja teenuse lepinguliseks delegeerimiseks (nt MTUga mdne
konkreetse teenuseosutamiseks )

Projektitoetus teenuse osutamiseks (nt uudse teenuse X
katsetamiseks mdne teenuseosutaja poolt)
Tegevustoetus partnerorganisatsioonile, kes osutab mdnele X | X | X | X

konkreetsele sihtriihmale teenuseid (nt eakaid v3i puudega
inimesi  koondavad organisatioonid. Siia paigutub ka
kogukonnauhenduste toetamine)

Naited vabatahtlike poolt teenuste osutamisest (nt transpordi X | X | X | X
korraldamine kogukonnas, ? Siia paigutub ka mitterahaline
koosttd kogukonnaga)

Maakonnatilene v8i mitme KOV koostéd teenuse | X | X | X | X | X | X | X
korraldamisel ja osutamisel (nt sotsiaaltransport maakonna
uhistranspordikeskuse koordineerimisel)

Uhisprojektid ~ koostods  teiste  valdkondadega (nt | X
intervallhooldus koostdds tervishoiuasutusega, laste ja noorte
vaimse tervise kabinet vdi ...)

On Kkaivitatud teenuste arendusprojekte (nt koduteenuse | X X | X X
piirkondlikuks arendamiseks intervallhoolduse kaivitamiseks
vmt)

Allikas: KOV kodulehed, dokumendid, intervjuud KOV ametnikega, autori koostatud.

Kui mingi sotsiaalteenuse puhul on selle vajajate arv KOVis vaike, korraldatakse selline

teenus reeglina juhtumipdhiselt. Seejuures on KOVides kasutusel mitmesugune praktika,
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teenuse otseseks osutajaks voib olla KOV oma totaja, aga ka valine teenuseosutaja.
Viimasel juhul voib elanikule teenust osutada moni eraisik, kellega KOV sdlmib lepingu

vOi ostetakse kliendile vajalik teenus mdnelt teenust osutavalt organisatsioonilt sisse.

Véikse valla sotsiaaltodtaja tegi kdiki asju ja oli peamiselt transporditeenuse osutaja.

S6itis memmedega arsti juurde ja poodi ja viis neile suppi - ja nii oligi. (KOV4)

Abivajajate hulga suurenemisel ei ole Uksikjuhtumite pdhine teenuste korraldamine KOV
jaoks enam sobiv variant ja tuleb hakata kaaluma muid v@imalusi. Intervjueeritud
spetsialistid ei osanud vélja tuua kindlaid, md6detavaid kriteeriume, millest lahtuvalt
teenuse korraldusvormi sobivuse Ule otsustamine tavaliselt toimub. Praktikas on tegemist

kaalutlusotsusega, mis tehakse kohalikke ressursse ja vdimalusi arvesse vottes.

K: kuidas KOV selle otsuse teeb, et millal on endal mdtet ja millal mitte teenust
arendada? - V: no ikkagi kui sagedased need juhtumid on. Et kui midagi tuleb vaga palju

véaljast sisse osta, siis sa hakkad ju motlema, et akki oleks maistlik ise pakkuda. (KOV1)

Suurte teenusemahtude korral viiakse KOVides labi riigihankeid teenuseosutajate
leidmiseks. Uhelt poolt tuleneb see Eesti digusaktide nduetest. Teisalt aga vdetakse
teenuste korraldamisel kasutusele védiksemate teenusemahtudega vorreldes teistsugused

teenuste korraldusvormid eelkdige pragmaatilistest kaalutlustest lahtuvalt.

V: Linna mahud on nii suured, et kdige tavaparasem on tfesti see, et me teeme riigihanke
teenuseosutaja leidmiseks. /.../ K. kas te teete ka kasunduslepinguid konkreetse

spetsialistiga? - V. ei, meie mahud on nii suured, et me ei suudaks seda teha. (KOV6)

Teatud juhtudel vGib ette tulla sedagi, et kuigi ndudlus mingi teenuse jarele on elanike
seas olemas, KOV seda siiski vélja arendama ei hakka — pdhjuseks voib olla néiteks see,
et selle teenuse korraldamisega on asunud tegelema moni teine organisatsioon.
Intervjuudes toodi mitmeid naiteid kavandamisel olevatest Ghisprojektidest (nditeks

sotsiaaltranspordi korraldamine maakondlike thistranspordikeskuste kaudu).

K: On teil ka dementsete [eakate] teema? - V: No kindlasti on, ega me pole mingid
erandlikud. Aga me pole sellega ise tegelenud. Meie piirkonda jaab ju see [hooldekodu]
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ja ma tean, et nemad tegelevad mingi projektiga. /.../ Meil see kuidagi niimoodi ei ole
eraldi esile kerkinud, ju siis need hooldekodud saavad nendega hakkama. (KOV1)

Kui KOVis mdne konkreetse sotsiaalteenuse jarele ndudlus kasvab, vdib KOV sellele leida
leevenduse hoopis teisi teenuseid arendades — intevjuudes toodi nditeid, kuidas koduteenuse
arendamine voimaldab leevendada (ldhooldekodu kohtade nappust vOi tdisealise isiku
hooldamise toetuse korra muutmise abil vGib pakkuda tuge koduteenuse vajajatele.

K: Teil on vaga suur territoorium. Kas kdik, kes vajavad koduteenust, seda ka saavad? -
V: meil on see kaheks 166dud, tiks on hooldajatoetused ja teine koduteenused. Hooldajad
on meil ma&ratud X inimesele. See on ju ka osa koduteenusest /.../ Omastehooldus on
meil vaga heal tasemel, me oleme selle aastatega niimoodi valja t66tanud. Loomulikult
saab kurta, kui véljast vaadata, aga me oleme puddnud seda hoida, oma inimesi hoida.
(KOV3)

Eelnevat kokku vottes - juhtumiuuringud nditasid, et ndudlus mdjutab sotsiaalteenuste
korraldust KOVides. Vaiksema ja suurema ndudlusega KOVides on kasutusel erineval
arvul ja monevdrra erisugused teenuste korraldamise vormid (need kull osaliselt
kattuvad). Vorreldes KOVidega, kus vajadus erinevate sotsiaalteenuste jargi on vaiksem
ja teenusemahud ka véiksemad, on suurema ndudlusega KOVides kasutusel pisut

teistsugused korraldusvormid ja neid on arvult rohkem.

Lisaks ndudlusele ilmnes intervjuudest veel mitmesuguseid teisi tegureid, mis méjutavad
sotsiaalteenuste korraldamist KOVis. Kaiki intervjuudest selgunud tegureid analtlsides
formeerusid sellised Gldisemad tegurite kategooriad nagu ressursid (inimesed,
organisatsioonid, ruumid, raha jmt), KOV sisene téokorraldus ja valdkonna juhtimine,

koostodsuhted ja hoiakud, aga ka KOV valised tegurid ja trendid.

Teenuseosutajate leidmine ja hoidmine on teema, mis toodi kdikides intervjuudes valja
viga olulise sotsiaalteenuste korraldamist kujundava tegurina. Uhelt poolt on KOVid
huvitatud valiste teenuseosutajate kaasabist - see on KOV jaoks sageli tookorralduslikult
mugav, annab lisatddjoudu ja oskusteavet, teatud juhtudel vbimaldab v&hendada teenuse
osutamise Kkillustatust. Kuid 0ldine tendents on see, et teenuseosutajaid on koigis

piirkondades véhe ja see seab raamid KOVides teenuste korraldamise vBimalustele.
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Ei ole saladus, et vaga mitmetel teenustel on (ks vdi kaks teenuseosutajat piirkonnas
uletldse ja meil on hea meel, et nad tulevad meie hankele pakkujateks. See, et on vahe
pakkujaid, Ule Eesti oluliselt ei erine, ma arvan. /.../ Sellest tdukub ka see, miks mdned
asjad on linna asutustena. Me ju vBime eeldada ja oodata, et eraturul tegijaid on, aga
tegelikult ei ole. (KOV6)

Olukorras, kus teenuseosutajate vaheline konkurents on vaike voi puudub Uldse, ei peeta
KOV jaoks to66- ja energiamahuka vdistupakkumise (riigihanke) korraldamist vahel
otstarbekaks, vaid puitakse koostoosuhteid potentsiaalse teenuseosutajaga luua teisiti.
Intervjueeritud spetsialistid kirjeldasid naiteid, kuidas vajadusel pdordutakse otse
kohaliku vabatihenduse poole vdi peetakse labiradkimisi kahe piirkonnas tegutseva
teenuseosutajaga, et nad vdimalusel teeksid Uhispakkumuse ja hakkaksid teenust koos
osutama (seda selleks, et kumbki turult ei kaoks). Praktikas tuleb ette sedagi, et teenuse
osutamise initsiatiiv tuleb kohaliku elaniku poolt — nii on piirkondades ké&ivitunud
sotsiaaltransporditeenus, to0le vodetud tugiisikud vOi saanud alguse koduteenuse
lepinguline  delegeerimine vabaiihendusele. Selleks, et tagada kohapealsete
teenuseosutajate olemasolu, maksavad mitmed KOVid piirkonnas tegutsevatele
vabaiihendustele tegevustoetusi. Uute teenuste kaivitamiseks ja teenuseosutajate
toetamiseks oli vahemalt Ghes KOVis kasutatud ka projektitoetusi. Vaatamata KOV
pingutustele ei pruugi teenuseosutajad siiski olla uue teenuse kaivitamisest véga

innustunud, kui see neile majanduslikult otstarbekas ei ole.

Sellesama projekti valguses on ju ka selliseid soovitusi, et kdivitage uudseid teenuseid, et
tehke intervallhooldus, paevahoolduskohad. Praegu hooldekodud ttlevad, et neil téna ei
ole mdistlik, kuna see ndudlus ja jarjekord on nii suur. Neil ei ole mdistlik hoida kahte
vdi kolme tlihja voodit. (KOV4)

KOV ees seisab sotsiaalteenuste korraldamisel valik, kas ,,ise teha® voi ,,sisse osta®.
Intervjuudest selgus erinevaid ajendeid, miks valitakse vahel korraldusvorm nii vai teisiti.
Uhelt poolt otsivad KOVid majanduslikku saastu, kuid oluline on ka halduslik keerukus

jatdomaht. Teisalt aga peavad KOVid teenuste korraldamisel silmas ka abivajajate huve.
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Kuskilt peab tulema see efekt, et kui ma selle mingile MTUle ara annan, siis tegelikult
peaksin ma endalt suutma mingi inimese koondada voi kuidagi vahendada. /.../ aga samas

sa pead ju jarelevalvet tegema, et kas sa saad seda, mida sa tellid. (KOV1)

Teine teema, mis kdigist intervjuudest labi jooksis, seondus raha jm materiaalsete
ressursside olemasolu voi puudumisega. Juhtumiuuringutena analtitsitud KOVide hulgas
oli nii rahastamist piisavaks kui tlearu napiks pidavaid omavalitsusi. Vaarib markimist,
et see KOVide jaotus ei langenud kokku KOVide jagunemisega sotsiaalkaitse kulude
osakaalu jargi KOV eelarves. Pigem t6id raha kui piirangu valja need KOVid, kus

teenuste arendamisele suuremat tahelepanu on pooratud.

Raha on (ks ebamugav asi, mis alati, kui sa jouad mone dgeda mdtteni, sunnib kiisima,

kas meil on vBimekust seda kinni maksta. (KOV6)

Teenuste osutamiseks vajalikeks materiaalseteks ressursideks on ka sdidukid ja teenuse
osutamiseks kasutatavad ruumid. Soidukite vajadus ja sOidumahud sdltuvad KOV
toopiirkonnast — elektriautod on eriti head linnapiirkonnas, sdidukilomeetreid koguneb
maal rohkem kui linnas. Sotsiaalteenuste osutamiseks sobilike vabade ruumide probleemi
toid vélja paljud intervjueeritud spetsialistid. Selliseid ruume on KOVidel véhe vi on
need kull olemas, aga ei paikne neis paigus, kus on ndudlust teenuse jarele. KOVid on
huvitatud sotsiaalteenuste osutamiseks sobiva fusilise keskkonna valjaarendamisest.

Sotsiaalhoolekandes on pikka aega panustatud pehmetesse asjadesse, aga mitte betooni.
Tana ei ole paljude teenuste jaoks ruumilist baasi. Ukskdik mis naite votame, kasvdi
tildhooldusteenuse /.../ voi et anda MTUdele maja, et neil oleks oma kontor ja tegevuse

koht. Peame selgelt raakima sellest, et ftsilise keskkonna loomine on ka oluline. (KOV6)

Juhtumiuuringutena analttsitud KOVide spetsialistid tdid vélja, et teenuste arendamisel
on suureks abiks mingi tegevussuuna kaivitamise Uhekordne toetamine. Sellist tuge
KOVidele oodatakse ka riigilt, niitid ja edaspidi — nii rahastamise kui laiema teavitustoo
ndol. See vdib toimuda projektidena, aga mitte ainult. Mitmed praegu Eestis labiviidud
taotlusvoorud on aidanud kohalikul tasandil teenuseid kéivitada. Samas ollakse juba ette

mures, kuidas KOV projektirahade 16ppedes sotsiaalkulude tbusu katab.
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See tBuge, et me koduteenust nii kiiresti laiendame, see tuli tanu sellele Innove projektile.
Tana me tegelikult juba peame ndgema ette kahe aasta perspektiivis, et meil tuleb tohutu
omavahendite kulude tdus sotsiaalvaldkonnas. Aga kuna meil dnneks praegu on selline
poliitiline hea seis, st need inimesed, kes seal eesotsas on, saavad aru, et me peame

sotsiaalteemadesse panustama, siis see ei ole meil selline suur vaidluskoht. (KOV1)

Projektide tegemine voi neis osalemine on KOVide jaoks sotsiaalteenuste arendamise
kontekstis sna loomulik tegevus. Seda peetakse vajalikuks, vaatamata projektide
administreerimise tottu suurenevale téokoormusele. Projektidesse suhtumine on siiski

kullaltki pragmaatiline — projekti tegevustest peab tdusma kdegakatsutavat praktilist kasu.

Sellest ma saan aru, millega me praegu tegeleme, see puuetega inimeste kodude
kohandamine. See on reaalne, inimest vaga palju abistav. Kui kdik need projektid oleksid

vaga konkreetse tulemusega. Aga mingi mistiline digilahendus mind ei veena. (KOV5)

Sotsiaalteenuste  ké&ttesaadavuse tagamiseks elanikele peavad olemas olema
teenuseosutajad ja loodud teenuse osutamiseks sobivad tingimused, flusiline keskkond.
Kuid teenuste tbhusaks korraldamiseks on lisaks sellele veel vaja nd mittemateriaalseid
ressursse, mille hulka kuuluvad nt KOVis teenuste korraldamiseks vajalikud oskused ja
teadmised, aga ka koostodsuhted jms. Seda saab toetada asjakohase tookorralduse ja
organisatsiooni struktuuriga, mis omakorda eeldab KOV juhtkonna toetuse olemasolu.

Sotsiaalteenuste korraldamisel on olulised nii KOV spetsialistide oskused-teadmised kui
ka praktilised kogemused. Mdnes intervjuus toodi lisaks vélja ka see, kui erinevad on hea
sotsiaaltdd tegija (st klienditdo tegija) ja sotsiaalteenuste korraldaja isikuomadused.
KOVides teenuste korraldamisega igapaevaselt tegelevate spetsialistide sdnul on selle t66
tegemisel vajalikud nii sotsiaaltddalased teadmised kui majandus- ja Gigusalased

teadmised (raamatupidamine, riigihanked, lepingud), samuti koostddoskused.

See riigihangete tegemine oma valdkonnas on meie ametnike tlesanne, nii et meil peavad
olema oskused. /.../ Ja ega see sotsiaalametnik vallavalitsuses, tema peab oskama
raamatupidamist ka natuke, sellest ei paase. /.../ kdik need oskused, mis sotsiaaltootajal
peavad olema, sellest tegelikult ei radgita. Sotsiaaltootaja, keda arvatakse, et see on

ainult hooldaja tase. Ametnik on hoopis teine tase, sellest vaga ei saada aru. (KOV3)
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Juhtumiuuringuid analtiiisides ilmnes suur erinevus vaikeste ja suuremate KOVide vahel.
Uks oluline aspekt on see, kas spetsialistil on oma igapaevatoos vdimalik kokku puutuda
piisavalt paljude erilaadiliste olukordadega, teenuste korraldamise tksikjuhtumitega.

Elanike arvult suuremates omavalitsustes on selliseid juhtumeid lihtsalt Gldarvult rohkem.

Meil on kogu aeg olnud nii suur vald, et kogu aeg on neid juhtumeid nii palju. Ma saan
sellest vaga hasti aru, et kui on véaike vald, siis ei pruugigi neid juhtumeid tulla tldse
aasta-paari jooksul, vdibolla kolme aasta jooksul. Aga meil on suur vald, kogu aeg on

mingeid erinevaid asju tulnud, sellest on see kogemus tulnud, areng toimunud. (KOV3)

Suuremas KOVis on ka rohkem on to6tajaid, kes koos juhtumeid Iabi arutada saavad voi
kellest igaliks on padev mingis kitsamas t66l0igus ja neid eri spetsialistide teadmisi
kombineerides on teenuste korraldamisel esilekerkivaid raskusi hdlpsam lletada. Suures
KOVis, kus on palju tootajaid ja selge valdkondlik spetsialiseerumine, toimub igasugune

teenuste arendamine alati meeskonnat6ona.

Vald on viike, koik on nagu miinimumreZiimil, ei ole nagu kellelegi ka likata. Nuld see
on, et ks ehitusvaldkonna inimene aitab neid kodusid le vaadata ja hinnata. Aga
I6plikult peab need asjad I6puni viima jalle see sotsiaalnéunik. Kdik need aruanded
tegema ja koik sellised t60d tulevad. Loppkokkuvdttes on see kbik inimese heaks, aga mis
see endaga kaasa toob? Toob vaga palju t66d kaasa ja pole vGibolla ka oskusi ja teadmisi
ehitusvaldkonnas ja sellistes asjades, sellel sotsiaaltootajal ei peagi olema. (KOV7)

KOV spetsialistid, keda t6d autor juhtumiuuringute raames intervjueeris, toid esile veel
mdned lisategurid, mis teatud juhtudel KOVis sotsiaalteenuste arendamisega tegeleva
meeskonna pédevust suurendavad. Kaks omavalitsust tundsid heameelt selle le, et nende
piirkonnas asub sotsiaaltdd spetsialiste ettevalmistav dppeasutus. Selle tottu leiavad nad
hdlpsamalt kvalifitseeritud to6tajaid, koolidest saab vajadusel ka ekspertndu. Péadevaid

spetsialiste leiavad omale paremini ka KOVid, mis paiknevad suurte linnade laheduses.

Juhtumiuuringute raames l&biviidud intervjuudest vois leida néiteid sellest, kuidas
tookorralduse kaudu saab tootajaid jOustada ja nende oskusi, pédevust suurendada.
Paljude Eesti KOVide pindala on kdillaltki suur ja hiljutise haldusreformi jargselt on lisna

tavaline, et KOVides on loodud teenuskeskused, mis paiknevad endiste vallamajade

59



ruumides. Tookorraldusest radkides, KOVidel on selles osas erinev praktika. On KOVe,
kus tootajad paiknevad flusiliselt eraldi, tegeledes kohapeal sisuliselt kdikide elanikel
ettetulevate teemadega. Teiseks on KOVid, kus on todtajate spetsialiseerumine teenuste
I6ikes, fulsiliselt paiknetakse koos. Kolmandaks vdimaluseks on, et tookorraldus on
jaotatud sihtrihmade jargi — st spetsialistid tegelevad konkreetse sihtriihma koigi
teenustega. Koige keerulisem on olukord vdikeste valdade ametnikel, kes paiknevad
fldsiliselt eraldi mdnes teenuskeskuses ja kes kdik ettetulevad probleemid uldjuhul

iseseisvalt lahendama peavad.

Meie Uheks eesmargiks oli — mina leidsin ja vallavalitsus oli tegelikult sama meelt — et
sellel thinemisel on suurem efekt, kui me saame uUksteist toetada, kui me teame (ksteise
juhtumitest. Kui see olukord jaab jatkuvalt selliseks, et see vaikse valla sotsiaaltddtaja
jaab istuma sinna oma vallamaijja, siis see efekt on oluliselt vaiksem vorreldes sellega,
kui me anname (ksteisele ndu, mingis mottes toimub supervisioon siin iga péaev ja kui
meil tekib keerulisem juhtum, siis me saame seda siin arutada. Ja tegelikult on tana

sotsiaaltdotajad Gelnud, et see on vaga hea variant, et selline véimalus on. (KOV4)

Omavalitsuste hiljutised Uhinemised on lisaks ruumilistele Gmberkorraldustele toonud
kaasa muudki. Juhtumiuuringud tdid esile sellised mérksénad, nagu erinevate praktikate
uhildamine ja erisugused organisatsioonikultuurid, aga ka kokkuhoid valitsemiskuludes,
mille t6ttu on mdnes KOVis spetsialistide to6koormus suurenenud. Kokkuvatlikult voib
siiski 0Oelda, et hiljuti toimunud Ghinemised kull Ghest kiljest kdigutasid KOV
tegevuskeskkonna stabiilsust, teisalt aga andis see Uihinevatele KOVidele vdimaluse oma

tegemisi avarama pilguga vaadata ja teha vajadusel umberkorraldusi.

Tegelikult me oleme olnud tublid, me oleme paris héasti haldusreformist véalja tulnud /.../
mille vGti on tegelikult selles, et me tegime tohutult palju eelt6od. Et naiteks kohe 2018
alustasime uue [teenuste] korraga, mida me tdesti tegime tunde. /.../ meil lihtsalt oli vaja

valmis saada, tekkis selline eesmark. (KOV1)

Nii tookorralduse muudatused kui ka teenuste arendusplaanid kavandatakse ja viiakse
KOVis ellu juhul, kui sellele on ndusoleku andnud KOV juhid ja kohalikud poliitikud

(ehk siis linna- voi vallavalitsus ja KOV volikogu). Seega kohalike sotsiaalteenuste
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korraldamist mdjutab oluliselt omavalitsusjuhtide suhtumine ja sotsiaalvaldkonna
prioriteetsus KOVis. Intervjueeritud KOV spetsialistid tddesid tksmeelselt, et nad
selgitavad KOV otsustajatele regulaarselt sotsiaalvaldkonna arengutrende, sellest
tulenevaid vajadusi ja arendusplaane. Kuna KOV juhid ja volikogude liikmed ei ole

sotsiaalala asjatundjad ja ei tunne selle eripéra, on selgitustoo vahel killaltki vaevaline.

Seda teha selgeks inimesele, kes sotsiaaltood ei tea, et me siin maailmas oleme koik vaga
erinevad, et meil on erinevad oskused ja vBimed kaasa antud, seda on lsna keeruline
teinekord. ,,Mis mottes ei saa? Tal on ju kaks kéatt-jalga otsas, mis mdottes ta ei saa
hakkama? “ Et vat see on see kdige raskem koht, et see ara seletada. /.../ Vaat see
pstiuhikahaire on tks selline koht, kus inimesed ei saa aru, et see inimene ei tulegi monel

hommikul voodist Ules, sest tema haigus on selline. (KOV5)

Intervjuude kéigus toodi vélja, et sotsiaalteemade olulisust tuleb KOVis selgitada nii
KOV otsustajatele, kuid ka teiste valdkondade ttotajatele. Néaiteks sotsiaalvaldkonna
rahastamise otsuse teevad 16puks kill KOV juhid, aga eelarve planeerimine algab
finantsosakonnast, mille todtajatele tuleb samuti sotsiaalvaldkonna vajadusi seletada.
Intervjueeritavate praktiline kogemus on naidanud, et see selgitustdé on marksa lihtsam,
kui KOV otsustajate seas on sotsiaalvaldkonda tundvaid inimesi (nt moni volikogu liige
tootab sotsiaalalal) voi neid, kel on valdkonnaga isiklik kokkupuude (omastehooldus vm).

Linnajuhid ja poliitikud peavad minu meelest sotsiaalteemat jarjest olulisemaks. /.../ On
olnud aeg, kus sotsiaalteemad ei ole olnud hinnas, neist pole vaga raakida tahetud. Mulle
tundub, et tdna selgelt antakse endale aru nendest suurtest tendentsidest, mis tGhiskonnas
on — sellest, et Gihiskond vananeb ja et eluaastate seas on paris palju neid aastaid, kus
inimese elukvaliteeti segab mingi tervisemure jne. Teadlikkus on palju suurem. (KOV6)

Arengukava on KOVides oluline strateegilise planeerimise dokument. Juhtumiuuringute
pdhjal kujunes t66 autorile mulje, et nendes KOVides, kus intervjueeritavad arutlesid
sotsiaalteenuste arendustegevuste ja tulevikuplaanide ule pdhjalikumalt, olid ka
arengukavades sotsiaalvaldkonna strateegilised eesmérgid suurema detailsusega
méératletud. Sellest l1&htuvalt tundub, et oluline pole mitte niivord arengukava dokument

ise, vaid pigem arengukava koostamise protsess, mis vdimaldab sotsiaalvaldkonda
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mdjutavad tegurid terviklikult 1abi mdelda ja KOV sotsiaalteenuste arendamise tegevused

tdpsemalt ja laiemat osapoolte ringi kaasates kavandada.

Osad omavalitsused on podranud sotsiaalvaldkonna tutvustamisele ja vaartustamisele ka
laiemalt tdhelepanu — mitu uuringus vaadeldud KOVi olid néiteks hiljuti korraldanud
tunnustusurituse oma piirkonna sotsiaalala tootajatele. Muuhulgas saab sellise Urituse
kaudu teadvustada ka KOV juhtidele ja laiemale avalikkusele, kui paljud inimesed KOVis

sotsiaalvaldkonda panustavad ja kui lai see t6618ik tldse on.

Tegime Urituse, kuhu kutsusime kokku kdik meie koostéopartnerid, vaga palju inimesi oli.
Kutsusime kokku selle eesméargiga, et naidata, et nad on meile vaga olulised. /.../ Uks
eesmark sellel uritusel oli ka see, et ka meie linnavalitsus néeks, kui palju tegelikult on

linnas neid, kes sellesama alaga tegelevad, mitte ainult meie siin. (KOV5)

Intervjuudes oli juttu sotsiaalvaldkonna uldisest kuvandist laiemalt. KOV spetsialistide
arvates on valdkonnas ulearust vastandumist. Selle asemel tuleks sotsiaalteenuste
arendamisel kasuks, kui avalikku teaberuumi jduaks rohkem positiivses toonis sénumeid
sotsiaaltdost, nditeid headest lahendustest ja koostodst. Téna teevad sotsiaaltdotajad

uhiskonna jaoks véga vajalikku t66d, millest suur osa Eesti inimesi eriti midagi ei tea.

Natukene tuleks alustada t66d kogu selle valdkonna kuvandiga. /.../ See sdnum, mida me
avalikku ruumi paiskame negatiivsema, see paraku ei soodusta ei kliendi podrdumist
teenusele, ei seda, et keegi teine annaks teada, et mul on siin abivajav naaber, see

koost6ine suhtumine vbiks rohkem olemas olla. (KOV6)

Kdigele eelnevale lisaks avaldab sotsiaalteenuste korraldamisele mdju see, kui avatult ja
kellega KOV suhtleb. Juhtumiuuringud nditasid, et KOVid teevad koostodd nii teiste
KOVidega kui ka partneritega teistest valdkondadest. Muudest valdkondadest nimetati
enim  koostddd  haridusvaldkonnaga (laste  tugiteenused, ndustamine) ja
tervishoiuasutustega (nt vaimse tervise keskuse loomine lastele, intervallhoolduse
arendamine). Eakate aktiviseerimisel on tuntav kokkupuude kultuurivaldkonnaga,
sOltuvalt KOVist vdib eakatele mdeldud vaba aja tegevuste finantseerimine toimuda kas

sotsiaal- vOi kultuurivaldkonna eelarverealt. KoostdOpartneritena nimetati  ka
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noorsoottotajaid, politseid, tootukassat, sotsiaalkindlustusametit jt riigiasutusi. Nendega
tehakse nii thiseid projekte kui koost6od klienditdos, Uksikjuhtumitega tegelemisel.

Meil on kohe tulemas koosloomeprojekt, et vaadata seda integratsiooni noortekeskusega,

kuna nad asuvad samad majas - et seda pdlvkondadevahelist sidet arendada. (KOV1)

KOVide suhtlemine véliste partneritega hdlmab ka suhtlust teiste KOVidega. KOVide
omavahelisi kokkupuutepunkte on intervjueeritute sonul killalt palju — need on sageli
seotud Klienditooga, konkreetse abivajaja murede lahendamisega, aga levinud on ka
osalemine Uhistes projektides. Neis osalemise aktiivsus on KOVide 18ikes kill mdneti
erinev. KOVide koostdo hdlmab ka omavahelist jooksvat info- ja kogemuste vahetamist.
Uhe KOVi positiivne kogemus mdne teenuse kaivitamisel vGib tduke anda teistelegi.

Olles nutd raakinud X valla juhiga, et nemad avasid eakate paevahoiu... see vdiks meil
ka olla teema mingil hetkel. (KOV1)

Uhistegevus ei suju alati probleemitult. KOVidel on erinevad vajadused ja vimalused
ning selletdttu voivad arvamused mone kavandatava (hise tegevuse suhtes erinevad olla.

nt on tekitanud vastakaid arvamusi sotsiaaltranspordi ihise korraldamise plaanid.

Eks see meie Uhistranspordikeskus peaks ka rohkem initsiatiivi nditama ja neid véimalusi
vélja pakkuma, aga saan aru, et see on paris keerukas. Ega KOVid ei taha sellega péariselt
kaasa tulla, vaid (tlevad, et neil on omal to6tav susteem. Aga ma arvan, et see vGtab

natuke aega. Et kui me raagiks kiimne aasta parast, on see meil kdik olemas. (KOV1)

Uks oluline riihm, kellele KOV toetuda saab, on kohalikud elanikud. Juhtumiuuringute
raames sai uuritud, milline on elanike tldine huvitatus sotsiaalteemade vastu ning kuivord
saab kohalikele elanikele loota sotsiaalteenuste korraldamisel. Intervjueeritud
spetsialistidel ei olnud oma praktikast tuua naiteid sellest, et kohalikud elanikud kuidagi
teenuste korraldamisse sekkuksid, kui vélja jatta need vahesed juhtumid, kui mdoni
kohalik inimene on pakkunud end teenust osutama. KOVid on thel meelel selles, et
kohalike elanikega on kasulik suhelda ja neid kaasata. Uhelt poolt on oluline jagada
kohalikele elanikele infot sotsiaalteenuste korralduse ja uute vdimaluste kohta. Teisalt
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todeti, et senisest mérksa rohkem tuleks nii elanikelt kui teenuseosutajatelt kusida ka
tagasisidet koige selle kohta, mis puudutab teenuste osutamist ja korraldust.

Teavitus on imeoluline. Info levib inimeste vahel suust suhu ja alati aitab see, kui info on
olemas meie Umber meediavaljas. Aga me ei tea alati, millises meediavéljas see peaks
olema. (KOV6)

Kohalike elanike rakendamine sotsiaalteenuste osutamisel leidis intervjuudes késitlemist
kahes vormis — vabatahtlike roll ning kogukonna poolt pakutav tugi. Méned vabatahtliku
t66 naited KOV spetsialistidel olid, néiteks kohalikus hoolekandeasutuses huviringi
tegevast  vabatahtlikust, eakaid kuilastavatest naabritest, annetuskampaania
korraldamisest. TOen&oliselt toimub sedalaadi tegevus enamasti siiski mitteformaalselt ja

KOV ametnike teadmata, lihtsalt kohaliku kogukonna siseselt loomulikul viisil.

Need inimesed, kes on kedagi vabatahtlikult abistanud, nad lihtsalt ei reklaami ennast
niimoodi. See tuleb lihtsalt ajapikku vélja. Ta ei taha vallalt mitte midagi. Ta lihtsalt tGhel
paeval (tleb, et ta on k&inud kellegi juures, ndustanud ja toetanud. See on see
vabatahtlikkus. (KOV3)

Vabatahtlike kaasamise tle arutledes juhtisid KOV spetsialistid tahelepanu mitmetele
asjaoludele, mis selle Uldjoontes kena idee rakendamisel probleemiks vdivad osutuda
(vodramaid vabatahtlikke ei pruugita usaldada; kuna vabatahtlikul puuduvad teadmised
sotsiaaltdost, voib tema poolt jagatav info olla ebatdpne). Samas toodi aga kena néide

reaalselt toimuvast vabatahtlikust kogukondlikust tegevusest.

Mis meie piirkonnas on vaga tugev, mida vdib ka liigitada vabatahtliku tegevuse alla,
need on kogukonnad, kiilaliikumine. See s6ltub ntid kall piirkonnast, [linnas] see ei
toimi, ehk siis ollakse ikkagi linn, kuigi véike. Aga maapiirkonnas need kilad ja
kogukonnad, seal see asi toimib. Viiakse Uksteist arsti juurde, koondatakse oma arstiajad
juba selliselt, et saaksid memmed (he autoga minna, et ei peaks mitme autoga minema.

Kellegi poeg viib tana ja kellegi tltar viib jArgmine nadal, kui on vaja. (KOV4)

KOV spetsialistid ndevad kogukondi voimalike teenuseosutajatena. Naiteks Uhes

alevikus, kus ei ole veel péevakeskust, loodab KOV selle tegevuse kéivitada koostoos
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kohalike maanaiste seltsinguga. Seltsimajad ja killakeskused on paigad, kus eakad
koonduvad ja vahel mdne naabriprouagi kaasa tdmbavad. Hea praktika, mida mitmed

KOVid rakendavad, on selliste aktiivsete kogukondade toetamine tegevustoetustega.

TGO autori arvates on juhtumiuuringutena analliisitud KOVid on oma hoiakutelt
sotsiaalteenuste korraldamisse mdneti erinevad. Sarnased on nad kdik selle poolest, et ei
sea kahtluse alla vajadust koiki SHSis nimetud kohustuslikke sotsiaalteenuseid elanikele
tagada. Sotsiaalteenuste korraldamist soodsalt mdjutavate asjaoludena tbid KOV

spetsialistid intervjuudes vélja padevuse, uuendusmeelsuse, suhtlemisvalmiduse.

Soodustab kindlasti see, kui inimesed, kes siin todtavad, kui neil on endal sellist kdige
paremas mottes professionaalsust. Et ollakse lugenud midagi, ollakse ndinud midagi,
ollakse dppinud midagi ja sinna kdrvale kisitakse endalt seda klisimust, et olgu, Eestis
on praegu nii, meil on praegu nii. Aga ma tahaks, et oleks veel asju, mida praegu siin ei

ole. Ja kui selline algatus tuleb valjaspoolt, siis[tootaja] avatus sellele. (KOV6)

Mil viisil sotsiaalteenuseid korraldada teha ja kui avatud olla uuendustele, selles osas on
KOVid erinevad. Kdrvuti sooviga, et riik Kirjutaks sotsiaalteenuste korraldamise osas
kdik vaga tépselt ette, leiavad teised, et teenuseid on mdistlik korraldada kohalikke olusid
arvestades ja igal pool ei saa Uhesuguseid votteid rakendada. Intervjuudest on périt
soovitus kdia palju ringi, suhelda ja tutvuda, kuidas mujal tehtud on, sellest saab ideid.

Kokkuvaottes, t60 autor on magistritéd raames teostatud empiirilise uuringu tulemused
kokku v@tnud joonisel 2.12 (juhtumiuuringutena analisitud KOVide I6ikes leiab

empiirilise uuringu kokkuvdtte lisast 7).
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Sotsiaalteenuste korraldamise
vormide mitmekesisus
(teenuste arv ja millised)

KOV teenuste
korraldamise voime

R

* KOV juhtimine

Noudlus, vajadus

(abivajajate arv, mis abi vaja on)

/

* Haja- vdi tiheasustus * KOV suurus 0 Materiaalsed ressursid (raha,
2 | - Elanike teadlikkus, ootused =+ KOV jukus ruumid, autod) '
3 | * Vélised tegurid, ntriiklike |+ Elanike struktuur * Oskused-teadmised, meeskond
t Bigusaktide muutmine, » Asukoht, ruumilised * Teenuseosutajate hulk
iihistranspordi ja nitajad * Hoiakud, organisatsioonikultuur
tervishoiu korraldus vm * Todkorraldus, struktuur
* Tegevuskeskkonna stabiilsus /

Joonis 2.12. Sotsiaalteenuste korraldamist mdjutavad tegurid KOVides

Autori hinnangul mdjutab sotsiaalteenuste korraldamist KOVides mdjutab Uhelt poolt
ndudlus ehk kohalike elanike vajadus erinevate sotsiaalteenuste jérele. Ja teiselt poolt
mdjutab sotsiaalteenuste korraldamist KOVides rida tegureid, mis koosmdjus kirjeldavad

KOVi teenuste korraldamise vdimet.
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2.3. JARELDUSED JA SOOVITUSED

Kohalike omavalitsuste kohta kogutud andmete analliusile tuginedes ja seda teooriaga
sidudes tegi t60 autor moned jareldused ja pakub nende baasilt valja ka omapoolsed

soovitused sotsiaalteenuste kattesaadavuse parandamiseks KOVides.

Kéesoleva uurimistéd keskmes on kisimus, miks on sotsiaalteenuse kéttesaadavus ja
teenuste korraldus Eestis KOVide I0ikes erinev. Autor uuris seda probleemi oma t66s
omavalitsuste tegevuskontekstist l&htuvalt, st anallusides nii teoreetiliselt kui
empiiriliselt, millised kohaliku omavalitsuse tegevuskeskkonda iseloomustavad tegurid

mdjutavad sotsiaalteenuste korraldamist KOVides ja mil viisil.

Jareldus 1: omavalitsuse tegevuskeskkond kujundab kohalike sotsiaalteenuste
korraldamise vOimalusi. Uuringust selgus, et sotsiaalteenuste kattesaadavus KOVis
sGltub mitmetest erisugustest teguritest (vt joonis 2.12). Uhelt poolt avaldab teenuste
korraldusele KOVis mdju ndudlus ehk kohalike elanike vajadus sotsiaalteenuste jérele.
Teiselt poolt mojutab sotsiaalteenuste korraldamist KOVides rida tegureid, mis
koosmdjus kirjeldavad KOVi teenuste korraldamise v@imet. Juhtumiuuringute k&igus
selgus praktikast naiteid nii erinevate tegurite mdju pdimumisest kui ka teenuste
korraldamise konteksti muutumisest ajas (nt uue teenuse Kkaivitamisel VOi
teenusekorralduse muutmisel). See ihtib teoorias leiduvaga (vt ptk 1.1) - Vargo ja Lusch’i
arendatud SDL-kontseptsiooni kohaselt on teenuste korraldamine kompleksne protsess,
milles integreeritakse mitmete osapoolte erinevaid ressursse ja kogu seda protsessi
kujundab keskkond, milles teenuse korraldamine aset leiab, seejuures piiritlevad
osapoolte valikuid ametlikud regulatsioonid ja mitteametlikud normid. See kéik on teatud
maaral isereguleeruv stisteem. Sellise stisteemi t66 pohjendamine vaid tksikute tegurite
mdjuga on liigne lihtsustus. Uuringu tulemustele toetudes voib teha jarelduse, et kuna
erinevate tegurite kooslus on piisavalt keeruline ja kohalikust kontekstist sltuv, siis iga
konkreetse omavalitsuse puhul selgub sobivaim teenuste korraldus kohapealseid
tingimusi 14bi analiiusides, kaalutlusotsustena. Elanikele tarvilikud sotsiaalteenused on
igas KOVis kill véimalik kattesaadavaks muuta, aga viisid, kuidas seda teha ja ressursid,

mida selleks vaja on, on eri KOVide puhul erinevad.
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Jareldus 2. Omavalitsused saab jaotada tuupidesse KOV elanike teenusevajaduse ja
KOV teenuste korraldamise voimest lahtuvalt. Uuringu tulemuste pdhjal joonistus t66
autori tdlgenduses valja kolm KOVide rihma (vt joonist lisas 7 empiirilisse uuringusse
kaasatud KOVide kohta). Siinkohal on siiski asjakohane tahelepanu juhtida sellele, et
kuivord selle uuringu n&ol on tegemist vaikesemahulise kvalitatiivse uuringuga, ei saa
esitatud KOV tilidpe dldistada laiemalt, pigem pakub selline rihmitamine orientiiri
edasisteks uuringuteks.

¢ | rthma moodustavad KOVid, kus ndudlus on vaike, samas on ka ressurssid napid
(raha, inimesi, teenuseosutajaid) ja struktuurid, institutsioonid toetavad vahe.
Tudpiliselt on selline olukord vaikestes omavalitsustes, aga seda vdivad v8imendada
muud tegurid, nt elanike struktuur vdi KOV paiknemine.

e |l rihmas on KOVid, kus néudlus on kullaltki suur, abivajavaid inimesi palju.
Samas on ka ressursse (raha, spetsialistide meeskond, padevus, partnerid jm)
piisavalt, struktuurid ja otsustusmehhanismid loodud, reeglid toetavad. Tuupiliselt
on tegemist suuremate linnaliste KOVidega. Sellistes KOVides on kogemusi ja
teadmisi, teisalt on neil enamasti ka reaalselt vdimalik ideid praktikas katsetada —
seega oleks selle riihma innovatsioonivdimet maistlik &ra kasutada.

e |Il rthma moodustavad koik ulejadnud KOVid. See on heterogeenne riihm. Selles
riihmas vdivad olla KOVid, kus ndudlus on keskmine vdi pigem vahene, aga kus
KOV ressursid vai institutsioonid on piisavalt toetavad selleks, et teenuste
korraldamisel leida asjakohaseid lahendusi. Teisalt vdivad selles rihmas olla ka
KOVid, kus néudlus on tsna suur, aga mingil péhjusel on teenuste korraldamine
ikkagi takerdunud. Suur osa Eesti KOVidest ongi eeldatavalt selles rihmas, aga
k&esoleva uuringu mahust ja loomusest tulenevalt ei ole piisavalt teavet, et siinkohal

seda riihma detailsemalt kirjeldada, kuid seda vdib edaspidi tdiendavalt uurida.

Jareldus 3: teenuse korraldusvormide mitmekesisus KOVides on seoses KOV
teenuste korraldamise vdimega ja teenuste vajadusega KOVis. Uuring tdi esile, et
kirjeldatud rihmades on erinev nii teenuste arv kui erinevate teenuste korraldusvormide
kasutamine (vt joonist lisas 7). | tiibi KOVidele om iseloomulik, et paljude teenuste
osutamine toimub Uksikjuhtumite pdhiselt ja keerukamaid teenuste korraldamise viise (nt

hanked) ei kasutata. Vastandina sellele on Il tliibi KOVides kasutusel mitmekesine valik
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erinevaid korraldusvorme, sh ka rohkem eriteadmisi ndudvaid vorme. 111 tlubi KOVides
jaab kasutusel olevate erinevate korraldusvormide arv | ja Il tiipi KOVidega vorreldes
keskmisele tasemele. Seega on teenuse korraldusvormide mitmekesisus KOVides seoses
KOV teenuste korraldamise vdimega ja teenuste vajadusega KOVis. See uuringu tulemus
on kooskdlas teooriaosa alapeatiikis 1.2 kasitletuga, et avalike teenuste korraldusvorm
valitakse kohalikest oludest lahtuvalt ja korraldusvormide alternatiive on palju (vt joonis
1.4). Kuivord teenuse korraldamise kontekst on neis kolmes tliiibis erinev, on autori
arvates igasuguste KOVe toetavate abindude planeerimisel asjakohane need tulpide

I16ikes eraldi 1abi mdelda.

Jareldus 4. KOVis osutatavate sotsiaalteenuste arv on seotud ndudlusega.
Magistritdd raames labiviidud uuringu tulemused kinnitasid seda, et sotsiaalteenuste arv
jateenuste korraldamiste viis sdltub oluliselt ndudlusest. NGudlus on seotud KOV elanike
uldarvu ja elanike struktuuriga — mida rohkem on KOVis elanikke, seda rohkem ka
vOimalikke abivajajaid. Vajadus teenuste jarele (siin on silmas peetud nii erinevate
teenuste arvu kui Uksikteenuste mahtusid) on seda suurem, mida rohkem on KOVis
eakaid, puudega inimesi, Ulalpeetavaid Uldiselt. Potentsiaalset ndudlust peegeldab ka
elanike majanduslik heaolu (sh keskmine palgatase KOVis, uksikisiku tulumaks elaniku
kohta, toimetulekutoetuste taotlemine KOVis). Joukamates piirkondades suudavad
elanikud osaliselt neile vajalike teenuste eest ise tasuda ja ei pdordugi formaalse
sotsiaalstisteemi poole abi saamiseks. KOV elanike arvust ja koosseisust tulenevalt on
Eestis rida KOVe, kus ndudlus teatud sotsiaalteenuste (nt mdne sotsiaalteenuste
konkreetse alaliigi) jarele on véhene. Siit tuleneb jareldus, et kuigi KOVides
sotsiaalteenuste pakkumist kajastavad andmed (S-veebi statistilised andmed) voivad
naidata mone sotsiaalteenuse puudumist mdnes KOVis, vdib see sisuliselt tuleneda
hoopis ndudluse puudumisest. Teatud KOVide puhul ei saa pelgalt arvandmetele
tuginedes oelda, kas teenuste puudumine KOVis on tingitud ndudluse puudumisest (pole
konkreetse teenuse vajajaid) vOi muudest pdhjustest, nt teenusosutaja puudumisest

piirkonnas, elanike véhesest informeeritusest voi KOV napist korraldusvdimest.

Jareldus 5. Sotsiaalteenuste korraldamisel on vajadusel asjakohane erinevate

korraldusvormide kombineerimine. Selle t66 raames l&biviidud empiirilises uuringus
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leidis kinnitust varasemates anallisides vélja toodud tdsiasi, et sotsiaalteenuse
puudumine KOVis voib olla tingitud teenuseosutajate nappusest piirkonnas. Ka
teaduskirjanduses tuuakse sageli vélja, et sotsiaalteenuste puhul on konkurentsi
puudumine kullalt tavaparane olukord (vt Dassiou jt 2014). Uhelt poolt on
teenuseosutajate arv KOVis (sarnaselt ndudlusega) seoses KOV elanike dldarvu ja
elanike struktuuriga. Kui piirkonnas on inimesi véhe, on ka kohalikke teenuseosutajaid
vahe. Elanikkonna struktuur ja tegevusaktiivsus avaldavad samuti mdju — mida suurem
on KOVis tooealiste hulk, aga ka ettevotlike inimeste ja kdrgharidusega inimeste hulk,
seda rohkem on loota, et piirkonnas on teenuseosutajad olemas v6i on olemas potentsiaal
nende lisandumiseks. Empiiriline uuring néitas lisaks eeltoodule, et teenuste pakkumist
mdjutavad ka ruumilised tegurid — mingi suurema keskuse lahedus vdimaldab kasutada
sealsete teenuseosutajate vaba ressurssi, samas KOV suur territoorium ja hajaasustus
muudavad teenuseosutajate leidmise piirkonna katmiseks keerulisemaks ja ka
kulukamaks. Soltumata piirkonna eripérast on sotsiaalhoolekande seaduse kohaselt
kdigil Eesti KOVidel kohustus tagada seaduses nimetatud 13 kohustusliku
sotsiaalteenuse kéttesaadavus elanikele ja seda vaatamata sellele, kas teenuse vajajaid on
palju vdi vahe. Teooriaosa alapeatiikis 1.2 on kirjeldatud avalike teenuste korraldamise
voimalusi, mille hulgas on rikkalik valik alternatiivseid teenuste korraldamise vorme. Siit
jareldub, et KOVidel on seaduse nduete tditmiseks mdistlik kasutusele votta mitmeid
erinevaid sotsiaalteenuste korraldamise vorme ja rakendada neid kombinatsioonis vdi

Uksikult vastavalt olukorrale.

Uuringu jareldustele tuginedes pakub t60 autor vélja omapoolsed soovitused, kuidas
kohalike sotsiaalteenuste korraldamisel omavalitsusiksuse eripdra rohkem arvesse votta

ja selle tulemusel sotsiaalteenuste kattesaadavust omavalitsuses parandada.

Soovitus 1: toetus eri tuupi KOVidele sotsiaalteenuste paremaks korraldamiseks

e | tilpi KOVides napib ressursse. Seda probleemi on vomalik leevendada vélise
tugististeemi toel - nditeks mingit laadi nGustamine, toetavad programmid,
uhisprojektid voi dpikogukonnad, mentorlus. Ka tihine arendustegevus teiste

KOVidega koos voib parandada nende KOVide korraldusv6imet.
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e |l thlpi KOVides on kdige rohkem teenuste arendamise potentsiaali, kuivord seal on
Usna palju ressursse, sh spetsialiste ja eri valdkondade padevust. Ja teisalt on neis
KOVides enamasti ka reaalselt voimalik ideid praktikas katsetada. Seega oleks selle
rihma innovatsioonivdimet maistlik &ra kasutada ja seal teenuste arendamist toetada
mitmesuguste toetusprogrammidega voi ka Uhekordse toetusega mone
arendusprojekti elluviimiseks. Rakendada vOiks ka toetusi, mile abil arendada
sotsiaalteenuste osutamiseks vajalikku fusilist keskkonda (nt ruumid vm).

e |II thip — tegemist on mittehomogeense rihmaga, kus KOVidel on mingis osas
potentsiaali ja ressursse, kuid mingis teises valdkonnas takistusi. Need KOVid
vOiksid kullalt hasti ise hakkama saada, kui nad panustavad oma tugevustele ja kui
ndrkuste kompenseerimiseks on vajalikul hetkel mingi tugi olemas. KOV jaoks on
oluline teada, mis on nende tugevused ja mis on veel arendamist vajavad kuljed.
Seega teatud enesehindamine voiks olla KOVis asjakohane. Juhul kui Eestis ei ole
sellist metoodikat, siis vOiks selle kas luua voi votta lile mone teise riigi praktika ja

seda Eesti olude jaoks sobivaks kohandada.

Soovitus 2. Sotsiaalteenuste korraldamisega tegelevate spetsialistide valjadpe.
Uuring naitas, et alternatiivsete teenuse korraldusvormide kasutamine on praktikas
suurendab sotsiaalteenuste kéattesaadavus KOVis. Teaduskirjanduses tuuakse sellega
seoses Vvélja, et kaasaegne avalike teenuste korraldamine oma mitmekesistes vormides
nduab avaliku sektori todtajatelt varasemast hoopis erinevaid oskusi ja teadmisi ning
avaliku sektori organisatsiooni suuremat administratiivset voimekust. KOVi sotsiaaltoo
tdhendab Gha vahem spetsialisti enda poolset teenuste osutamist, kuid néuab KOV
ametnikelt Gha rohkem selliste oskuste ja teadmiste olemasolu, mida on vaja teenuste
korraldamiseks. Sestap on madistlik toetada KOVides sotsiaalteenuste korraldamisega
tegelevate spetsialistide véljadpet — seda eelkdige tdienddppena, kuid vdibolla voiks seda
trendi arvestada ka (likoolides sotsiaalvaldkonna spetsialiste ettevalmistavate

Oppekavade arendamisel.

Soovitus 3. Teavitustdod KOV juhtide, kohalike poliitikute, KOV teiste valdkondade
ametnike seas. Uuringu raames tdid intervjueeritud spetsialistid néiteid sellest, kuidas

sotsiaalteenuste korraldamisel tulevad kasuks mitme valdkonna teadmised ja oskused.
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KOVide praktika néitab seda, et elanike vajadustele vastava ning teistele osapooltele
sobiva teenuse korraldamiseni joutakse mitme erineva spetsialisti koostdos ning KOV
juhtide toetuse olemasolul. Lisaks sotsiaaltdd asjatundjatele peavad olema teenuse
arendusprotsessi kaasatud ka juriidilise ja finantsala spetsialistid, vahel ka IT-inimesed.
Seega on oluline 1) laiem teadvustamine, et sotsiaalteenuste korraldamine ei ole vaid
KOVides sotsiaalosakonna sisene t0618ik ja KOV siseselt tooprotsesside kohandamine;
2) sotsiaalvaldkonna prioriteetsuse selgitamine KOV juhtidele (nii volikogu kui ka linna-
vOi vallavalitsuse juhtide tasandil) sh info jagamine sellest, mida sotsiaalteenuste
korraldamise protsess sisuliselt tahendab, milliseid alternatiivseid vimalusi selleks on ja
millist abi KOV sotsiaalala spetsialistid teenuslepingute sdlmimisel, hangete voi

projektikonkursside korraldamiseks jne teistelt KOV tootajatelt vajavad.

Soovitus 4. Teavitust6d riigi tasandil. Uuringu tulemused naitasid, et teatud teenuste
korraldamine on pigem madistlik KOVileselt, (ndide uuringust: sotsiaaltransport). Sama
trend on vélja toodud ka teaduskirjanduses (vt ptk 1.2). Selliste teenuste korraldamine
vOiks toimuda mitte KOV tasandil, vaid nt maakondade tasandil. VVGibolla vdiks riigis

arutlusele votta teatud teenuste taastsentraliseerimise temaatika.

Soovitus 5. Abindud eri tiiiipi korraldusvormide kasutamise toetamiseks. Uheks

uuringu jarelduseks oli, et teenuste korraldusvormide mitmekesisust tasub soodustada.

Seega on erinevate teenuse korraldamise vormide rakendamine KOVides on asjakohane.

Et sotsiaalteenuseid on vGimalik osutada nii turup@hiselt, avaliku sektori siseselt kui

kogukonna ressursse kaasates, tasub mdelda kdigi nende suundade arendamisele:

e teatud tingimustel on killalt mdistlik ja saastlik korraldada teenuseid KOV siseselt.
Empiirilisest uuringust selgus, et kui KOV soovib vélja arendada nt mingit laadi
sotsiaal- vOi teenuskeskust, siis takistab selle idee realiseerimist vahel ressursside
puudumine. Uhekordne rahastist KOVile vdiks siin abiks olla, nt sihtotstarbeliselt
mingi keskuse véljaehitamiseks ja -arendamiseks;

e kogukonna kaasamist peetakse KOVides heaks ja vajalikuks, selgus uuringust.
Samas ei ole alati selgust, kuidas seda tapselt teha ja keda kaasata. Kui sotsiaal-
valdkonnas réégitakse tihti koostoost tervishoiu- ja haridusvaldkonnaga, siis sellest
uuringus tuli korduvalt esile mote teha tihedamat koost6dd kultuurivaldkonnaga.
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Néiteks eakate paevakeskustes pakutavad tegevused kattuvad kohati kohaliku
kultuuri- voi seltsimaja tegevustega. Huviringide, kila- ja kultuuriseltside kaudu on
voimalik loomulikul viisil arendada vabatahtlike tegevust ja kogukonna osalemist
sotsiaalvaldkonna valupunktidega tegelemisel;

e uuring nditas sedagi, et KOV on uldiselt huvitatud, et tema piirkonnas oleks
erinevaid vabaiihendusi, eraettevotteid vm partnereid, kes sotsiaalteenuseid
osutaksid. Vdikeste mahtude juures ei pruugi aga teenuste pakkumine
teenuseosutaja jaoks jatkusuutlik olla. KOVidel ja teistelgi sotsiaalteenuste
korraldamisega tegelevatel riigiasutustel oleks hea teada rohkem sellest, milliste
tingimuste tagamine toetaks kohalikke teenuseosutajaid nii palju, et nad suudaksid
séilitada oma tegevuse jatkusuutlikkuse. Kui seda teemat pole veel uuritud, voiks
seda teha. Ametnike koolitamine sel teemal on asjakohane.

Soovitus 6. Innovatsioon sotsiaalteenustes. Suurtes omavalitsustes on t66l rohkem
spetsialiste. See loob vBimaluse omavaheliseks koostdoks ja aruteludeks ning koos
sellega ka potentsiaali uudsete ideede esilekerkimiseks. Labiviidud uuringus osalenud
KOVid toid valja, et vaikeste KOVide hiljutine hinemine on tekitanud paremaid
vBimalusi varem eraldi oma t66d teinud sotsiaaltoo spetsialistide koostdoks, kovisiooniks
ja vastastikuseks toetamiseks. Sotsiaaltéd ja sealhulgas ka sotsiaalteenuste
koordineerimine on praktikute sénul kogemuspdhine valdkond ehk valdkond, kus paljud
spetsialistile vajalikud padevused ja oskused kujunevad vélja jooksva t06 kaigus.
Vaikestes KOVides ei teki véaheste (ksikjuhtumitega tegelemisest mitmekesist teenuste
korraldamise kogemust. Uuringu kéigus toodi korduvalt vélja, et sellisel juhul on
sobivaks lahenduseks tutvumine teiste KOVide praktikaga. Kéikvdimalikes vormides
KOVide vahelise suhtlemise soodustamine toetab heade praktikate levimist ja annab
vaiksemate KOVide spetsialistidele vajalikku tuge. Oluline on ka pidev sihtgruppidega
suhtlemine, tahelepanu pddramine teenuste kvaliteedile, pidev arendustegevus. Autori

hinnangul vdiks siin asjakohane olla riigipoolne heade praktikate vahendamine jm toetus.
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KOKKUVOTE

Eestis osutatakse ja korraldatakse sotsiaalteenuseid suures osas kohaliku omavalitsuse
tasandil. Nende teenuste kattesaadavus elanikele on kohalike omavalitsuste 15ikes erinev,
nagu ka teenuste korraldamise praktika. Selles magistritods otsiti vastust kisimusele,
miks on sotsiaalteenuse kattesaadavus ja teenuste korraldus Eestis omavalitsuste 18ikes
erinev. Autor uuris seda probleemi oma t66s omavalitsuste tegevuskontekstist I&htuvalt,
st omavalitsuse tegevuskeskkonda kirjeldavaid tegureid arvesse vottes. TO6s analliusiti
nii teoreetiliselt kui empiiriliselt, millised kohaliku omavalitsuse tegevuskeskkonda
iseloomustavad tegurid méjutavad sotsiaalteenuste kohalikku korraldamist ja mil viisil.
Magistritod eesmargiks oli kohalikes omavalitsustes sotsiaalteenuste korraldamist
mojutavate tegurite analliisile tuginedes tOdtada vélja soovitused, kuidas kohalike
sotsiaalteenuste korraldamisel omavalitsusiiksuse eripara rohkem arvesse votta ja selle

tulemusel sotsiaalteenuste kattesaadavust omavalitsuses parandada.

TO0 eesmargi taitmiseks viis autor l1&bi kaheetapilise empiirilise uuringu. Selle tegemisel
vottis ta aluseks sotsiaalteenuste korraldamist mdjutavaid tegureid siistematiseeriva
teoreetilise raamistiku, mille ta teaduskirjandusele tuginedes eelnevalt koostas. Uuringu
teoreetilise aluse loomisel tugines autor teenusekeskse loogika kontseptsioonile (service-
dominant logic, SDL) ja selle edasiarendusele avalike teenuste puhul. Tegemist on
teenuste kontekstikeskse késitlusega, mis teoreetikute ja praktikute seas viimasel
aastakimnel Uha suuremat tahelepanu pélvib. Lahtudes sellest teoreetilisest kasitlusest
vOib t606 autori tblgenduses teenuse korraldamise laiem keskkond olla toetav vdi takistav,
olles mdjutatud naiteks sellest, millised teenuse osutamiseks vajalikud ressursid on seal
olemas, milliste osapoolte kaudu neile ligi paaseb ja milliste reeglite, tingimuste alusel
neid ressursse kasutada saab. TOO teoreetilises osas andis autor ka (levaate avalike
teenuste korraldamise vBimalikest alternatiivsetest vormidest ja analtdisis, milliseid neist
ja kuidas saab rakendada sotsiaalteenuste puhul. Magistrit6o teoreetilise peatiikiga loodi
ulevaade kohaliku omavalitsuse tasandil sotsiaalteenuste korraldamist mdjutavatest

teguritest ja nende mdjust erisugustes oludes.
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Magistritdd raames teostati empiiriline uuring, millega autor selgitas valja, millised
kohaliku omavalitsuse tegevuskeskkonna komponendid mdjutavad Eesti omavalitsustes
sotsiaalteenuste korraldamist ja milline see mdju eri tlupi omavalitsuste I6ikes on.
Uuring teostati kaheetapilisena, kvantitatiivseid ja kvalitatiivseid andmekogumis- ja
analliusimeetodeid kombineerides. Empiirilise uuringu esimeses etapis koguti kokku ja
analuusiti eri andmekogudest périt statistilisi andmeid Eesti kohalike omavalitsuste kohta
ja Kkirjeldati nende pdhjal eripdraste omavalitsuste tiibid. Seejarel tehti eri tlipe
esindavates omavalitsustes juhtumiuuringud, et anallisida rihmade 18ikes kohalikku
sotsiaalteenuste korraldamise praktikat ja selgitada valja, kuidas sdltub sotsiaalteenuste

korraldamine omavalitsuse eriparast.

Magistritod autori hinnangul Kinnitasid uuringu tulemused, et kontekst, milles
omavalitsusiiksus tegutseb, kujundab kohalike sotsiaalteenuse korraldamise vdimalusi,
seades selleks piiranguid ja luues uusi voimalusi. Elanikele tarvilikud sotsiaalteenused on
igas omavalitsuses kiill voimalik kattesaadavaks muuta, aga viisid, kuidas seda teha ja

ressursid, mida selleks vaja on, on eri tldpi omavalitsuste puhul erinevad.

Sotsiaalteenuste kattesaadavust omavalitsuses mdjutab Uhelt poolt mdjutab ndudlus ehk
kohalike elanike vajadus erinevate sotsiaalteenuste jérele. Ja teiselt poolt mdjutab
omavalitsuses sotsiaalteenuste korraldamist rida tegureid, mis koosmdjus kirjeldavad
omavalitsusiiksuse teenuste korraldamise vGimet. Sotsiaalteenuste puhul on mééravateks
teguriteks kindlasti omavalitsuse suurus (eelkdige elanike arv) ja elanike koosseis (nditab
potentsiaalset teenuste vajadust), ruumilist paiknemist iseloomustavad naitajad (kaugus
tdmbekeskusest ja asustustihedus) ja omavalitsuse joukus. Teisalt mdjutavad ka
omavalitsuse kasutada olevad materiaalsed ja mittemateriaalsed ressursid (nt raha,
partnerid, oskused ja teadmised, hoiakud jm) ning sotsiaalvaldkonna juhtimine
omavalitsuses (nii igapdevane kui strateegiline juhtimine). Nende tegurite koosmdju
sOltub kohalikust kontekstist, mist6ttu iga omavalitsuse valikud sotsiaalteenuste
korraldamiseks on mdneti unikaalsed.

Uuringu tulemuste pdhjal joonistus to66 autori tdlgenduses valja kolm KOVide riihma.
Kuivord k&esoleva uuringu néol oli tegemist vaikesemahulise kvalitatiivse uuringuga,

tuleb esitatud tliupide uldistamisse (Eesti kohalike omavalitsuste tldkogumile) suhtuda
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reservatsiooniga, pigem pakub selline riihmitamine orientiiri edasiste uuringute jaoks.
Uuringu jéreldustele tuginedes pakkus t66 autor valja omapoolsed soovitused, kuidas
kohalike sotsiaalteenuste korraldamisel omavalitsusiksuse eripdra rohkem arvesse votta

ja selle tulemusel sotsiaalteenuste kattesaadavust omavalitsuses parandada.

Uheks soovituseks on omavalitsuse né enesehindamise oskustele tahelepanu pééramine.
Sotsiaalteenuste korraldamine eeldab kohalike olude analtitsil pdhinevaid kaalutlus-
otsuseid, mis peaksid tuginema omavalitsuse ressursside, struktuuride, regulatsioonide,
partnerite, koostodvBimaluste jm tegurite toetava voi piirava mdju hindamisel. Teiseks
voiks téhelepanu poorata mingit laadi toetavatele programmidele (ndustamine,
mentorlus, Uhisprojektid, omavalitsuste Uksteiselt dppimine jmt). See on eriti vajalik
nendele omavalitsustele, kus kohalikud vBimalused on véga napid. Mdnede teenuste
kattesaadavuse tagamiseks sellistes (tutpiliselt vaikestes) omavalitsustes ei pruugi piisata
ainult omavalitsuse enda panusest, vaid vOiks arutleda laiemalt Gleriiklike korraldus-
mudelite arendamise vdimaluste (le. Kolmandaks ettepanekuks on sotsiaalteenuste
innovatsiooni toetamine omavalitsustes. See puudutab eriti neid omavalitsusi, kus
ressursse on piisavalt ja institutsioonid toetavad ning kus teenuseid vajavate elanike hulk
on piisavalt suur — see annab neis omavalitsustes vdimaluse valjatootatud uuendusi
praktikas katsetada. Uuringu tulemustele tuginedes soovitas t66 autor veel ka pdorata
tdhelepanu sotsiaalteenuseid korraldavate spetsialistide véljaGppele ning teha
teavitustoéd omavalitsusjuhtide, kohaliku tasandi poliitikute, omavalitsuse teiste
tegevusvaldkonna ametnike seas. Monede teemade puhul vdiks ehk kaivitada arutelu

riigi tasandil.

Ké&esoleva t60 piirang tuleneb tema loomusest - tegemist vaikesemahulise kvalitatiivse
uuringuga, esitatud jarelduste ja soovituste Gldistamisse vOiks suhtuda reservatsiooniga.
Pigem pakub uurimus orientiiri edasimdtlemiseks ja edasise uurimistod jaoks. Eelkdige
vOiks edasi analliisida omavalitsuste eri rihmade vajadusi, et vélja pakkuda nende

tegevust toetavad konkreetsed abindud.

To0 koostamisel on vOimalike lugejatena eelkdige silmas peetud sotsiaalteenuste

planeerimise ja igapéevase korraldamisega tegelevaid sotsiaalvaldkonna praktikuid.
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Lisa 1. Teenuskeskse loogika (SDL) alusteesid ja aksioomid

SDL kontseptsiooni léhtealused on teooria loojate poolt sdnastatud viie aksioomina
(Vargo ja Lusch 2016, Ik 18):

1. Teenus on vahetuse pdhialus.
(Service is the fundamental basis of exchange).
2. Vaartus loomises osaleb mitu osapoolt, sh on alati kaasatud teenuse saaja.
(Value is cocreated by multiple actors, always including the beneficiary).
3. Kadik thiskonnas ja majanduses osalejad on ressursside integreerijad.
(All social and economic actors are resouce integrators).
4. Alati on teenuse saaja see, kes ainupéraselt ja tunnetuslikult méaérab vaartuse.
(Value is always uniquely and phenomenologically determined by the beneficiary).
5. Vaartuse koosloomine toimub osapoolte loodud institutsioonide3 ja
institutsioonilise korralduse® toel.
(Value cocreation is coordinated through actor-generated institutions and

institutional arrangements).

Markus: algselt formuleerisd Vargo ja Lusch SDL teoreetilised lahtekohad nn
alusteesidena (nagu nad ise neid nimetavad, foundational premises) ja hiljem nende
baasilt SDL aksioomidena (axioms), argumenteerides, et alusteesid on neist aksioomidest
tuletatavad.

3 Institutsioonid on inimeste poolt loodud ettekirjutused, mis kujundavad sotsiaalseid, majanduslikke ja

tabud, traditsioonid, kaitumisetikett, sanktsioonid) kui formaalseid reegleid (seadused jt regulatsioonid,
omandidigused) (North 1991, Ik 97). Erinevalt tavaarusaamast ei ole institutsioonideks organisatsioonid.
North’i sdnul on institutsioonid kui {ihiskonnas valitsevad méangureeglid, organisatsioonid on méngijad.

35 Institutsiooniline korraldus (institutional arrangements) - omavahel seotud institutsioonide kogumid
(Vargo ja Lusch 2016, Ik 11)
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Lisa 2. Stisteeme kirjeldavate mdistete vordlus

Teenuste susteemikesksetes kasitlustes kohtab teenuse 6koststeemi mdiste korval ka teisi

esmapilgul sarnaseid mdisteid. Alljargnevasse tabelisse on koondatud termineid, mida

teenuste susteemikesksetes késitlustes sagedamini kohtab. Peab kull nentima, et

terminoloogia kasutamine teadusartiklites ja erinevate teadlaste poolt on mdnevorra

ebajarjekindel, st kohati kasutatakse erinevaid termineid sinoniimidena (nt 6kosuisteem
javorgustik (Hodgkinson jt, 2017, Ik 2; Aarikka-Stenroos ja Ritala 2017, Ik 23) ja kohati

selgelt erinevates tdéhendustes.

Tabel. Mdistete vordlus

Termin Definitsioon Viide
Teenuse ressursse integreerivaid osapooli koondav stisteem, Vargo ja Lusch
Okoslisteem mis on vBrdlemisi iseseisev ja isekohanduv ja mille 2016, Ik 10
Service osapooled on seotud Ghise institutsioonilise korralduse  (a1gne versioon
ecosystem kaudu ja vastastikku vaartuse loomisega teenuse Vargo ja Lusch
vahetusprotsessis 2011)
Vorgustik suhete kogum, seoste koondumine Vargo ja Lusch
Network aggregation of relationships 2011, Ik 185
Teenuse- Mitme Uiksuse/osapoole koostddl pdhinev slisteem, Black ja Gallan
vorgustik kes tootavad Uhiselt vaartuse loomiseks 2015, Ik 826
Service network
Teenusestisteem  inimeste, tehnoloogiate ja muude ressursside Maglio jt 2009,

Service system

kooslus/konfiguratsioon, mis suhtleb teiste
teenusestisteemidega vastastikuse vaartuse loomiseks

Ik 399

Okoslisteem
Ecosystem

Koosarenev majandustegevuse siisteem, mis h6imab
osapooli, tehnoloogiaid ja institutsioone

Aarikka-Stenroos
ja Ritala 2017, Ik
24

Soodustav
keskkond
Enabling
environment

Soodustav keskkond viitab riigi tasandi struktuuridele,
protsessidele, normidele, reeglitele, eeskirjadele ja
poliitikaraamistikele, mis madravad organisatsiooni
tegevuse parameetrid

Alford ja
O’Flynn 2012, Ik
251-252

Slsteem
System

vahemalt tiht operantressurssi®® hdlmav ressursside
kooslus, milles koosluse omadused ja kaitumine on
midagi enamat kui kooslusesse kuuluvate tksikute
ressursside omadused ja kditumine

Maglio jt 2009,
Ik 399

Tekib kisimus, kas ja mille poolest SDLis kasutatav teenuse 6kosusteemi mdiste teistest

teenuste susteemset loomust kirjeldavatest konstruktsioonidest erineb. SDLis kasutatav

36 Operantressurssiks on nt teadmised ja oskused



teenuse Okoslsteemi mdiste toob, erinevalt teistest teenuste siisteemset loomust
kirjeldavatest konstruktsioonidest, rohutatult esile ressursse integreerivate ja véartust
loovate koosluste toimimise komplekssuse, dinaamilisuse ja isereguleeruvuse —
samaaegselt jooksva toimimisega kohandavad ja seadistavad sellised siisteemid end
pidevalt imber. See tdhendab, et igasugune ressursside integreerimine, vahetus ja hine
vééartuse loomine muudab mingil madral susteemi ennast ja seega jargmise iteratsiooni
(sama protsessi kordamise) konteksti.Seepérast rohutavad SDL loojad, et ei piisa sellest,
kui kasitleda teenust vorgustikuna, mis keskendub Uksnes osapoolte vaheliste seoste
mustrile. (Vargo ja Lusch 2011, Ik 185; Wieland jt 2012, Ik 15)

Kill aga haakub teenuste Okostisteemi mdiste uldisema Okostisteemi mdistega. Selle
mdiste (iha sagedasema kasutamise kohta majandusteaduslikes artiklites on kiill tehtud ka
kriitikat — mitmete autorite arvates tarvitatakse sona ,,0kostisteem* vahel lihtsalt trendika
sOnakdlksuna, mis analtlsile sisuliselt midagi juurde ei anna (Oh jt 2016, Aarikka-
Stenroos ja Ritala 2017, Ik 23). OkosiisteemipGhiste lihenemiste tuumaks on see, et
keskset osaliste/osalejate kogumit (organisatsioonid vm) uuritakse osana laiemast ja
omavahelistes s6ltuvustes olevast slsteemikeskkonnast, mis hd&lmab eri osapooli,
tehnoloogiaid ja institutsioone. Osapoolte hulka kuuluvad nii 16pptarbijad, kasutajate
kogukonnad, teadusasutused, konkurendid, institutsioone loovad osapooled jt partnerid.
Tehnoloogiate all peetakse silmas eri tliupi tehnoloogilisi lahendusi/raamistikke, mida
Okosusteemi osalised Uhiselt kasutavad. Institutsioonideks on nt asjassepuutuvad
regulatsioonid, poliitikakujundajad ja huvirihmad, samuti ka kultuuriline ja rahvuslik
kontekst, milles tegutsetakse. OkosiisteemipGhise teoreetilise lihenemise alla liigitub
erinevaid késitlusi, mis erinevad Uksteisest eelkdige susteemi kesksete osaliste, nende
eesmarkide ja slsteemi mdjutavate tegurite poolest - ndidetena saab tuua ettevotluse
Okosusteemi, innovatsiooni 6kosusteemi, start-up 6koststeemi, platvormi 6kosusteemi,

teenuse Okostisteemi. (Aarikka-Stenroos ja Ritala 2017, Ik 24)

Teenuse Okoslisteem on sarnane teenusestisteemi mdistega, mis on teenuste uuringute

(service science®’) pdhimdiste. SDLil on teenuste uuringutega vaga tihe seos, nimelt loob

37 Service science is an emerging interdisciplinary field of inquiry that focuses on fundamental science,
models, theories and applications to drive service innovation, competition, and wellbeing through co-
creation of value (Ostrom jt 2010, Ik 5).
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SDL kui mdtteviis teenuste uuringutele filosoofilise aluse (Maglio ja Spohrer 2008, Ik
19). Need kaks mdistet — teenuse 6kosiisteem ja teenusestisteem — ongi olemuslikult Gisna
kattuvad. Nende peamine erinevus seisneb selles, et kui teenusesusteemi puhul
rohutatakse tehnoloogia olulisust, siis teenuse Okoslsteemi puhul Uldisemalt
institutsioonide méaravat rolli. Samas nendivad Vargo ja Lusch (2016, Ik 11), et
institutsioonid ja tehnoloogia on otseselt seotud, kuivord tehnoloogia (oma uldises
tdhenduses) ei ole midagi muud kui kasulikult rakendatud teadmised ja teadmine
(knowledge) on (ks osa sellest institutsioonilisest struktuurist, mida me thiskonnaks

nimetame. Seega on tehnoloogia olemuslikult institutsiooniline fenomen.

88



Lisa 3. Avalike teenuste korraldamise vormid

Vorm Vahendid Kes on teenuse Kes otsustab, Koordineerimise
pakkuja? mida on vaja viis
teha?
Allhange Lepinguline Eraettevdte, MTU, Avalik sektor Leping ja/voi
(outsourcing) = delegeerimine muu KOV, avaliku labiradkimine
sektori asutus
Avaliku ja Eraettevote Avalik sektor Leping ja/voi
erasektori l&birdékimine
partnerlus (PPP)
Partnerlus Avaliku ja Avalik sektor ja Avalik sektor ja = M6ned
erasektori eraettevote eraettevote lepingujérgselt,
partnerlus ma&ned
(sisuline) koostddjargselt
Koostool pdhinev | Avalik sektor ja MTU  Avalik sektor ja = Peamiselt koost6o
partnerlus MTU
Uhtne Avalik sektor koos Avalik sektor Peamiselt koostdo
valitsemine teise avaliku sektori koos teise
(joined-up asutusega avaliku sektori
government) asutusega
Vabatahtlik Vabatahtlik Avalik sektor Toolepingule
160 sarnane suhe
Reguleerimine Avalik sektor koos Avalik sektor Sundus ja
eraettevottega voi labirdékimised
MTUga ja/voi koostoo
Teenuste Avalik sektor koos Avalik sektor Segu
koosloome kliendiga/kodanikuga = koos kliendiga/ infovahetusest
kodanikuga koostoost,
labiradkimistest ja
kohustuslikkusest
Koostdo- Avalik  sektor ja @ Avalik sektor ja i Kdik erinevad

vorgustikud

mitmed eraettevotted,
MTUd, teised avaliku
sektori asutused

mitmed
eraettevotted,
MTUd, teised
avaliku  sektori
asutused

koordineerimise
viisid Uheaegselt

Allikas: Alford ja O’Flynn, 2012, 1k 23-24.
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Lisa 4. Eesti haldusjaotus enne ja parast haldusreformi (2017 versus 2018)

Omavalitsus  Uhinenud omavalitsused

Alutaguse vald | lisaku vald, Alajoe vald, Méetaguse vald, Tudulinna vald, Illuka vald

Anija vald Aegviidu vald, Anija vald

Antsla vald Antsla vald, Urvaste vald

Elva vald Elva linn, Konguta vald, Rannu vald, R6ngu vald, Palupera vald, Puhja vald (+
Puka valla Aakre, Palamuste, Pedaste, Purtsi, Pihaste ja Rebaste killa —
Palupera valla Lutike, Makita, Miti, Neeruti, Nouni, Péidla, Rabi kilad)

Haapsalu linn Ridala vald, Haapsalu linn

Haljala vald Haljala vald, Vihula vald

Harku vald ei Uhinenud

Hiiumaa vald Kaina vald, Hiiu vald, Emmaste vald, Piihalepa vald

Haddemeeste Hé&ademeeste vald, Tahkuranna vald

vald

Joelédhtme vald  ei Uhinenud

JOgeva vald Jbgeva linn, JBgeva vald, Palamuse vald, Torma vald (+ Puurmani valla June,
P6ora, Sadukila ja Harjanurme killa + Pajusi valla Kaave kiilla — Torma valla
Votikvere kiila)

Johvi vald ei thinenud

Jéarva vald Jarva-Jaani vald, Albu vald, Ambla vald, Imavere vald, Kareda vald, Koigi
vald, Koeru vald

Kadrina Vald ei Uhinenud

Kambja vald Ulenurme vald, Kambja vald

Kanepi vald Kadlleste vald, Kanepi vald, Valgjarve vald

Kastre vald Méksa vald, Vonnu vald, Haaslava vald (+Meeksi valla Jarvselja ja Roka kiila)

Kehtna vald Kehtna vald, Jarvakandi vald

Keila linn ei Uhinenud

Kihnu vald ei Uhinenud

Kiili vald ei Uhinenud

Kohila vald ei Uhinenud

Kohtla-Jarve ei Uihinenud

linn

Kose vald ei Uhinenud

Kuusalu vald ei Uhinenud

Loksa linn ei Uhinenud

Luunja vald ei Uhinenud

Laane-Harju
vald

Keila vald, Paldiski linn, Vasalemma vald, Padise vald

Laéne-Nigula  Ld&ane-Nigula vald, Noarootsi vald, Nova vald, Martna vald, Kullamaa vald )+
vald Nissi valla Rehemae kiila)

Laaneranna Lihula vald, Hanila vald, Varbla vald, Koonga vald

vald

Luganuse vald = Kividli linn, Sonda vald, Liganuse vald

Maardu linn ei thinenud

Muhu vald ei Uhinenud

Mulgi vald Karksi vald, Abja vald, Halliste vald, M&isakdla linn

Mustvee vald Saare vald, Avinurme vald, Lohusuu vald, Kasepéé vald, Mustvee linn (+

Torma valla Vétikvere kiila)

Mérjamaa vald

Mérjamaa vald, Vigala vald (+ Raikkiila valla Riidaku, Piihatu ja Kdrvetaguse
kila)
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Narva linn

ei Uhinenud

Narva-Jéesuu
linn

Vaivara vald, Narva-JGesuu linn (+ Kohtla-Jarve Viivikonna linnaosa)

Noo vald ei tihinenud

Otepad vald Otepd6 vald, Sangaste vald, Puka vald (Puka valla Puka alevik, Komsi, Kibena,
Meegaste, Kahri, Ruuna, Kuigatsi, Vaardi, Kolli, Plika, Prange ja P&ru kila) (+
Palupera valla Lutike, Makita, Miti, Neeruti, Nouni, Paidla ja Rabi kilad)

Paide linn Paide linn, Paide vald, Roosna-Alliku vald

Peipsidére vald | Alatskivi vald, Vara vald, Peipsidare vald, Kallaste linn, Pala vald

Pdhja- Véndra alev, Véndra vald, Tootsi vald, Halinga vald

Parnumaa vald

Pdhja-Sakala
vald

Suure-Jaani vald, Véhma linn, Ko vald, Képu vald

P6ltsamaa vald

Pdltsamaa linn, Pdltsamaa vald, Pajusi vald, Puurmani vald (- Puurmani valla
JOune, P6ora, Sadukiila ja Harjanurme kiila — Pajusi valla Kaave kiila)

Pdlva vald Pdlva vald, Ahja vald, Laheda vald, Mooste vald, Vastse-Kuuste vald

Parnu linn Parnu linn, Audru vald, Paikuse vald, Tostamaa vald

Raasiku vald ei Uhinenud

Rae vald ei thinenud

Rakvere linn ei thinenud

Rakvere vald SOmeru vald, Rakvere vald

Rapla vald Rapla vald, Kaiu vald, Raikkila vald, Juuru vald (- Raikkdila valla Riidaku,
Piihatu ja Korvetaguse kiila)

Ruhnu vald ei Uhinenud

Rduge vald M@dniste vald, Misso vald, Varstu vald, Haanja vald ja Rduge vald (- Misso
valla Hindsa, Koorla, Kossa, Kriiva, Leimani, L{td, Mokra, Mé&ési, Napi,
Pruntova, POrstd, Saagri, Tiast0, Tiilige, Toodsi ja Tserebi kiila)

Répina vald Rapina vald, Veriora vald, Meeksi vald (-Meeksi valla Jarvselja ja Roka kiila)

Saarde vald Saarde vald, Surju vald

Saaremaa vald

Kuressaare linn, La&ne-Saare vald, Orissaare vald, Pihtla vald, Valjala vald,
Salme vald, Kihelkonna vald, Laimjala vald, Mustjala vald, Torgu vald, Leisi
vald, Pdide vald

Saku vald

ei Uhinenud

Saue vald

Saue vald, Saue linn, Kernu vald, Nissi vald (-Nissi valla Rehemae kiila)

Setomaa vald

Vaérska vald, Mikitaméde vald, Meremde vald, Misso valla Hindsa, Koorla,
Kossa, Kriiva, Leimani, Litd, Mokra, Maasi, Napi, Pruntova, PGrstd, Saagri,
Tiast0, Tiilige, Toodsi ja Tserebi killa (Luhamaa nulga kiilad)

Sillamde linn ei Uhinenud

Tallinn ei Uhinenud

Tapa vald Tamsalu vald, Tapa vald

Tartu linn Tartu linn, Tahtvere vald

Tartu vald Piirissaare vald, Tartu vald, Laeva vald, Tabivere vald

Toima vald Toila vald, Kohtla vald, Kohtla-Némme vald

Tori vald Sauga vald, Tori vald, Sindi linn, Are vald

Tdrva vald Torva linn, Helme vald, Hummuli vald, Pddrala vald (+ Puka valla Soontaga
kiila)

Turi vald Turi vald, VVaatsa vald, Kéru vald

Valga vald Valga linn, Karula vald, Taheva vald, Tdlliste vald, Oru vald

Viimsi vald ei Uhinenud

Viljandi linn ei Uhinenud

Viljandi vald Viljandi vald, Kolga-Jaani vald, Tarvastu vald

Vinni vald Réagavere vald, Vinni vald, Laekvere vald
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Viru-Nigula Kunda linn, Viru-Nigula vald, Aseri vald

vald

Vormis vald ei thinenud

Voru linn ei tihinenud

Voru vald Lasva vald, S6merpalu vald, Voru vald, Vastseliina vald, Orava vald
Vdike-Maarja = Rakke vald, Vdike-Maarja vald

vald

Allikas: Rahandusministeerium (https://www.rahandusministeerium.ee/et/kov/haldusreform;

https://haldusreform.fin.ee/).
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Lisa 5. Intervjuukava

Teema 1. dldinfo

Sotsiaalvaldkonna korraldus KOVis, struktuur. To6tajad, nende rollid, paiknemine. Teie roll,
tilesanded.

Kui oluliseks peetakse sotsiaalteenuste teemat KOV juhtide tasandil? Strateegilised otsused ja
otsustajad.

Teema 2. Hetkeseis: olemasolevad teenused ja nende korraldus

Millised sotsiaalteenused KOVis olemas on? (KOV kohustuslikud sotsiaalteenused, muud)
Kuidas neid teenuseid osutatakse, kes osutab? (KOVi oma to0tajad, partnerite kaasabil jm)
Sotsiaalhoolekandeasutused KOVis.

Teema 3. Noudlus

Abivajajate hulk KOVis. Ndudlus teenuste jérele. Trendid ndudluse muutumise osas.

Kas on teenuseid, mida praegu ei osutata, aga oleks vaja? Milliseid?
Mille alusel KOVis otsustatakse, et mingit sotsiaalteenust on vaja?

Teema 4. Uue teenuse kaivitamine, teenuste korralduse muutmine

Milliseid muutusi teenuste osutamises on viimasel aastal toimunud? Kust tuleb selleks algatus?
Moeldes konkreetselt Gihele muutusele sotsiaalteenuste korraldamisel KOVis - kuidas see
toimus, mis protsess tuli labida?

Teema 5. Teenuseosutajad, koostddpartnerid

KOV valikud: ise osutada teenust voi kasutada partnereid. Mis juhtudel kaasatakse partnereid?
Sotsiaalteenuseid osutavad partnerid - kuidas KOV neid leiab? kuidas koosttd toimub?
Teenuste jarelevalve.

Vabauhenduste jm muude vGimalike teenuseosutajate olemasolu KOVis.
Koostdo teiste KOVidega vm valdkondade teenuseosutajatega vm partneritega.
Mis tingimustel v8i mahtude juures tekib teenuseosutajatel huvi teenuse osutamise vastu?

Teema 6. Elanike huvi ja osalus

Elanike huvi ja osalus. Elanikelt tagasiside sotsiaalteenustele.
Kogukond, vabatahtlik tegevus.

Teema 7. Tegutsemise piirid. VOimalused ja takistused

Mis mdjutab teenuste korraldamist KOVis?
Mis vbimaldab? Millised ressursid on vajalikud? Mis otsused ja kelle poolt? Mis tugi ja kellelt?
Mis takistab?

Kui poleks mingeid piiranguid, kuidas vOiks teie arvates sotsiaalteenuste osutamine toimuda?
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Lisa 6. Kohalike omavalitsuste andmete kirjeldav statistika

Tunnus Miinimum Maksimum | Keskmine | kvartiil Mediaan | 11l kvartiil
Elanike arv 2017 (aastakeskmine) 134 428 671 16 659,7 5158 7660 13176
Omavalitsuse pindala (km?) 3,8 2717,8 550,2 159,4 512,0 857,9
Asustustihedus (in/km?) 3,3 2689,8 170,0 9,1 14,0 39,5
KOV keskuse kaugus maakonnakeskusest (km) 0 78,9 22,6 7,6 21,6 33,9
Elanike arvu muutus viimase 10 a jooksul (in) -7719 42 674 -123 -1421 -911 26
Linnaelanike osakaal (%) 0 100 31,6 0 23,0 52,0
Ulalpeetavate maar (%) 25,9 65,7 55,8 53,4 57,1 59,2
Puudega elanike osatahtsus (%) 40 31,0 13,7 9,0 12,0 18,0
65+ elanike osatahtsus (%) 8,2 26,2 19,9 17,9 20,8 22,4
Alla 65-aastaste osatahtsus (%) 73,8 91,8 80,1 77,6 79,2 82,1
Tootute maar (%) 2,0 8,0 3,7 3,0 3,0 4,0
Kdrgharidusega elanike osakaal (%) 20,1 54,5 29,7 23,9 27,3 33,5
Brutotulu saanud elanike arv kuus 69 180 274 6648,3 2019 2973 5250
Brutotulu summa (eurot) 889,6 1601,5 1099,4 999,5 1045,0 11471
Uksikisiku tulumaksu summa elaniku kohta (eurot) 453,7 1118,4 698,7 595,9 655,2 7729
EttevGtlusega tegelejate osakaal 18+ elanike seas (%) 55 34,9 15,7 12,5 14,5 17,2
Ettevotete arv 1000 elaniku kohta 0 92,0 43,3 33,2 39,8 50,2
Kodanikuihenduste arv omavalitsuses 5 10 420 404,1 129 192 343
Vabauhenduste arv 1000 elaniku kohta 12,8 102 25,6 20,3 24,3 28,8
Kandidaate mandaadi kohta kohalikel valimistel 1,7 17,9 6,2 4,8 5,8 7.4
Valimisaktiivsus kohalikel valimistel 2017 (%) 41 70 56,1 52 57 59
Piirkondliku potentsiaali indeks 103,6 323,6 206,4 195,1 204,9 2184
sh inimkapitali indeks 30,2 109,1 67,9 63,0 66,5 72,4
sh majandusliku kapitali indeks 415 110,7 73,0 69,9 72,8 76,2
sh sotsiaalse kapitali indeks 31,9 103,8 65,5 61,2 64,9 69,9




Tunnus Miinimum Maksimum | Keskmine I kvartiil Mediaan 111 kvartiil
Omavalitsuse eelarvetulud (eurot) 327 529 598 232 22 296 266,3 7542017 10592986 15984 781
KOV sotsiaalkaitse kulud kokku (eurot) 4152,5 47778967 @ 18896588 @ 565 740 942 662 1466 370
Uksikisiku tulumaksu osakaal KOV tuludest (%) 24,2 72,3 52,1 46,1 50,6 59,2
Sotsiaalkaitse kulude osakaal KOV kuludes (%) 15 18,1 9,6 7,0 9,4 11,5
Sotsiaalkaitse kulud elaniku kohta eelarves (eurot) 32,7 232,0 113,9 83,6 109,9 134,3
Puudega inimestele kulude osakaal kdigist sotsiaalkaitse 0 37 12,5 5 10 18
kuludest (%)

Eakatele kulude osakaal kdigist sotsiaalkaitse kuludest (%) 0 69 32,3 19 30 46
Laste, perede kulude osakaal kdigist sotsiaalkaitse kuludest (%) 2 97 21,6 12 17 26
Sotsiaalkaitse korralduskulu osakaal sotsiaalkaitse kuludes (%) 0 75 10,9 3 7 16
Mitu kohustuslikku sotsiaalteenust on KOVis (seitsmest) 1 7 5,7 5 6 7
Mitut tlupi lisateenuseid KOVis on (kolmest) 0 3 19 1 2 3
Mitut tlupi hoolekandeasutusi on 0 3 1,1 1 1 1
Mitu sotsiaalteenust KOVis on (kiimnest) 1 10 6,8 6 7 8

Allikas: Statistikaameti, Rahandusministeeriumi, EMTA, Sotsiaalministeeriumi , S-veebi, H-veebi, To6tukassa andmed, autori arvutused.
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Lisa 7. Teenuste korraldusvormide mitmekesisus analtiUsitud omavalitsustes

Joonisel on kokku vdetud empiirilise uuringu tulemused juhtumiuuringutena

analltsitud omavalitsuste 18ikes.
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TEENUSTE KORRALDAMISE VOIME

Joonis. Teenuste mitmekesisuse seos ndudluse ja omavalitsuse teenuste korraldamise
vOimega
Markus 1. Teenuse mitmekesisus hdlmab nii korraldusvormide arvu kui korraldusvormide
sisulist erinevust.
Markus 2. KOV nime taga sulgudes on seal kasutatud erinevate teenuse korraldusvormide arv.

Kohaliku omavalitsuse teenuste korraldamise vdime loob mitmesuguste tegurite
kombinatsioon, sh

e Teenuseosutajate hulk piirkonnas;

e Raha jm materiaalsete ressursside olemasolu (ruumid, sdidukid vm);

e Oskused, teadmised, padevus KOVis (t66tajad, meeskond);

e Sotsiaalvaldkonna organisatsiooniline struktuur, todkorraldus;

e Sotsiaalvaldkonna strateegiline juhtimine, valdkonna prioriteetsus KOVis,

e innovatsioonivdime, hoiak (nt projektides osalemine, suhtumine muutustesse);
e Tegevuskeskkonna turbulents;

e Vilised mojud.



SUMMARY

ORGANIZATION OF SOCIAL SERVICES
IN DIFFERENT TYPES OF LOCAL GOVERNMENTS

Kart Saarsen

In the past, the elderly and people suffering from illness or poverty received help
primarily from their family and community; today, support from the state is becoming
increasingly important as well. Help from the state to those in need is offered in Estonia
in multiple forms — including the social services that are essential in this regard. Majority
of these are provided and organised by local governments. The Social Welfare Act lists
thirteen social services the accessibility of which must be ensured by all local
governments in Estonia to the residents of their region. In addition, other social services
may be provided to the residents as well, if the local government considers it necessary
and feasible. In reality, access to social services varies by different local governments of

Estonia, as well as the practice of organization of social services.

This Master’s thesis examined the question why the access to and organisation of social
services in Estonia differ by local governments. In addressing the problem, the context of
the organisation of services was brought into focus, i.e. the impact of the environment
that shapes the provision and organisation of services was explored. The aim of this
Master’s thesis was to develop recommendations on how to take greater account of the
specificities of local government units in the organisation of local social services and, as
a result, to improve the access to social services in a local government. For developing
the recommendations, factors influencing the organisation of social services in local

governments were analysed.

In order to meet the aim of the thesis, the author conducted a two-stage empirical study.
She based it on a previously created scientific literature-based theoretical framework of

factors influencing the organisation of social services in local governments as a basis.
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Theory-wise, the author built on the theory of service-dominant logic and its development
in the case of public services. This is the context-centred approach to services that attracts
increasing attention among theorists and practitioners over the last decade. Following this
theoretical approach, the broader environment of organising the service may be either
supportive or hindering as interpreted by the author of the thesis. Influential factors may
include, for example, which resources exist that are necessary for providing the service,
through which parties these resources are accessible and what are the rules and conditions
that determine their use. In the theoretical part of the thesis, possible forms of organisation
of public services and factors influencing the choice of the form of organisation were
analysed; also, the conditions on which one or another form of organisation is
implemented with regard to social services. The theoretical chapter of the Master’s thesis
built an overview of the factors influencing the organisation of social services on local

government level and the impact of these factors under different conditions.

By conducting an empirical study within the framework of this thesis, the author
ascertained which components of the operating environment of the local government
influence the organisation of social services in local governments in Estonia and how
does this influence manifest by different types of local governments. The study was
conducted in two stages by combining quantitative and qualitative research methods. In
the first stage of the empirical study, statistical data pertaining to local governments in
Estonia were collected and analysed, and specific types of local governments were
described. Then, typical patterns were examined by qualitative benchmarking, conducting
case studies in different types of local governments. The case studies enabled to
understand why a certain type of local government organises social services in their own
peculiar way and what kind of specific features of the local government or the
environment are causing it. Case studies were conducted in seven local governments in
total; data were collected by means of analysing homepages and documents and
conducting semi-structured interviews. Data collected in this stage were analysed by

qualitative methods of content analysis.

The study results confirmed that the context where a local government unit operates

shapes the possibilities of organising local social services. The social services that the
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residents need can be made accessible in each local government, the ways how to do it
and the necessary resources, however, differ by different types of local governments. A
set of different factors all of which are connected to the organisation of social services
can be highlighted. The accessibility to the services for the local residents depends on the
synergy of these factors. In the case of social services, important factors include the size
of the local government (primarily the number of residents) and the composition of the
population, indicators that characterize the local government in spatial terms (distance
from the county centre, population concentration). The prosperity of the local government
and other material resources are important, too, as well as intangible resources (skills,
knowledge, attitudes) and the management of the social domain in the local government
(both daily and strategic management). The combined effect of these factors depends on
the local context, thus, the choices of each local government of how to organise social
services are somewhat unique. All the abovementioned factors together determine the
capability of the local government of organising the services.

The study also revealed that the number of social services and the way of organising the
services substantially depends on the demand, i.e. the amount of those in need in the local
government. Also, the claim from previous studies that the lack of a social service in the
local government may be due to the scarcity of the service providers in the region was
confirmed. As regards certain local governments, it cannot be stated on the basis of
statistical data only whether the lack of social services is caused by the lack of demand
or other reasons such as the lack of service providers in the region, the fact that residents

have not been properly informed or the poor organisational skills of the local government.

The author described three distinct types of local governments on the basis of the
capability of organising services and demand in her thesis. As in Estonia all local
governments are obliged to ensure the access to mandatory social services referred to in
the Social Welfare Act for the residents, it is wise for the local governments to use various
multiple forms of organising social services and put them into practice in combination or
individually, depending on the situation. On the basis of the study results,
recommendations on the possibilities of organising social services by different types of

local governments were synthesized in this Master’s thesis.
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