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Téanusonad

Magistritdo kirjutamine oli pikk protsess, mille kdigus muutusid nii huvipakkuvad teemad
kui I6puks valitud teema téhtsus minu kui huvikaitsja jaoks. 15 aastat naistevastase végivalla
vihendamise t66 kogemus Eestis ning mu juhendaja,

Kadri Ukrainski pddevus innovatsioonipoliitika professorina, aitasid kaasa Eesti jaoks olulise
teema teaduspdhisel l4bitdotamisel ning tulemuse Eesti konteksti pakkumisel.

Suur tdnu Kadri Ukrainskile, kes korduvalt ja kannatlikult suunas laialivalguvast soost
fookusejokke tagasi.

Viga olulised olid koik intervjueeritavad, kellega olen koost6dd teinud ning kes samuti
ootavad huviga kéesoleva t66 tulemusi.

Perekond — mu kaasa, kes 14bi aastate vaidles minuga ldbi erinevaid teemasid ja toetas-
turgutas, kui lootusetus peale vajus. Lapsed, kelle nimel see teekond kunagi ette voetud sai ja
kes niiiid juba suurtena on seisnud turvaliselt korval. Ja hea Ljudmila, kes samuti hoidis mu
olemise virske.

Toredad kolleegid, kes aitasid sonu leida, sest olla piisivalt ingliskeelse terminoloogia udus
paneb kergesti kaotama emakeele taju ja sonad. Ja hoidsid organisatsiooni piisti ajal, mil
fookus oli mujal. Ning lugesid-toimetasid-vaidlesid teksti 1dbi.

Ja mitte vihem oluline selle protsessi l0pusirgele joudmisel on SoMe tugigrupil ETJ2011
riismed. Uksteist me turgutasime ja koos saame ka 18pusirgele.

Ehk véljend: ,,It takes a village...“ on siinkohal vigagi asjakohane.

Loodan, et t66d on vdimalik edukalt kasutada mu edasises huvikaitses poliitilise tahte
suunamisel ning végivallast viljujatel saab selle tottu olema pisut lihtsam ja ajaliselt liihem

tee vabadusse.

Pille Tsopp-Pagan
Tartu, 2026



Sisukord

NS R 118 P 5

1. Teoreetiline raamistik: Istanbuli konventsioon ja vorgustikupohised

ValitSeMISIUAETIA ...t 7
1.1 Istanbuli konventsioon: eesmargid ja viljakutsed koostoomudelitele............... 7

1.2 VorgustikupShised mudelid..........ccooeviiiiieiiiiieiieceeeee e 15

1.3 Mudelite sobivus konventsiooni eesmérkide elluviimiseks........c..ccccevvvenennnene 24

2. Istanbuli konventsiooni rakendamine Eestis..........ccocceioeiiiiiniiiiiiiincecee e 27

2.1.  Konventsiooni ratifitseerimine ja selle rakendamise kogemus.................... 27

2.2, Intervjuude valim ja metoodiKa. ..........cceoveeririiiiciieiieeie e 29

2.3.  Tulemused ja soovitused edaspidiSeks..........cceeeuerrirriirrieeniinie e 31

2.3.1. Kolmesuunaline vordlus: GREVIO (2022), Eesti ametlik vastus (2025) ja

intervjuude leiud artiklite 7-11 LOTKES ......eeeevrieirieeeiieeie et 31
2.4.  Soovitused IK artiklite 7-11 rakendamise tugevdamiseks...........c..cccuve.nee. 35
KOKKUVOTE ...ttt ettt 40
Viidatud allikad.........cocooiiiiiii e 42
LS. et ettt 45
LISA A — Istanbuli konventsiooni originaaltekst ............ccccceeevveivciieinireesiiienieeenn, 45

LISA B — Tabel peatiiki 1.3 mudelite vordlus ja sobivus IK artiklitega 7 — 11....... 54

LISA C. Intervjuude kiisimustik ja intervjueeritavate valim............cccceeevveereenenen. 55

LISA D — Tabelid intervjuude leidudega...........ccccueroireiiieniinieeeiee e 58



Sissejuhatus

Euroopa Noukogu konventsioon naistevastase vigivalla ja perevigivalla ennetamiseks
ning tokestamiseks (2011) ehk Istanbuli konventsioon (IK) on rahvusvaheline diguslik
instrument, mis sitestab liitunud riikide kohustuse struktuurselt vihendada ja ennetada
naistevastast ning perevagivalda. IK téielik rakendamine eeldab elanike sotsiaalse ja fiilisilise
turvalisuse tagamiseks hésti toimivaid institutsionaalseid koostoomudeleid - konventsioon
lahtub sellest, et tohus vigivallaennetamine on voimalik ainult sektoritevahelise
koordineeritud tegevuse kaudu.

To66 autor on konventsioonis seatud tegevuste rakendamise pikaajaline eestkoneleja
Eestis ja Euroopas, naistevastase ja perevégivalla ohvritega to0tava naiste tugikeskuse juht
ning IK rakendamise jarelevalvet teostava organisatsiooni GREVIO liige. Pikaajaline t66 1K
jargimisega on andnud kogemuse, mida kasutatakse selle t66 analiilisimisel ja soovituste
tegemisel to0 teises, empiirilises osas.

Kuivord konventsioon on pohjalik, sisaldades 11 peatiikki ning 81 artiklit, on kdesoleva
t00 fookusesse valitud kdigi selle artiklite tditmise eelduseks oluline II peatiikk, nduded
organisatsioonide vahelise koostod korraldamiseks ohvrite kaitse ja toetamise tagamiseks.

Kéesoleva t66 eesmirk on selgitada vélja IK artiklite 7-11 toimimine Eestis ning
vastavalt leitule esitada soovitused paranduseks.

To606s analiilisitakse, kuidas teoreetilised vorgustikupdhised juhtimismudelid saavad
toetada riikide, sealhulgas Eesti, vastavust IK-le.

Esmane iilesanne on avada IK II peatiiki sisu, kirjeldades selle viit artiklit. Seejérel
analiilisitakse valitud teoreetilised juhtimismudelid teadusartiklite pohjal. Kolmanda
sammuna kontrollitakse, kas analiilisitud juhtimismudelid on sobivad, et kasutada neid IK
eesmadrkide elluviimiseks.

To0 teises osas antakse esmalt lilevaade senistest sammudest IK rakendamisest Eestis.
Labi viidud intervjuude pohjal analiilisitakse, millised on peamised struktuurilised takistused
ja arendamisvajadused organisatsioonide vahelise koostd6 korraldamises. Tdielikuma pildi
saamiseks korvutatakse intervjuude leide slistemaatiliselt GREVIO hindamisaruandega
(2022) ja Eesti esimese temaatilise riikliku aruandega (2025). Kolmesuunalise vordluse
tulemusena tuvastati viis struktuurset paradoksi, mis selgitavad, kus ja miks Eesti IK
rakendamine ei vasta konventsiooni juhtimisnouetele.

Kuigi IK fookus on naistevastase végivalla ja perevégivalla ohvrite kaitse, on kéesolevas

t60s keskendutud perevigivalla ohvritele pakutava koost66 koordineerimisele - see on IK



rakendamise koige institutsionaalsemalt vélja arendatud valdkond ning pakub kdige

sligavama empiirilise analiilisi voimaluse.

CERCS - S180 Majandus, okonomeetrika, majandusteooria, majanduslikud siisteemid,
majanduspoliitika

Mairksdnad: institutsioon, institutsionaalsed reformid, naistevastane végivald,
perevégivald, mitmetasandiline valitsemine, vorgustikud, sotsiaalteenused, valitsusvélised

organisatsioonid



1. Teoreetiline raamistik: Istanbuli konventsioon ja
vorgustikup6hised valitsemismudelid
1.1 Istanbuli konventsioon: eesmirgid ja viljakutsed koostoomudelitele
Istanbuli konventsioon kujutab endast ulatuslikku rahvusvahelist diguslikku instrumenti
naistevastase végivalla ja perevégivalla valdkonnas. Kuna mdisteid kasutatakse sageli
segamini (Krook jt. 2020), on lisatud joonis 1, mis kirjeldab végivallatasandeid ja nende

omavahelist seotust.

SOOPOHINE VAGIVALD

NAISTEVASTANE VAGIVALD

PEREVAGIVALD

Joonis 1. IK raamistik, Végivallavormide tasandid
Allikas: Euroopa Noukogu, 2011, autori koostatud

Joonis kujutab nelja ovaaliga hierarhilist suhet végivallaliikide vahel, kus iga sisemine
ovaal on vilisema alamhulk. Vilimine ja suurim ovaal on soopdhine vagivald — kdige laiem
kategooria, mis holmab kdiki végivallaliike, mis on suunatud isiku vastu tema soo tottu. Selle
sees paikneb naistevastane végivald, mis on soopdhise végivalla spetsiifiline ilming, kus
ohver on naine. Kolmandana on 14hisuhtevégivald (LSV) — naistevastase vigivalla alaliik,
mis toimub ldhedaste inimeste vahel, soltumata elukohast ning suhte hetke staatusest(ehk ka
lahku ldinud, LSV ajalooga vigivald loetakse LSV-ks). Kiill pole LSV alati tingimata

naistevastane vigivald, seega ei kattu need iiks-iihele ka joonisel. Kdige sisemise ja



vdikseima ovaali moodustab perevigivald, mis on ldhisuhtevégivalla kitsam alamkategooria

ja piirdub perekonnaliikmete vahelise végivallaga.

Joonis viljendab seega loogikat, et igasugune perevégivald on l4hisuhtevigivald,
lahisuhtevégivald on naistevastane végivald ning kdik naistevastase végivalla liigid on kui
soopdhine vigivald — kuid mitte vastupidi. Istanbuli konventsiooni kontekstis on see eristus
oluline, sest konventsioon késitleb kdiki nelja tasandit, samas kui Eesti rakenduspraktika on
sageli koondunud kitsalt perevégivalla mdiste timber, jéttes tdhelepanuta laiema soopohise

vagivalla mootme (GREVIO, 2023; Karistusseadustik 2.jaotis; S.Kaugja, 2024).

Konventsioon seab osalisriikidele kohustuse luua terviklik, koordineeritud ja ohvrikeskne
reageerimissiisteem, mis hdlmab ennetust, kaitset, vastutusele votmist ja toetust. Selle
eesmirkide saavutamine eeldab aga selliseid institutsionaalseid lahendusi, mis ulatuvad
kaugemale traditsioonilistest hierarhilistest riigistruktuuridest ning ndouavad mitmete
osapoolte — riigiasutuste, kohalike omavalitsuste, tervishoiu- ja sotsiaalvaldkonna
spetsialistide, diguskaitseorganite ning kodanikuiihiskonna organisatsioonide — slisteemset ja
toimivat koostood. Siisteemi aluseks on 4P raamistik: ennetamine (prevention), kaitse

(protection), diguskaitse (prosecution) ja poliitikad (policies).

4P raamistik raamistab riigi reageerimise perevégivallale nelja omavahel seotud
tegevusvaldkonna kaudu. Selle sidumine vorgustikupohiste valitsemismudelitega vGimaldab
analliisida, kuidas institutsionaalne iilesehitus toetab voi takistab konventsiooni eesmérkide

saavutamist.

Ennetus eeldab pikaajalisi hoiakuid muutvaid sekkumisi, mis nduavad sektoriteiilest
horisontaalset koost66d: hariduse, meedia, noorsootdd ja avaliku ruumi vahel. Ennetus ei
piirdu iiksikute kampaaniatega, vaid eeldab siisteemset ja kestvat ldhenemist, mille
tulemuslikkus sdltub sellest, kas eri osapooled jagavad {ihist arusaama végivallaennetuse

eesmirkidest ja meetoditest.

Kaitse nduab koordineeritud reageerimist ohvrite vajadustele. See hdlmab viivitamatut
operatiivset reageerimist, ohvri turvaplaani koostamist, ajutist majutust, psithholoogilist
esmaabi ning pikaajalist ndustamist ja toetust. Reageerimise tohusus soltub eri spetsialistide —
politsei, sotsiaaltdotajate, tervishoiutdotajate ja ohvriabiteenuste — koordineeritud koostoost,

kus igaiihe panus on funktsionaalselt selgesti piiritletud.



Oiguskaitse eeldab tihedat koostddd politsei, prokuratuuri ja kohtusiisteemi vahel. Tdhus
Oiguskaitse tdhendab nii kuritegude uurimist, ohvri tShusat kaitsmist menetluse ajal kui ka
asjakohaste sanktsioonide kohaldamist. Konventsioon rShutab ex officio menetlusprintsiipi ja
ohvri taasohvristamise ennetamist, mis eeldab spetsialiseeritud traumapédevust koikides

oiguskaitseasutustes.

Konventsiooni poliitikate valdkond viitab integreeritud poliitikakujundamisele, mis seob
kolm eelnevat valdkonda iihtseks siisteemiks. See tihendab riiklike tegevuskavade
kehtestamist, ressursside sihtotstarvet ja selge koordineerimisvastutuse méaratlemist. Artiklid
7—-11 moodustavad selle poliitikamodtme institutsionaalse selgroo: need ei kirjuta ette {ihtset
mudelit, kuid seavad selged nduded terviklikule, koordineeritud ja tdenduspohisele

reageerimissiisteemile. Lisatud joonis 2 nditab, mida IK raamistiku osad katavad.

4P mudel

Istanbuli konventsioon

Kaitsmine Oiguskaitse Poliitikad
IV peatukk VI peatiikk Il peatukk

Ennetamine

1l peatukk

| Teadlikkuse téstmine | Teavitamine |__ Kiirmenetlus ja | Terviklikud ja B
kohtumenetlus koordineeritud poliitikad

Tugiteenused

| Haridus | (sh spetsiifilised) | Viivitamatu reageerimine, | Rahalised vahendid
ennetamine ja kaitse
| Abi kaebuste . o
| Spetsialistide koolitus esitamisel | Valitsusvalised

| Riskihindamine ja organisatsioonid
riskijuhtimine

| Turvaline majutus

Erasektori ja meedia — \{iibimisk.eelud ja I Koordineeriv organ
— . |ahenemiskeelud
kaasamine
| Kriisitelefon
| Ex officio menetlus — Andmekogumine ja
uuringud
| Teavitamiskohustus . .
I Oigusabi

Joonis 2. 1K raamistik, 4P mudel (Prevention, Protection, Prosecution, Policies)
Allikas: Euroopa Noukogu, 2011

Kéesolevas t60s keskendutaksegi neljandale, poliitikate valdkonnale, mis méarab IK

tegevuste valdkondade iilese koordineerimise. IK II peatiiki tekst on toodud lisas A.
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Konventsiooni II peatiiki artiklid 7-11 méératlevad valitsemisstruktuuri pohielemendid:
tervikliku poliitika kujundamise, ressursside eraldamise, kodanikuiihiskonnaga koost66
tegemise, koordineeriva asutuse médramise ning tdenduspohise andmekogumise. Need
nouded peegeldavad valitsemise paradigma laiemat muutust — {ileminekut valitsuselt
valitsemisele, mida iseloomustab vajadus Iuua koost66l pShinevaid vorgustikupdhiseid
lahendusi. Perevigivalla kui valdkondade-iilese sotsiaalse probleemi tShus kasitlemine eeldab
selliste koostoomudelite rakendamist, mis suudavad iihendada erinevate sektorite
institutsionaalse loogika ning tagada koordineerimise nii horisontaalsel kui ka vertikaalsel

tasandil.

Konventsiooni rakendamine seisab silmitsi mitme struktuurse viljakutsega. Esiteks
tekitab mitmete osapoolte kaasamine paratamatult koordineerimisraskusi, kuna erinevate
asutuste eesmérgid, ressursid ja tookultuurid ei pruugi olla omavahel kooskolas. Teiseks on
ressursside ebaiihtlane jaotus — eelkodige vdiksema elanikkonnaga piirkondades — otseseks
takistuseks artiklite 7 ja 8 nduete tditmisel. Kolmandaks eeldab kodanikuiihiskonna sisuline
kaasamine, mida nduab artikkel 9, selle struktuurset tunnustamist valitsemispartnerina, mitte
iiksnes konsultatiivset rolli. See omakorda nduab omavahelise usalduse loomist ja
voimuasiimmeetriate liletamist. Neljandaks seab koordineeriva asutuse méaramine (artikkel
10) kiisimuse alla, kuivord tsentraliseeritud voi hajutatud kogu valitsemiskorraldus peaks

olema.

Nimetatud véljakutsed ei ole pelgalt rakenduslikud, vaid ka valitsemisalased: need
osutavad, et konventsiooni nduete tditmine eeldab institutsionaalseid lahendusi, mis ulatuvad
kaugemale tliksikute meetmete rakendamisest. Vastutuse jaotus, ressursivood,
partnerlussuhted ja koordineerimine on analiilisitavate artiklite tuumkiisimused. Jargnevas
peatiikis késitletakse vorgustikupdhiseid valitsemismudeleid, mis pakuvad nende kiisimuste

analiiisimiseks teoreetilisi toOriistu.

Kokkuvottes seab Istanbuli konventsioon osalisriikidele ambitsioonika
valitsemisiilesande, mille tditmine nduab nii institutsionaalset tahet kui ka toimivaid
koostoostruktuure. Konventsiooni eesmérkide ja rakendamise reaalsuse vaheline 16he ei ole
pelgalt diguslik ega poliitiline, vaid siigavalt valitsemisalane kiisimus: kiisimus sellest, kuidas
korraldada mitmetasandilist ja mitut sektorit holmavat koost6od viisil, mis tagab ohvritele

tegeliku kaitse sdltumata nende elukohast voi taustast.



11

Erinevalt hilisematest peatiikkidest, mis kisitlevad konkreetseid vigivallavorme,
ennetusmeetmeid ja kaitsemehhanisme, keskendub II peatiikk institutsionaalsele struktuurile,
mille kaudu tuleb tiita kdik muud kohustused. Tegemist on sisuliselt konventsiooni juhtimise
plaaniga — struktuurilise eeltingimusega sisuliste kaitsemeetmete tohusaks rakendamiseks

(Euroopa Noukogu, 2011).

Istanbuli konventsioon - Il peatiikk (art. 7-11)
Integreeritud poliitikad ja andmete kogumine

Art. 7 — Terviklikud poliitikad Art. 8 — Ressursid
Koordineeritud, ohvrikeskne riiklik Piisavad rahalised ja inimressursid,
poliitika kigil tasanditel sh VVO-de tegevuse toetamiseks
Art. 9 — Kodanikutihiskond Art. 10 — Koordineeriv organ
VVO-de tunnustamine ja toetus Ametilik asutus: koordineerimine,
koigil tasanditel; tohus koost6o Jjarelevalve, hindamine ja rahvusvaheline koosto6
Art. 11 - Andmekogumine 6 valitsemismoodet
Liigitatud statistika, uuringud 1) poliitika koordineerimine
GREVIO-le aruandlus, avalik kattesaadavus 2) mitmeastmeline koost6o

3) WO kaasamine 4) koordineerimisorgan
5) ressursibaas 6) toenduspdhisus

Joonis 3. IK artiklite omavaheline seos koostoo korraldamise toetamiseks
Allikas: Euroopa Noukogu, 2011

Jérgnev joonis 4 on lisatud nditamaks, miks koostdd rakendamine ebadnnestub ka siis, kui
koik struktuurid on olemas. Konkreetselt toetab joonis magistritdd terminoloogiaparadoksi,
vastutusparadoksi ja poliitilise tahte paradoksi selgitust: mediaatorid tdlgendavad kohustusi
iimber oma institutsionaalse loogika jdrgi, teise tasandi osalejad rakendavad kaudselt ja
ebajdrjekindlalt, ning VETO-mingijad vdivad kogu ahela blokeerida sdltumata sellest, kui
hésti alumised kihid tootavad. See on Miaz jt kisitluse tugevus, muutes ndhtavaks Eesti
probleemi, milleks ei ole struktuuripuudus, vaid vertikaalne kommunikatsioonildhe IK

tditmise eest vastutavate ja elluviijatest osapoolte vahel.
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N
Regulaator
EN Istanbuli Konventsioon
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Konventsiooni taitmise jarelevalve teostaja
GREVIO

' N

( h Sisemised osalejad ja protsessid

Riiklik seire ja raami loomine ~
Sotsiaalministeerium, Poliitikakujundajad
e >
Sot5|aalk|ndlus.tusamet, Riigikogu, ministeeriumid, vabaiihendused.
eksperdid Konventsiooni kasutamine surve argumendina
K-tasand
\ J J’
s B

L Mediaatorid-tolgendajad
VETO-méngijad Avaliku sektori to6tajad, teostavad

Riigikogu, V?“tSUS » e kohustuste t&lgendamise, vormimise
Aktsepteerivad voi blokeerivad Lo ja adapteerimise protsessi

seadusandlust, poliitikaid

J' )
N
Teise tasandi tolgendajad
Riigikogu, KOV esindajad, vabaihendused.
Kaudselt konventsiooni rakendavad
J
katkendlik nool = VETO-filter (toimib paralleelselt, mitte hierarhiliselt)
Eesti - taitmise sihtriik
- 7/

Joonis 4. IK rakendamise ahelad osalusriigi sisemiste protsesside kujundamisel
Allikas: tolgitud ja kohandatud J.Miaz, M.Niederhauser, M.Maggetti artiklist (2024)

Jargnevad IK II peatiiki artiklite kirjeldused on t66 koostaja tolge ja tdlgendus-
iimberkirjutus. IK eestikeelne tdlge on 201 1.aastast ning seda pole vérskendatud, samas on

eestikeelne terminoloogia selle aja jooksul arenenud ja muutunud.

Artikkel 7 kehtestab kolm pohilist nduet. Esiteks nduab 10ige 1, et riik kujundaks ja
rakendaks kogu riiki hdlmavaid, tdhusaid, terviklikke ja koordineeritud poliitikaid, mis
sisaldavad koiki vajalikke meetmeid ja tagavad tervikliku vastuse véigivalla probleemile. See
eeldab valitsemiskorraldust, mis suudab koordineerida tegevusi eri poliitikavaldkondade
vahel (néiteks kriminaaldigus, tervishoid, sotsiaalhoolekanne, haridus) ning siduda tegevused
riigi-, piirkonna- ja kohalikul tasandil. Teiseks sdtestab 15ige 2, et need poliitikad peavad

seadma kdigi meetmete keskmesse ohvri digused ning neid tuleb ellu viia kdigi asjaomaste



13

asutuste, institutsioonide ja organisatsioonide tohusa koostod kaudu. See tdhendab kahte
tiilipi ndudeid: sisuline suunitlus, mis rohutab ohvrikesksust, ja praktiline ndue, mis réhutab
siisteemset koost66d asutuste vahel. Viimane on valitsemise seisukohast oluline, sest eeldab
struktureeritud koost6dd, mitte iiksnes paralleelset tegutsemist. Kolmandaks laiendab 15ige 3
osalejate ringi, holmates valitsusasutusi, riiklikke, piirkondlikke ja kohalikke parlamente ja
ametiasutusi, riiklikke inimodiguste institutsioone ning kodanikuiihiskonna organisatsioone.
Siin on selgelt kirjeldatud lahti mitmetasandiline ja eri sektoreid holmav 1dhenemine, mis

rohutavad sidusrithmade kaasamist ja valdkondade vahelist institutsionaalset iilesehitust.

Artikkel 8 tipsustab valitsemise materiaalset alust, noudes, et riigid eraldaksid piisavad
rahalised ja inimressursid integreeritud poliitikate, meetmete ja programmide elluviimiseks,
sealhulgas nende tegevuste jaoks, mida viivad 14bi valitsusvélised organisatsioonid ja
kodanikuiihiskond. Ilma piisavate ressurssideta jadb isegi hésti kujundatud

juhtimisarhitektuur pigem deklaratiivseks kui toimivaks.

Artikkel 9 sétestab, et riigid peavad tunnustama, soodustama ja toetama kdigil tasanditel
perevégivalla vastase tegevusega tegelevate valitsusviliste organisatsioonide ja
kodanikuiihiskonna t66d ning looma selleks tohusa koost66 mehhanismid. See séite rohutab,
et lisaks konsultatiivsele rollile eeldab IK valitsusviliste organisatsioonide struktuurset
kaasamist valitsemisse, kdsitledes neid partneritena, mitte pelgalt korvaliste osalejatena.
Viljend ,,koigil tasanditel rohutab valitsemise mitmetasandilist iseloomu, samal ajal kui
rohuasetus ,,t6husal koostdol viitab sellele, et formaalne voi siimboolne kaasamine ei ole

konventsiooniga kooskdlas.

Artikkel 10 on II peatiiki kdige selgemini institutsionaalse korraldusega seotud site. See
noduab, et riigid médraksid kindlaks vdi looksid ithe v3i mitu asutust, mis vastutavad
poliitikate ja meetmete koordineerimise, rakendamise, jérelevalve ja hindamise eest,
sealhulgas artiklis 11 ettendhtud andmekogumise koordineerimise, andmete analiiiisi ja
tulemuste levitamise eest. Lisaks sdtestab sama artikli 1dige 3, et kdnealused asutused peavad
suutma teha otsest koostddd teiste osalisriikide vastavate institutsioonidega, lisades
juhtimiskorrale selge rahvusvahelise dimensiooni. Ehk riik peab korraldama keskse iiksuse,

mis tdidab nii koordineerimis- kui ka aruandlusfunktsiooni.

Artikkel 11 sitestab nduded toenduspohisele valitsemisele. Riigid peavad koguma

liigitatud statistilisi andmeid, toetama analiiiisi vdgivalla pohjuste ja rakendatud
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poliitikameetmete tohususe kohta, korraldama elanikkonnauuringuid, esitama andmeid IK
jéarelevalveorganile (GREVIO) ning tagama kogutud teabe kittesaadavuse avalikkusele. Need
kohustused loovad juhtimisndudeid, mis on seotud teadmiste haldamise,
institutsioonidevahelise andmevahetuse ja lébipaistvuse tagamisega. Tohus rakendamine
eeldab lisaks tehnilisele suutlikkusele ka selliseid institutsionaalseid lahendusi, mis

soodustavad teabe siistemaatilist lilkumist ja kasutamist valitsemisvorgustiku eri tasanditel.

Selleks, et leida Eesti jaoks sobivamaid praktikaid, mis on suurema kogemusega riikide
poolt juba labi testitud, tuli leida neid, mille mudelitega edasi to6tada. Vordluseks valiti
kolm erineva juhtimismudeliga riiki: Austria, Belgia ja Soome. Austria on valimis, sest Eesti
organisatsioonid ning ametnikud on alates 1996.aastast korduvalt kdinud dppereisidel, et seal
to0s olevaid praktilisi néiteid Eestis rakendada. Belgia valiti sarnaselt pikaajalise kogemuse
tottu, aga ka seetdttu, et too kirjutajal on kogemuslikud partnerlussuhted nende
vabaiihendustega. Soome on Eestile nii geograafiliselt kui kultuuriliselt/olemuslikult 1dhim
riik ja arvestades, et riik on tegelenud végivallateemaga Eestist oluliselt kauem ja

pohjalikumalt, vdiks neilt tooprintsiipe {ile votta olla suhteliselt lihtne.

Seega, analiilisitud kolme riigi vastavus neile artiklitele annab juhised ja voimalused, kust
ja kuidas Eesti voiks votta iile parimaid praktikaid. Samuti voimaldab see vordlus hoiduda
teistes riikides tehtud vigadest. Tabelis on vilja toodud vordlus, kuidas artiklite rakendamine

on neis riitkides lahendatud.

Tabel 1. Artiklite 7—11 rakendamine Austrias, Soomes ja Belgias GREVIO

hindamisaruannete pohjal

Artikkel [N6ue Austria Soome Belgia
Artikkel 7 |Terviklik ja Riiklik tegevuskava, | A, Tegevuskava 2022— | A, Riiklikud
koordineeritud  |koordineerimisasutus tagab2025 tunnistab soolist tegevuskavad alates 2001,
poliitika iihtsuse foderaalsel moddet, kuid pikaajaline kuid foderaalsed ja
tasandil strateegiline dokument  piirkondlikud kavad on
puudub osaliselt paralleelsed
Artikkel 8 |Ressursside i, Naiste tugikeskuste | X Vabaiihenduste i, Ressursid jagunevad
eraldamine rahastamine on liidumaa |rahastamine projekti- ja  [foderaal- ja piirkondlikul
vastutus — tekitab hankelepingupdhine, ei  [tasandil, koordineerimine
piirkondlikud erinevused |taga pikaajalist stabiilsust |ebaiihtlane
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Artikkel |[Noue Austria Soome Belgia
Artikkel 9 [Koost6o i, Vabaiihendused X Hankelepinguphine | 4. Variraportid
kodaniku- osalevad teenuste kaasamine piirab GREVIOIle niitavad
tihiskonnaga pakkumisel, kuid vabatihenduste rolli vabatihenduste aktiivsust,
struktuurne kaasamine vordvédrse partnerina kuid struktuurne
poliitikakujundamises kaasamine ebaiihtlane
piiratud
Artikkel [Koordineeriv Selge i. NAPE-komitee X Foderaalne struktuur
10 asutus koordineerimisasutus koordineerib, hajutab
Naiste Ministeeriumi seirefunktsioon eraldatud |koordineerimisorgani
juures alates 2015 — ombudsmanile — jagatud [rolli — selge vastutusahel
vastutusahel labipaistev  |vastutuse selgus ebapiisav puudub
Artikkel |Andmekogumin | 4. FAM-kood iihtlustab | X Liigitatud andmed X Eri tasandite
11 ejauuringud  landmeid digussiisteemis, ohvri ja vigivallatseja andmesiisteemid
kuid terviklik liigitatud ~ suhte kohta puuduvad killustunud,
andmekogumine oOiguskaitse- ja seksuaalvégivalla andmed
arenemisjargus kriminaaldigussektoris  |ebaiihtlased

Markus: tugevus; A. osaline rakendamine; X viljakutse
Allikas: GREVIO (2017; 2020; 2024); Austria temaatiline aruanne (2023). Autori koostatud.

Kolme riigi vordlus tdestab, et artiklid 7—11 ei dikteeri {ihte kindlat

juhtimiskonfiguratsiooni, vaid seavad eesmargid, mille saavutamiseks on erinevad

institutsionaalsed lahendused. Austria kogemuse jargi loob tsentraliseeritud

koordineerimisasutus selguse vastutusahelas, kuid ei lahenda iseenesest ressursside {ihtlase

jaotuse ega kodanikuiihiskonna partnerluse probleemi. Soome néitel voib seirefunktsiooni

eraldamine koordineerimisfunktsioonist tugevdada soltumatust, kuid vajab

institutsionaliseeritud mitmesektorilist koostodstruktuuri. Belgia ndide, et mitmekihiline

struktuur loob koordineerimiskoormuse, mida riiklikud tegevuskavad iiksi ei suuda

lahendada. Eesti kontekstis tOstatab see vOordlus kiisimuse, kas Sotsiaalkindlustusameti

koordineerimisroll vastab Austria mudeli institutsionaalsele selgusele, voi iseloomustab

Eestit pigem Soome-sarnane vastutuse hajumine mitme asutuse vahel — kiisimus, mida

kisitletakse empiirilises analiiiisis.

1.2 Vorgustikupohised mudelid

Valitsemisteooria pakub sobiva analiiiitilise raamistiku nende nduete uurimiseks.

Uleminek valitsuselt valitsemisele avaliku halduse vaates peegeldab vajadust luua koostdol
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pohinevaid, vorgustikupohiseid 1dhenemisviise, mis ulatuvad kaugemale traditsioonilistest
hierarhilistest riigistruktuuridest (Rhodes, 1997; Kooiman, 2003). Eriti oluline on sellist
lahenemist rakendada valdkondade vaheliste sotsiaalsete kiisimuste lahendamiseks, nagu seda
on konventsioonis kirjeldatud perevigivald. Perevégivald pole vaid kriminaaldigust ja esmast
operatiivset reageerimist noudev kiisimus, vaid hoopis laiem. See puudutab sotsiaaltdod ja -
hoolekannet, tervishoidu ja taastumist, turvalisust, haridust, eluaset ja t66hdivet ning nduab
koordineerimist sektorite, valitsemistasandite ja iihiskondlike osapoolte vahel. Istanbuli

konventsioon tunnistab seda keerukust, ndudes integreeritud poliitilist reageerimist.

Nelja pohimudeli korval tdiendavad kiesolevat analiiiisi kaks lisaraamistikku, mis
aitavad selgitada Eesti IK rakendamise spetsiifilisi probleeme. Esimene on poliitsentrilise
valitsemise teooria, mille arendas Elinor Ostrom koos kolleegidega (Ostrom, 2009). Ostrom
nditas, et keeruliste ithiskondlike kiisimuste, nagu {ihiste ressursside haldamine,
lahendamiseks ei ole iihte optimaalset valitsemisvormi: tsentraliseeritud riiklik juhtimine ja
erastamine on molemad liiga lihtsustatud vastused. Poliitsentrilised siisteemid, kus mitmed
otsustuskeskused tegutsevad osalise autonoomsusega iihiste reeglite raames, suudavad sageli
saavutada paremaid tulemusi kui tikski iihekiilgne ldhenemine. Kdesolevas t00s on see
raamistik oluline, sest IK artiklid 7-11 ei dikteeri iihtset juhtimismudelit, vaid seavad
eesmirgid, mille saavutamiseks on erinevad institutsionaalsed koostéomudelid.
Poliitsentrilisuse perspektiiv aitab motestada, miks hajutatud vastutus Eesti konteksti
juurutades ei ole iseenesest valitsemise ebadnnestumine, vaid voib peegeldada

funktsionaalselt pohjendatud todjaotust.

Aligica ja Tarko (2012) pakuvad poliitsentrilisuse kontseptsioonile konkreetsema
analiiiitilise selgroo. Nad toovad vilja, et poliitsentriline siisteem eeldab kolme tingimust:
paljusid otsustuskeskusi, mis teostavad oma péadevust aktiivselt; iithtset reeglistikku, mis
maéirab tegutsemise raamid ning spontaanset korda, mis kujuneb vaba sisenemise ja
viljumise ning stiimulitest thilduvuse alusel. Oluline eristus kéesoleva t66 jaoks on vahe
patoloogilise killustatuse ja funktsionaalselt pdhjendatud poliitsentrilisuse vahel: esimene
tekib, kui otsustuskeskustel puudub iihine reeglistik voi nende stiimulisiisteem ei ole
kooskdlas eesmarkidega; teine on tGhusa ja kohandumisvoimelise slisteemi normaalne tunnus

(Aligica & Tarko, 2012).
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Teine lisaraamistik on Michael Lipsky (1980) tdnava-tasandi biirokraatia teooria.
Lipsky argumenteerib, et avalike teenuste tegelik sisu kujuneb mitte poliitikakujundamise
tasandil, vaid otseselt klientidega kokku puutuvate todtajate igapievastes otsustes.
Politseinikel, sotsiaaltdotajatel, ohvriabi spetsialistidel ja kohtunikel on struktuurselt nii
ulatuslik diskretsioonivdim: ressursside nappus, mitmetidhenduslikud juhised ja
emotsionaalselt keerulised olukorrad sunnivad neid té6tama vélja isiklikud toimimisnormid,
mis ei pruugi vastata riiklike poliitikate kavatsusele (Lipsky, 1980). Selle raamistiku abil saab
selgitada, miks hésti kujundatud koostoomehhanismid to6tavad mones piirkonnas hésti ja
teises mitte: siisteemi toimivus soltub l0ppkokkuvottes struktuuride ja ohvrite vahel to6tavate
inimeste igapéevastest valikutest. Kéesolevas t60s toetab Lipsky raamistik eelkdige teenuse
osutamise tasandi analiiiisi, selgitades, miks piirkondlik varieeruvus on ootuspéirane ja miks
koolituse, selgete juhiste ning toetava jarelevalve puudumine toob kaasa lahknevusi isegi

ithesuguse formaalse struktuuriga piirkondades.

Seda tdiendab van Gesteli ja Grotenbregi (2021) empiiriline leid regionaalsetest
poliitikavorgustikest: koostdd ebadnnestumine ei tulene tavaliselt osalejate
motivatsioonipuudusest, vaid struktuurbarjiiridest - eelkdige ebapiisavatest
institutsionaalsetest ja rahalistest raamistikest, mida riiklik tasand ei ole loonud. See osutab,
et eduka regionaalse koostoo eelduseks on tugev mitmetasandiline juhtimisraamistik, mitte

uiksnes kohalik tahe.

Nende raamistike abil on kéesoleva peatiiki analiilisiiilesanne selgesti piiritletav:
uurida, mil mééral Eesti IK rakendamise institutsionaalne korraldus vastab hésti toimiva
poliitsentrilise siisteemi tunnustele ning kus ja miks see vastutuse jaotus praktikas
ebadnnestub. Poliitsentrilisuse perspektiiv ei asenda nelja pohimudelit, vaid pakub neile
teoreetilise ankru. Peatiikk tuginebki neljale vorgustikupdhisele valitsemismudelile, mis koos
moodustavad analiiiitilise vahendite komplekti riigi vastavuse hindamiseks artiklite 7—11
valitsemisnduetele: koostoopohine valitsemine (Ansell & Gash, 2007), mitmetasandilise
valitsemise tiitibid I ja I (Hooghe & Marks, 2001), koostodpdhine juhtimine poliitika
rakendamisel (Foli jt, 2025) ning mitme sidusrithma vorgustikud (De Groot jt, 2025).

Mudelid on périt erinevatest akadeemilistest koolkondadest, kuid neid ithendab huvi
mitme osapoole koordineerimise, institutsionaalse iilesehituse ja koostdl pohineva

otsustusprotsessi vastu. Iga mudeli puhul vaadeldakse selle pohikontseptsiooni,
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toimemehhanisme, tugevusi ja piiranguid ning asjakohasust konventsiooni valitsemisnduete

tolgendamisel.

Koost6opohise valitsemise mudelis méératleb Ansell ja Gash juhtimiskorra, milles
avalik-6iguslikud asutused kaasavad valitsusviliseid sidusrithmi formaalsesse, konsensusele
suunatud ja kaalutlevasse otsustusprotsessi avaliku poliitika kujundamiseks voi
rakendamiseks. Nende meta-analiiiis 137 artiklist véimaldab tuvastada kuus pohilist
kriteeriumi: suunatud ja kaalutlevasse otsustusprotsessi avaliku poliitika kujundamiseks voi
rakendamiseks algatavad riigiasutused koostodfoorumi, kuhu on kaasatud valitsusvélised
osapooled, osalemine on otsene, foorum on ametlikult organiseeritud ja kohtub kollektiivselt,
otsuste tegemine on suunatud konsensusele ning fookus on avaliku poliitika v&i halduse
kiisimustel. Mudel toob esile neli votmemuutujat: algtingimused (sh voimu- ja
ressursiasiimmeetriad, osalusstiimulid ja varasem koostookogemus), institutsionaalne
iilesehitus (kaasatus, reeglite selgus, labipaistvus), soodustav juhtimine (vahendav ja
voimestav liidriroll) ning koostodprotsess kui korduv tsiikkel, mille olulisteks osadeks on
dialoog, usalduse loomine, piihendumus, iihise arusaama loomine ja vahetulemuste
analliisimine. Mudel keskendub eeskétt horisontaalsetele suhetele ega késitle siistemaatiliselt
vertikaalset koordineerimist voi olukordi, kus riik seab siduvad raamid. Samas on mudel
asjakohane artiklite 7, 9 ja 10 tolgendamisel, eriti siimboolse konsulteerimise eristamisel
tegelikust koostodl pShinevast otsustamisest. Kéesolevas t66s suunab mudel
uurimiskiisimust: kas Eesti IK rakendamise koost66 on kujunenud institutsionaliseeritud,
usalduspohiseks protsessiks voi jadb see pigem juhtumipdhiseks paralleelseks tegutsemiseks?

Hooghe ja Marks eristavad mitmetasandilises juhtimises kahte valitsemistiiiipi. I tiitipi
valitsemine pohineb selgetel territoriaalsetel tasanditel — nditeks riik, maakond, omavalitsus,
kus igal tasandil on kindlad ja stabiilsed volitused. See muudab vastutuse ja aruandluse
labipaistvaks, kuid on vihem paindlik, kus komplekssed ja suure {ihiskondliku méjuga
probleemid ei piirdu iihe territoriaalse iiksusega. II tiilipi valitsemine toimib iilesandepdhiselt:
spetsialiseeritud organisatsioonid tegutsevad eri tasanditel ning nende koosseis ja padevus
muutuvad vastavalt vajadusele. See suurendab kohanemisvoimet, kuid raskendab
koordineerimist ja v3ib tekitada liinki vastutuses.

Praktikas esinevad molemad tiilibid koos. Perevégivalla vastases t00s on see eriti
ilmne: piirkondlikud riigistruktuurid (nt kohalikud omavalitsusiiksused, KOV-d) ja
spetsialiseerunud organisatsioonid (nt varjupaigad, tugikeskused) peavad toimima iihtsena.

Tiipoloogia aitab moista, mida IK nouab vertikaalse koordineerimise, koordineerivate
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organite ja andmekogumise osas (artiklid 7, 10 ja 11). Kéesolevas t66s suunab tiipoloogia
kiisimust, kas Eestis on vertikaalse koordineerimise liingad struktuurse II tiiiipi killustatuse
tagajirg voi peegeldavad need pigem ebaselgeid volitusi tasandite vahel.

Foli, Ohemeng ja Kpessa-Whyte koostoopohise juhtimise kasitlus (2025) keskendub
arenguriikide sotsiaalpoliitikale ning eristab selgelt vertikaalset koostodd poliitika
kavandamisel ja horisontaalset koost6dd rakendamisel. Ghana LEAP-programmi analiiiisis
(Foli jt., 2025) ndidatakse, kuidas rahvusvahelised organisatsioonid ja riigiasutused
kujundavad poliitikaraamistiku, samas kui elluviimisel méngivad keskset rolli kohalikud
kogukonnad ja esmatasandi teenusepakkujad. Eristatakse mitut koostoopohise valitsemise
vormi — {thine kavandamine, loomine, juhtimine, tootmine ja rakendamine — mis peegeldavad
erinevaid riigi ja lihiskonna vahekorra konfiguratsioone ja iihise volituse astmeid.
Koost6opdhist juhtimist tdlgendatakse voimestamise mehhanismina, kus ekspertteadmiste ja
kohalike kogemuste vahetus tugevdab sihtriihmade suutlikkust ning suurendab poliitika
efektiivsust ja demokraatlikku legitiimsust. Lahenemine on oluline selleks, et analiiiisida
riiklike koordineerimisstruktuuride seost kohaliku teenuseosutamisega ning ohvrite ja
kogukondade kaasamist juhtimisprotsessidesse (sh artiklid 7 ja 9). Kdesolevas t06s suunab
see raamistik kiisimust, kas Eestis toimub IK rakendamine iihtse kavandamis-elluviimise
ahelana voi esineb silisteemne 10he riikliku koordineerimise ja kohaliku teenuseosutamise
vahel.

De Groot’i, Demeijer’i, Zweekhorst'i ja Urias” késitlus (2025) mitme sidusrithma
vorgustikest (multi-stakeholder networks, MSN) médratleb MSN-id kui koostodpShise
juhtimise vormi, milles eri sektoreid ja distsipliin sidusrithmad to6tavad koos iihise probleemi
kallal vaatamata erinevatele huvidele. Raamistik eristab tsentraliseeritud
(institutsioonikeskset) ja poliitsentrilist (koostddle suunatud) mudelit ning nende vahel
paiknevaid hiibriidkonfiguratsioone; esimeses juhib protsessi iiks domineeriv institutsioon ja
teadmistevood on peamiselt iihesuunalised, teises jaotub vastutus vordsemalt ning rohk on
vastastikusel teadmistevahetusel (osalusteadus, participatory science). MSN-e késitletakse
diinaamiliste moodustistena, mis ldbivad moodustamise, rakendamise ja tulemuste faasi, kus
esinevad vOoimuasiimmeetriad, ootuste lahknevus, institutsionaalsete loogikate konfliktid ja
usalduse haavatavus. Ldhenemine on IK rakendamise mdistmisel oluline kahel viisil: esiteks
aitab tsentraliseeritud—poliitsentriline skaala hinnata, kas otsustusdigus koondub iihte
ministeeriumisse voi jaguneb koostoovorgustiku vahel, teiseks aitab institutsionaalse loogika

kontseptsioon avada, kuidas erineva professionaalse kultuuri ja normidega osalejad — nt
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politsei, tervishoid, sotsiaalasutused ja vabaiihendused — kujundavad iihiselt toimiva

tooraamistiku. De Groot jt poliitsentriline mudel tugineb kontseptuaalsele alusele, mille on

loonud Elinor Ostromi Bloomington'i koolkond (Ostrom, 2009; Aligica & Tarko, 2012).

Tabel 2. Juhtimismudelite vordlus teadusartiklite pohjal

Ansell ja Gash Hooghe ja Marks | Foli jt (2025) De Groot jt
o (2007) (2001) Koostoopohine (2025) Mitme
Juhtimismg3de Koostoopohine Mitmetasandiline | juhtimine sidusrithma
juhtimine juhtimine sotsiaalkaitses vorgustikud
Tsentraliseeritud
K~O gsensusel I tiitip: Vertikaalne koostdo ?n“‘.ld: l}ks J}lhtlv
pohinev S . oo 1 institutsioon;
. o otsustamine territoriaalsete kavandamisel (riiklik oliitsentriline
Koordineerimis- . tasandite jargi; 11 ja rahvusvaheline p s
hhani ametlikes tiilip: funktsionaalse | tasand); horisontaalne mudel: ihine
mehhanism foorumites; p- Iul . e . koost6d ja
. . spetsialiseerumise koostd6 rakendamisel . .
korduvad dialoogi- alusel (kogukond) teadmistevahetus;
ja usaldustsiiklid & hiibriidmudel
iihendab molemad
. Vertikaalne: ~ . .
Horisontaalne: vewe ce1 1 Molemad: vertikaalne | Horisontaalne;
. .. koostd6 riikliku, . . .
N sidusriihmade .. o kavandamisel, tsentraliseeritud
Analiiiisi tasand piirkondliku ja . )
suhtlus samal . . horisontaalne mudel lisab
. kohaliku tasandi . . o
tasandil vahel rakendamisel vertikaalse mootme
Valitsusvilised 1 tiiiibis: Kaasatakse eri
osapooled osalevad oo Abisaajate valdkondade
. territoriaalsete .
) otsustusprotsessis iiksuste likmed: TI kogukonnad osalevad | esindajaid,;
Sidusrithmade vdrdsetel alustel; o 7 aktiivselt teenuste tegeletakse huvide
. ~. . . tiitibis: vabatahtlik D
kaasamine vdimuasiimmeetria litumi elluviimisel; rohk lahknevuste,
1tumine . R
d leevendatakse . suutlikkuse institutsionaalsete
D funktsionaalsete . . .
institutsionaalse oreanitea arendamisel loogikate ja
iilesehituse kaudu & & vOimuerinevustega
I tiiiibis: S
Konsensus otsese demokraatlikud Riiklikul tasandil Tseptrgllsc?erltgd.
. . o . juhtiv institutsioon
dialoogi kaudu; valimised ja kavandatakse ja )
. . e L r - otsustab;
tulemusena kujuneb | pohiseaduslik vdim; | juhitakse thiselt; . e
Otsustusprotsess | ... . . o . poliitsentriline:
iihine arusaam ja 11 tiilibis: kogukonna tasandil . .
. . e . ihine otsustamine;
vastastikune vabatahtlik tehakse tihiseid oy s
N . . hiibriidmudel
plihendumus kokkulepe ja rakendusotsuseid . ~
X tihendab molemad
lahkumisvdimalus
Tsentraliseeritud
Moodukas: I tiilibis: piisiv Mododukas: riiklik Egigfslez?rjiif:m’
. : struktuur on struktuur; IT tiiiibis: | raamistik on oo )
Ins.tl;[llil.tlif naalne formaalne, kuid jurisdiktsioonid fikseeritud, kohalikul s?)lrnilslﬁﬁum(i
pamndlikkus protsess on paindlik | tekivad ja kaovad tasandil rohkem & .
: . o muutuvad aja
ja kohanev vastavalt vajadusele | paindlikkust .
jooksul
paindlikumaks
I tiilibis on riik Riik kujundab Tsentraliseeritud
Riik algatab peamine poliitika ja mudelis on riik
koosto6foorumid ja | voimuorgan kdigil | koordineerib riiklikul | juhtiv osaleja;
Riigi roll loob nende jaoks tasanditel; II tiitibis | tasandil; elluviimine poliitsentrilises
institutsionaalse on riik tiks toimub iiha enam mudelis on riik
raamistiku teenusepakkujatest | koos mitteriiklike vOrdne partner

teiste seas

osapooltega

teiste seas




21

I tiitibis tuleneb

Usaldus kujuneb . - . Usalduse loomine
) Ark-idroult vikeste legitiimsus Legitiimsus kujuneb on keeruline:
Usalduse ja Jark-jargu’ demokraatlikest osaleja rolli : C
o e onnestumiste, o . s erinevad ootused ja
legltumsuse dialoogi ia valimistest; IT tunnustamisest; {thine institutsionaalsed
1 i e 0081 tiilibis tdhususest ja | osalus suurendab . .
oomine plihendumuse . loogikad vajavad
vabatahtlikust vastutustunnet . .
kaudu osalemisest pidevat haldamist
II tiiiibis koguvad Tsentraliseeritud
Osanooled teadmisi Ekspertteadmised ja | mudelis liiguvad
] sel Ii)tava d iihiselt spetsialiseeritud kohalikud kogemused | teadmised iihes
Teadmiste fak%e - kuiundavad asutused; tdiendavad iiksteist; suunas;
haldamin . Jakuw funktsionaalsed spetsialistid ja poliitsentrilises
¢ jagatud arusaama . . .
robleemist padevusvaldkonnad | kogukonnad dpivad mudelis vahetatakse
p toetavad modlemad teadmisi
andmekogumist vastastikku
Voimu- ja I'tuibis . Kavandamisetapis Otseselt ei kisitleta;
ressursierinevusi reguleeritakse kasutatakse .. tuleneb
Ressursside tunnustatakse ressursse fiskaalsete | rahvusvahelisi kokkulepitud
. . lihtepunktina: kokkulepetega; 11 ressursse; Kkohustusest ia
Jaotamine ressurr)sside 'a, amist tiitibis kulude- rakendamisctapis artnerluslejin utes
otseselt ei kJéis% Hleta tulude pohise mobiliseeritakse E) ping
hinnakujundusega kohalikke ressursse
i:‘;l agiltl\lfus;hgleb I tiilibis vastutavad Poliitsentrilises
sel I; tel ree 1itJe1' institutsioonid Kogukonnad jdlgivad | mudelis on
ko r%sensus 1%) ob ’ demokraatlike teenuste elluviimist; aruandlus
Aruandlus vastastikuse organite ees; II riiklike keerulisem;
vastutuse: tiilibis tagab koordinaatorite ees tsentraliseeritud
vahe tulen’1use d vastutuse ollakse ametlikult mudel pakub
toimivad edenemise konkurents ja aruandekohustuslikud | selgemaid
kontrollpunktidena lahkumisvdimalus aruandlusliine

Allikas: autori koostatud Ansell & Gash (2007), Hooghe & Marks (2001), Foli jt (2025) ja
De Groot jt (2025) pdhjal.

Hoolimata erinevatest teoreetilistest ldhtekohtadest jagavad kisitletud

valitsemismudelid mitmeid iithiseid pohimotteid. Koik l1dahtuvad eeldusest, et keeruliste

poliitiliste probleemide lahendamine nduab mitme osapoole kaasamist: tikski institutsioon

ega valitsemistasand ei suuda valdkondade tileseid kiisimusi iiksi lahendada. See pdhimdte

viljendub eri moistete kaudu: sidusrithmade kaasamine (Ansell & Gash, 2007),

mitmetasandiline jurisdiktsiooniline iilesehitus (Hooghe & Marks, 2001), pohimottekindel

kaasamine (Emerson jt, 2011), iihisloome (Foli jt, 2025) ja poliitsentriline koost66 (De Groot

it, 2025).

Koik mudelid rdhutavad usalduse olulisust valitsemise tdhususe eeltingimusena, kuid

tolgendavad seda erinevalt. Ansell ja Gash ndevad usaldust dialoogi ja vdikeste dnnestumiste

korduvate tsiiklite tulemusena, CGR-raamistikus (CGR — collaborative governance regime)

on usaldus osa laiemast sisemisest motivatsioonist koos legitiimsuse ja pithendumisega

(Emerson jt, 2011), MSN-raamistikus on usaldus viljakutse, mida tuleb hallata erinevate
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institutsionaalsete loogikate keskel. Koigis mudelites peetakse usalduse puudumist tdhusa

koostdo oluliseks takistuseks.

Samuti rohutavad koik mudelid institutsionaalse iilesehituse tdhtsust — struktuuride,
reeglite ja protseduuride rolli koost66 kujundamisel. Mdiste voib tihendada formaalset
organisatsiooni (Ansell & Gash, 2007), diguslikku arhitektuuri (Hooghe & Marks, 2001),
rakendusarhitektuuri (Foli jt, 2025) voi vorgustikku (De Groot jt, 2025), kuid koigil juhtudel

on tegemist raamistikuga, milles koostdooprotsessid aset leiavad.

Mudelid erinevad aga mitmes olulises modtmes. Peamine erinevus seisneb
horisontaalse ja vertikaalse koordineerimise rohuasetuses. Koostodpdhine valitsemismudel
(Ansell & Gash, 2007) ja MSN-raamistik (De Groot jt, 2025) keskenduvad peamiselt
sidusrithmade vahelistele horisontaalsetele suhetele. Mitmetasandiline juhtimine (Hooghe &
Marks, 2001) késitleb seevastu eelkdige jurisdiktsioonitasandite vahelist vertikaalset
koordineerimist. CGR- raamistik (Foli jt 2025) iiletab selle eristuse, hdlmates mdlemat

mdddet, kuigi erineva rShuasetusega.

Teine erinevus puudutab formaliseerituse astet. Ansell ja Gash (2007) nduavad
selgesonaliselt formaalset organisatsioonilist korraldust. II tiitipi juhtimine (Hooghe & Marks,
2001) ja MSN-ide poliitsentriline mudel (De Groot jt, 2025) lubavad seevastu ka
mitteametlikumaid ja orgaaniliselt tekkivaid korraldusi. See erinevus on oluline IK
rakendamise analiiiisimisel: konventsiooni tekst eelistab formaalseid institutsionaalseid
korraldusi (nt artikli 10 sonastus ,,méérata kindlaks voi luua"), ndudes samal ajal paindlikku

ja kohanevat juhtimist, mida toetavad pigem mitteametlikumad mudelid.

Kolmas erinevus puudutab tsentraliseerimise ja hajutatuse tasakaalu. MSN-skaala (De
Groot jt, 2025) késitlevad seda mdodet otsesonu, koostodpohine valitsemismudel ja
mitmetasandiline juhtimine pigem kaudselt. Istanbuli konventsiooni puhul, mis nduab
itheaegselt médratud koordineerivat organit (mis viitab tsentraliseerimisele) ja laiaulatuslikku
mitme sidusrithma osalemist (mis viitab hajutatusele), on see erinevus analiiiitiliselt kasulik,

mitte takistav.

Eelnevalt tuvastatud sarnasused ja erinevused niitavad, et vaadeldud mudelid ei ole
omavahel konkureerivad, vaid iiksteist tdiendavad. Iga mudel késitleb valitsemise modtmeid,

mida teised mudelid vihem pdhjalikult hdlmavad. Koost66pohine valitsemismudel pakub
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koige pohjalikumat analiiiisi horisontaalsete koostdoprotsesside kohta. Mitmetasandiline
juhtimine pakub koige slistemaatilisemat raamistikku vertikaalse jurisdiktsiooni
kujundamiseks. CGR-raamistik tihendab konteksti, diinaamika ja tulemused iihtseks
analiilitiliseks tervikuks. Foli jt raamistik selgitab kavandamise ja elluviimise vahelist seost
ning vdimestamise rolli. MSN-raamistik kisitleb vorgustikukonfiguratsioonide mitmekesisust
ja erinevate institutsionaalsete loogikate haldamist. Koos moodustavad need mudelid
tervikliku analiittilise raamistiku, mis voimaldab kéasitleda koiki Istanbuli konventsiooni

juhtimismootmeid.

CGR-raamistik integreerivas rollis: {thine muutusteooria koostoopohise valitsemise
eeltingimusena. Emerson, Nabatchi ja Balogh (2012) siinteesisid avaliku halduse erinevad
teoreetilised, normatiivsed ja rakendusléhtekoha késitlused iihtseks integreeritud raamistikuks
koostdopohise valitsemise analiitisimiseks. CGR (collaborative governance regime) on
avaliku otsustamise siisteem, milles piirideiilene koost66 kujutab endast autonoomsete
osalejate peamist tegevus- ja otsustamismudelit ihise eesmargi saavutamiseks. Raamistik on
iiles ehitatud kolmest pesastatud kihist: siisteemikontekst ehk poliitilised, diguslikud ja
sotsiaalmajanduslikud tegurid, mis mdjutavad koostodtingimusi; koostoopohise valitsemise
reziim ise; ning selle sisediinaamika. Sisediinaamikat iseloomustab kolm omavahel seotud
komponenti: pdhimdtteline kaasamine (principled engagement), jagatud motivatsioon
(shared motivation) ja iihise tegutsemise suutlikkus (capacity for joint action). Raamistik
pakub laia kontseptuaalset kaarti erinevate skaalade, poliitikavaldkondade ja

keerukusastmetega piiride-iileste valitsemissiisteemide analiilisimiseks.

CGR erineb Ansell ja Gashi (2007) mudelist kahe olulise mddtme poolest. Esiteks on
CGR iildisem: see integreerib varasemate koostodkisitluste — sealhulgas Ansell ja Gashi t66
— tulemused {ihtseks raamistikuks. Teiseks holmab CGR siistemaatiliselt siisteemikonteksti
rolli — poliitilise tahte, ressursisdltuvuse ja institutsionaalsete kdivitustingimuste moju
koost6o kujunemisele. CGR-d on rakendatud mitmetes distsipliinides: avalikus halduses,
tervishoius(Grootjans, S. J. M. et.al, 2022) ning arenguriikide mitmesektorilistel tasanditel,
mis kinnitab selle sobivust nii vertikaalsete kui ka horisontaalsete koordineerimisprobleemide
kasitlemiseks. Eriti oluline on, et CGR-1 on edukalt kasutatud integreeritud kogukondlike
lahenemisviiside (integrated community approach) analiiiisimisel, kus uuriti pohimottelist
kaasamist, jagatud motivatsiooni ja iihise tegutsemise suutlikkust institutsionaalse koost6o

kiivitusetapis. See kontekst on IK rakendamise analiilisiga otseselt vorreldav.
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CGR-raamistiku kohaselt eeldab tdhus koost60, et osalejad jagavad {ihist arusaama
probleemist, eesmirkidest ja lahendusteedest — jagatud muutusteooria (shared theory of
change). Ansell ja Gash (2007) kirjeldavad usaldust kui peamiselt horisontaalset protsessi;
CGR tdiendab seda, osutades, et jagatud arusaam peab kujunema ka vertikaalselt 14bi
institutsioonikihtide. Hooghe ja Marksi (2001) II tiiiipi killustatus selgitab selle puudumise
struktuurset pohjust. Sel viisil toimib CGR integreeriva meta-raamistikuna, mis seob
koostddprotsessi sisulise kvaliteedi (Ansell & Gash, 2007), vertikaalse struktuuri (Hooghe &
Marks, 2001), elluviimise loogika (Foli jt, 2025) ning institutsionaalsete loogikate haldamise
(De Groot jt, 2025) iihtseks analiiiitiliseks tervikuks.

1.3 Mudelite sobivus konventsiooni eesmérkide elluviimiseks

Kéesoleva alapeatiiki eesmédrk on néidata, kuidas eelnevalt kirjeldatud
vorgustikupdhised valitsemismudelid aitavad tdlgendada ja hinnata Istanbuli konventsiooni
artiklite 7-11 valitsemisndudeid. Mudelid ei ole moeldud rangelt iiksteist vilistavate
alternatiividena, vaid analiiiitilise tooriistakomplektina, mille eri osi saab kasutada vastavalt
sellele, millist kiisimust konventsiooni rakendamise juures vaadeldakse. Mdni mudel on
keskne kindla artikli puhul, teised pakuvad pigem toetavaid vaatenurki. Tabel mudelite

vordlusega ning nende sobivusega IK artiklite 7-11 kohta on lisas B.
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IK valitsemisnéuded (art. 7-11)
Koordinatsioon - ressursid - koost66 - andmed

Ansell & Gash Hooghe & Marks Foli jt De Groot jt
(2007) (2001) (2025) (2025)

Koostdoprotsessi Vertikaalse koordineerimise Kavandamise ja Institutsionaalsete

sisuline kvaliteet | struktuur elluviimise ahel loogikate haldamine

Integreeritud anallitisiraamistik
Ansell & Gash - Hooghe & Marks - Foli jt - De Groot jt - CGR

Eesti IK rakendamise anallitis (art. 7-11)

Joonis 4. Integreeritud analiiiisiraamistiku {ilesehitus: neli vorgustikupohist
valitsemismudelit CGR meta-raamistiku (Emerson jt, 2012) kontekstis.

Allikas: autori koostatud Ansell & Gash (2007), Hooghe & Marks (2001), Foli jt
(2025), De Groot jt (2025) ja Emerson jt (2012) pdhjal.

CGR toimib integreerivas rollis konkreetsel viisil: vorreldud mudelite
kombineerimisel toctutakse CGR meta-raamistikule, mis seob koost60 sisulise kvaliteedi,

vertikaalse struktuuri, elluviimise loogika ja institutsionaalsete loogikate haldamise.

Analiiiis toetub neljale vorgustikupdhisele mudelile: koostodpdhine valitsemine
(Ansell & Gash, 2007), mitmetasandiline valitsemine (Hooghe & Marks, 2001),
koostdopohine juhtimine poliitika elluviimisel (Foli jt, 2025) ning mitme sidusrithma
vorgustikud (De Groot jt, 2025). Nende abil saab eristada neli peamist mdddet, mille kaudu
artikleid 7—11 praktiliselt lahti motestada: 1) koostodprotsessi kvaliteet ja kaasamine, 2)
vertikaalne koordineerimine tasandite vahel, 3) seos poliitika kavandamise ja elluviimise

vahel ning 4) mitme sektori ja institutsionaalse loogika koosmdju.
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Esiteks toetab Ansell ja Gashi koostoopohise valitsemise mudel analiiiisi, kas artiklite
7,9 ja 10 ndutud koostd6 on kujunenud sisuliseks, usalduspdhiseks protsessiks voi piirdub
pigem formaalse konsulteerimisega. Mudel suunab tdhelepanu algtingimustele (nt
voimuerinevused, varasem koostookogemus), institutsionaalsele iilesehitusele (reeglid,
labipaistvus), soodustavale juhtimisele ning korduvatele dialoogi- ja usaldustsiiklitele. Nende
elementide kasutamine vdimaldab hinnata, kas riiklike tegevuskavade ja koostdofoorumite
taga on tegelik tihise arusaama kujunemine voi jddvad need pigem deklaratiivseks.

Teiseks aitab Hooghe ja Marksi mitmetasandilise valitsemise tiipoloogia tolgendada,
kuidas artiklite 7, 10 ja 11 nouded jaotuvad riigi, piirkondliku ja kohaliku tasandi vahel. I
tiilipi valitsemist iseloomustab selge territoriaalne jaotus ja piisivad padevused, II tiiiip aga
iilesandekeskne paindlikkus. Nende kahe idee kooskasutamine teeb néhtavaks, kas vastutus
on tasandite vahel selgelt madratletud voi on tekkinud hallid tsoonid, kus mitmed asutused
eeldavad, et vastutuse votab keegi teine. Just vertikaalse koordineerimise selgus on keskne
artikli 10 mdistmisel.

Kolmandaks pakub Foli jt késitlus koostoopdhisest juhtimisest poliitika elluviimisel
eraldi fookuse poliitika kujundamise ja rakendamise vahelisele suhtele. Artiklites 7 ja 8
noutakse terviklikke poliitikaid ja vastavaid ressursse, kuid need ei {itle iseenesest midagi
selle kohta, kuidas kujundatud raamistik jouab tegeliku teenuseosutamiseni. Foli jt eristavad
vertikaalset koostodd poliitika kavandamisel ja horisontaalset koost66d rakendamisel,
rohutades kohalike teenusepakkujate ja kogukondade rolli. Sellest vaatenurgast saab
analiiiisida, kas riiklikud strateegiad ja tegevuskavad tolgitakse jarjekindlalt kohalikul
tasandil tegutsemisreegliteks voi tekib siisteemne 16he kavandamise ja elluviimise vahel.

Neljandaks aitab De Groot jt mitme sidusriithma vorgustike kasitlus mdtestada, kuidas
erineva institutsionaalse loogika ja professionaalse kultuuriga osalejad — néiteks politsei,
tervishoid, sotsiaalhoolekanne ja vabaiihendused — iihist probleemi lahendavad. Nende
raamistik eristab tsentraliseeritud ja poliitsentrilisi vorgustikku ning kirjeldab, kuidas
vOimuasiimmeetriad, teadmistevood ja usaldus mdjutavad iihise todraamistiku kujunemist.
Artiklites 9 ja 11 sdnastatud ootused kodanikuiihiskonna kaasamisele ja teadmiste
haldamisele muutuvad selle kaudu konkreetsemaks: kiisimus ei ole ainult selles, kas
vabaiihendused on ,,kaasatud®, vaid kas neil on tegelik mdju otsustele ja kas andmevood

toetavad motestatud {ihiskonet végivalla pohjuste ja lahenduste iile.
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Nende nelja mudeli kooskasutamine loob integreeritud analiiiisiraamistiku, mille abil
hinnata Istanbuli konventsiooni artiklite 7—11 elluviimist. Koostooprotsessi kvaliteet néitab,
kuivord vastab praktika artiklite 7, 9 ja 10 nouetele sisulise kaasamise ja ohvrikesksuse osas.
Vertikaalne koordineerimine aitab avada artiklite 7, 10 ja 11 rakendamist tasandite vahel.
Kavandamise ja elluviimise seos fokusseerib tdhelepanu sellele, kuidas artiklite 7 ja 8 alusel
loodud poliitikad ja ressursid jouavad tegelike teenusteni. Mitme sidusrithma vorgustike
perspektiiv seob artiklid 9 ja 11 kiisimusega, kas eri sektorite teadmised ja rollid on
tasakaalus ning kas koostodst tekib lisandvéértus vorreldes pelgalt paralleelsete tegevustega.

Selliselt mdistetud teoreetiline raamistik vdimaldab jdrgnevas empiirilises peatiikis
siistemaatiliselt analiilisida Eesti praktikat. Intervjuude, GREVIO aruande ja Eesti riigiraporti
vordlemisel kasutatakse neid nelja moddet selleks, et kaardistada, millised Istanbuli
konventsiooni juhtimisnduded on tdidetud, kus esinevad liingad ning kuidas need on seotud

valitsemisstruktuuri iilesehituse ja koostdopraktikatega.

2. Istanbuli konventsiooni rakendamine Eestis
2.1.Konventsiooni ratifitseerimine ja selle rakendamise kogemus

Eesti ratifitseeris Istanbuli konventsiooni 2017. aastal ning konventsioon joustus Eesti
suhtes 1.veebruaril 2018 (Euroopa Noukogu, 2022). Ratifitseerimine tdhendas {ihtaegu
rahvusvahelise kohustuse vOotmist ja siseriiklike digus- ning institutsionaalsete raamistikute
kohandamist konventsiooni nduetele vastavaks (Euroopa Noukogu, 2022). Eestis on
rakendamisprotsess toimunud mitmel tasandil, hdlmates digusloome muudatusi,
institutsionaalset korraldust ja tugiteenuste arendamist, kuid need arengud ei ole olnud
taielikult iihtlased (Euroopa Noukogu, 2022; Eesti riigiraport, 2025).

Oigusliku raamistiku seisukohast on oluliseks sammuks olnud ohvriabi seaduse
uuendused. 2023. aastal joustunud uus ohvriabi seadus tugevdas vigivallaohvrite diguskaitset
ning 161 selgema aluse perevégivalla ohvritele suunatud teenustele (Eesti riigiraport, 2025).
Institutsionaalse koordineerimise tasandil tdidab Eestis koordineeriva asutuse rolli
Sotsiaalkindlustusamet, kelle {ilesandeks on naiste tugikeskuste teenuse korraldamine,
rahastamine ja jarelevalve (Eesti riigiraport, 2025). Lisaks toimub valdkondade vaheline
koost6o ka Justiitsministeeriumi juhitava végivalla ennetamise strateegia kaudu (Eesti

riigiraport , 2025). Kuna vastutus on jagatud mitme ministeeriumi vahel, voib tekkida



28

kiisimus, kas konventsiooni artikkel 10 eeldatud koordineerimisorgani roll on Eestis piisavalt
selgelt méaratletud (Euroopa Noukogu, 2022).

Tugiteenuste korralduses on Eestis vélja kujunenud naiste tugikeskuste vorgustik, mis
katab koik maakonnad (Eesti riigiraport, 2025). Need keskused pakuvad kriisindustamist,
pstihholoogilist ja juriidilist ndustamist ning turvalist ajutist majutust (Eesti riigiraport, 2025).
Teenuseid osutatakse peamiselt mittetulundusiihingute (MTUde) kaudu, kellega
Sotsiaalkindlustusamet s6lmib hankelepinguid, mis osutab kodanikuiihiskonna olulisele
rollile teenuste pakkumisel (Eesti riigiraport, 2025). See vastab konventsiooni artikli 9
pohimdttele, mille jérgi tuleb valitsusvéliseid organisatsioone kaasata teenuste osutamisse
(Euroopa Noukogu, 2022).

Valdkondade vahelise koost6 oluliseks praktikaks on Eestis MARACI (multi-agency
risk assesment conference) vorgustikukohtumised, millised koondavad korge riskitasemega
lahisuhtevégivalla juhtumite késitlemiseks politsei, sotsiaaltdo, tervishoiu ja tugiteenuste
esindajad (Sotsiaalkindlustusamet, 2019). MARAC on teaduslikult tdendatud ja
rahvusvaheliselt tunnustatud koostoomudel ning selle iihtlane rakendamine Eestis tdendab
voimekust juhtumipohiseks koordineeritud reageerimiseks (Euroopa Noukogu, 2022;
Sotsiaalkindlustusamet, 2019). Samas on mudeli puhul tegemist eeskétt reaktiivse
mehhanismiga, mis keskendub vaid rasketele juhtumitele ega asenda konventsioonis ndutud
laiemat ennetavat ja siisteemset lahenemist (Euroopa Noukogu, 2022).

Andmekogumise ja seire osas on Eesti teinud edusamme, kuid mitmed probleemid
ptisivad (Euroopa Noukogu, 2022; Eesti riigiraport, 2025). Politsei- ja Piirivalveamet kogub
andmeid registreeritud ldhisuhtevégivalla juhtumite kohta ning Sotsiaalkindlustusamet
monitoorib tugikeskuste tegevusniitajaid (Eesti riigiraport, 2025). Samas on eri
vigivallavormide, sealhulgas on seksuaalvégivalla ja ahistamise kohta andmete
siistemaatiline kogumine olnud ebaiihtlane, mis piirab tdenduspohist poliitikakujundamist ja
raskendab aruandlust GREVIOIle (Euroopa Noukogu, 2022; Eesti riigiraport, 2025).

Kokkuvbttes on Eesti Istanbuli konventsiooni rakendamisel teinud markimisvaérseid
edusamme, eriti tugiteenuste arendamisel ja koostdomudelite juurutamisel (Euroopa
Noukogu, 2022; Eesti riigiraport, 2025). Samas piisivad véljakutsed koordineerimise,
andmepohise seire ja slisteemse ldhenemise tagamisel (Euroopa Noukogu, 2022). Need
kiisimused moodustavad olulise ldhtekoha edasiseks analiiiisiks, mis hindab, kuivord Eesti
institutsionaalne ja vorgustikupohine valitsemismudel toetab konventsiooni nduete tdielikku

rakendamist (Euroopa Noukogu, 2022).
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Magistritdo eripanus seisneb selles, et rakendades teoreetilises peatiikis kirjeldatud
nelja moddet koos empiiriliste andmetega, on vdimalik nédidata, kus ja miks Eesti IK
rakendamine ei vasta konventsiooni juhtimisnduetele: mitte ainult, mida puudu jéib, vaid mil
viisil institutsioonide vaheline diinaamika seda Iohet taastoodab. Jarelduste osas hinnatakse
koiki empiirilisi leide nende nelja mddtme 1dikes, mis vdimaldab soovitused siduda

konkreetsete valitsemisprobleemidega, mitte lildiste strukturaalsete puudustega.

2.2. Intervjuude valim ja metoodika.

Kéesolev uurimus tugineb kvalitatiivsetele poolstruktureeritud ekspertintervjuudele.
See valik tuleneb uurimiskiisimuse iseloomust: koostoomudeli sisulist kvaliteeti,
institutsionaalsete loogikate vahelisi pingeid ja usalduse kujunemist ei ole voimalik modta
kvantitatiivselt. Ansell ja Gash (2007) réhutavad, et koostoopohise juhtimise hindamine
eeldab protsessidiinaamika tundlikku kirjeldamist, mis nduab tdlgendavat ldhenemist.
Sarnaselt eeldab De Grooti jt (2025) institutsionaalse loogika kontseptsioon, et erinevate
professionaalsete kultuuride vahelisi konflikte uuritakse osalejate kogemuste kaudu.

Poolstruktureeritud formaat voimaldab késitleda teoreetiliselt olulisi teemasid
siistemaatiliselt, jittes samas ruumi tdiendavatele tihelepanekutele. Ekspertintervjuu annab
ligipdésu institutsionaalsetele teadmistele, mis ametlikes dokumentides ei kajastu — eelkdige
koostoo tegelikele toimimismehhanismidele ja takistustele.

Intervjueeritavad on valitud eesmérgipérase valimi pdhimottel: kaasatakse isikud, kes
esindavad IK rakendamise seisukohalt olulisi institutsionaalseid positsioone (Patton, 2002).
Valim on struktureeritud kolmele tasandile vastavalt t60 teoreetilisele raamistikule (Foli jt,
2025; Hooghe & Marks, 2001).

Koordineerimistasand holmab isikuid, kes kujundavad poliitikat vdi tdidavad artikli
10 mdttes koordineeriva asutuse rolli: ministeeriumiametnik (K1, K2) ja
Sotsiaalkindlustusameti ohvriabi ametnik (K3). K3 esindab koordineerimisfunktsiooni - tema
iilesanne on tagada koigi tugiteenuste iihtlane juurutamine ja jarelevalve {ile kogu riigi, mis
tdhendab mdlemasuunalist kontakti nii poliitikakujundajate kui ka teenuste osutajatega. See
positsioon teeb ta eriliselt sobilikuks institutsioonidevahelise 16he ja andmesiisteemide
killustumise tuvastamiseks.

Valdkondliku koost66 tasand holmab praktikuid, kes osalevad igapidevases sektorite
vahelises koostd0s: ringkonnaprokurdr (V1), valla piirkondliku politseigrupi juht (V2) ning
kriminaalasjadele spetsialiseerunud kohtunik (V3). Kohtuniku kaasamine on analiiiitiliselt

oluline kahel pohjusel: esiteks on kohtusiisteem IK artiklite 50-58 mdttes oluline menetluslik
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tasand, mis artiklite 7—11 rakendamises osaleb kaudselt; teiseks esindab spetsialiseerunud
kohtunik De Groot jt (2025) institutsionaalse loogika mdttes eraldiseisvat professionaalset
kultuuri, mille kokkupuude teiste V-tasandi osalejatega on struktuuriliselt piiratud. PPA,
prokuratuuri ja kohtu esindatus valdkondliku koost66 tasandil voimaldab hinnata, kuidas
oiguskaitsesiisteemi eri institutsioonid IK rakendamist tajuvad - kiisimus, mis haakub otseselt
Foli jt (2025) kavandamise ja elluviimise vahelise 16he analiilisiga.

Teenuse osutamise tasand hdlmab ohvritega vahetult todtavaid spetsialiste: kahe
naiste tugikeskuse esindajad erinevatest piirkondadest (neist {the puhul oli tegemist
fookusgrupiga, kus osales 6 todtajat) (T1ja T2), KOV sotsiaaltdotaja (T3) ning SKA ohvriabi
spetsialist (T4). KOV sotsiaaltdotaja kaasamine on oluline, kuna kohalik omavalitsus on
Hooghe ja Marksi (2001) I tiiiipi valitsemise loogika kohaselt oluline territoriaalne tasand
ning KOV sotsiaaltootaja kogemus peegeldab, kuidas vertikaalne koordineerimine riigi ja
kohaliku tasandi vahel praktikas toimib.

Valim hdlmab kiimmet intervjuud. Andmekogumisel jargitakse teoreetilise
kiillastumise pSdhimdtet — intervjuusid viiakse 14bi seni, kuni uued teemad enam ei lisandu
(Guest jt, 2006). Intervjuude kiisimustik ning intervjueeritavate valim on toodud lisas C.

Intervjuude analiilisimisel kasutatakse suunatud sisuanaliiiisi, mis ithendab
teoreetiliselt tuletatud koodid andmetest kerkivate teemadega (Hsieh & Shannon, 2005).
Analiiiisi lahtepunktiks on t60 teoreetiline raamistik, mille pdhjal moodustatakse esmased
koodikategooriad: koostdo kvaliteet ja institutsionaalne iilesehitus (Ansell & Gash, 2007);
koordineerimistasandite struktuur (Hooghe & Marks, 2001); kavandamise ja elluviimise
vaheline seos (Foli jt, 2025); tsentraliseerimise aste ja institutsiooniliste loogikate erinevused
(De Groot jt, 2025). Analiiiis jd4b samal ajal avatud andmetest tulenevatele teemadele, mis
teoreetilises raamistikus ei kajastu.

Intervjuud salvestatakse intervjueeritava nousolekul. Andmekogumise salvestisi
kasutatakse oluliste 16ikude sdnasonaliseks transkribeerimiseks seal, kus tsitaadi tdpne
sOnastus on analiiiitiliselt vajalik. Selline osatranskriptsiooni lihenemine on pdhjendatud,
kuna analiiiisi eesmérk on temaatiline, mitte lingvistiline (Kvale & Brinkmann, 2009).

Analiitisi usaldusvéirsuse tagamiseks korvutatakse intervjuude andmeid
dokumendianaliiiisiga, mis hdlmab GREVIO hindamisaruannet Eesti kohta (Euroopa
Noukogu, 2022), Eesti esimest temaatilist raportit (Eesti riigiraport, 2025) ning ohvriabi
seadust (Riigi Teataja, 2023). Intervjueeritavad jidvad anontiiiimseks; analiiiisis viidatakse

institutsioonilisele positsioonile, mitte nimele. Kuna tegemist on kitsa valdkonnaga, on
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monede intervjueeritavate puhul positsioonil pdhinev dratuntavus véltimatu — see on
kdesoleva uurimuse kontekstuaalne piirang.

Kiisimustes ning vastuste analiiiisi jaoks on oluline mérkida, et vastavalt LSV
juhtrithma vahel sdlmitud kokkuleppele kasutatakse termineid ,,lahisuhtevigivald® ja

,perevagivald“ siinoniilimidena.

2.3. Tulemused ja soovitused edaspidiseks.

Kéesolev alapeatiikk esitab magistritdod empiirilise analiiiisi tulemused. Analiiiis
tugineb kiimnele ekspertintervjuule kolmel tasandil — koordineerimistasand (K, sh SKA
tugiteenuste koordinaator K3), valdkondliku koostd6 tasand (V) ja teenuse osutamise tasand
(T) — ning korvutab leide siistemaatiliselt GREVIO hindamisaruandega Eesti kohta (2022) ja
Eesti esimese temaatilise riigiraportiga (2025). Kolmesuunaline vordlus jargib kiisimust: mil
madral vastavad riikliku poliitika lubadused (Eesti vastus 2025) soltumatusse vilisjarelvalve
hinnangule (GREVIO 2022) ning kuidas kogevad seda Iohet teenuste osutajad ja
koordinaatorid praktikas (intervjuude leiud). Kaldkirjas on esitatud intervjueeritavate

kommentaarid.

2.3.1. Kolmesuunaline vordlus: GREVIO (2022), Eesti ametlik vastus (2025) ja
intervjuude leiud artiklite 7-11 1oikes

Artikkel 7 - terviklik ja koordineeritud poliitika

Artikkel 7 leiud kinnitavad olulist I16het koordineerimistasandi ja praktikatasandi
vahel. K-tasandi intervjueeritavad (K1, K2) kirjeldavad toimivat formaalset struktuuri: LSV

ekspertriihm ja juhtriihm kohtuvad regulaarselt ning koordineerimisroll on selge.

., Kui midagi traagilist ei juhtu vahepeal, siis see teema kipub dra vajuma. Mida
viimasel ajal tdheldasime, et ka meie maja vaates ikkagi viga selgelt hakkas tekkima

tunnetus, et noh, see ei ole koige olulisem asi koige selle muu korval.”

K2 toob siiski selgesonaliselt vilja poliitilise tahte probleemi: T-tasand (T1, T2, T3,
T4) ja V-tasand (V1, V2) kirjeldavad hajutatud siisteemi, kus koost66 toimub peamiselt
juhtumipohiselt ja paralleelselt, mitte koordineeritult. MARAC on ainus toimiv nimetatud
struktuurne koostdomehhanism, kuid ka seda ei rakendata tihtlaselt. V4 lisab terava

institutsionaalse vaatenurga, et koost66 toimub juhtumipodhiselt ja sdltub iiksikute inimeste
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isiklikust huvist: ,,Vabatahtlikult ei tee keegi midagi. Ainult siis, kui on isiklik huvi voi isiklik
soov.” K3 kinnitab, et seksuaalvégivalla juhtumite puhul puudub {ihtne iile-eestiline
koostoomudel — leid, mida ametlik vastus ei adresseeri. Eesti riigiraport (2025) kirjeldab

struktuurilisi lahendusi, kuid ei anna teavet koostoo toimimise kohta praktikas.

Teoreetiline tolgendus: Ansell ja Gash (2007) koostodpdhise juhtimise mudeli
mdottes on tegemist paralleelse, mitte koordineeritud tegutsemisega T- ja V-tasandil. CGR-
raamistiku (Emerson jt, 2011) kéivitustingimuste vaates on poliitilise tahte ebastabiilsus
struktuuriprobleem, mitte juhuslik kdikumine: siisteem saab soodsa kdivitusimpulsi kriisidest,
mitte siisteemsest prioriteedist. V3 kinnitus, et ,,vabatahtlikult ei tee keegi midagi*, lisab
sellele diagnoosile kohtusiisteemi vaatenurga - institutsionaalse loogika, mis jadb muude V-

tasandi intervjueeritavate kogemusest véljapoole.

Artikkel 8 - Rahalised vahendid

Artikkel 8 leiud osutavad, et ressursipuudus on siisteemne ja piirkondlikult erinev. K3
esitab koige niiansseerituma analiiiisi: tugimajutuskohtade tdituvus on ligikaudu 35 protsenti,
paljudes piirkondades ldheneb see nullile; psiihholoogiline abi on ohvriabisse iile viidud, kuid
juriidiline ndustamine on alarahastatud. T1 ja T2 kirjeldavad ressursipuudust iihtlase
probleemina iile Eesti ning toovad esile hankekitsendused, mis piiravad paindliku ja
ohvrikeskse teenuse osutamist. V1 tuvastab politsei norgima liilina: ilma lepinguta ei saa
ohvrit psithholoogi juurde suunata. V2 kinnitab spetsialistide koondumist linnadesse. T3
selgitab KOV-i soltuvuse struktuuri: omavalitsus ei suudaks toimida iiksinda ning LSV-
valdkond ei ole sotsiaalhoolekande seadusega KOV-ile kohustuslikuna sétestatud, mistdttu
ressursijaotus soltub vallavalitsuse poliitilisest tahtest. V3 ei tea rahastusstruktuurist midagi —
see on analiiiitiliselt oluline: IK rakendamise ahela osaline on ressursivoogudest
institutsionaalselt vilistatud. Ametlikus vastuses on rahastus kasvanud 4,31 miljonilt 5

miljonile eurole, kuid soolise eelarvestamise analiiiis puudub (Eesti riigiraport 2025).

Teoreetiline tolgendus: Foli jt (2025) raamistiku mdttes kahjustab ressursside
geograafiline ebaiihtlus siisteemi jatkusuutlikkust koostodpohises sotsiaalkaitses. GREVIO
soovitus soolisest eelarvestamise kohta jaib tditmata - ametlik vastus viitab tegevuspdhisele
eelarvestamisele tildiselt, kuid ei demonstreeri, kuidas perevigivalla kui peamiselt naistele

suunatud teenused saavad proportsionaalse osakaalu.
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Artikkel 9 - Vabaiihendused ja kodanikuiihiskond

Artikkel 9 leiud néditavad allhankija—partneri vastuolu igal tasandil, kuid erineva
raskusastmega. T1 ja T2 kogevad ennast allhankijatena ilma piisava toeta: T2 sdnastab selle

otsesonu:

,, Kogu vastutus tegevuse eest tahab riik panna meie 6lule. Nii tore, et te teete, tehke
aga edasi - samas rahastust meil pole. Klientide tagasiside on see, et vabaiihendused on

’

ainus, kus nad saavad reaalset abi ja kus neid usutakse.’

K2 hindab probleemi kaasamiskorralduse kiiljest: MTU-de kaasamine on keeruline,
sest organisatsioonide seisukohad on vastuolulised ning praeguses korras on nad pigem
teenusepakkujad kui vordviirsed partnerid. K3 toob vélja struktuursema probleemi: naiste
tugikeskuste monopol takistab uute teenusepakkujate teket ning MTU-d ei saa sisuliselt
kujundada hankesisu, kuna huvide konflikt on struktuurne — haavatavate naiste hiil ei kostu
siisteemi. V3 ei puutu vabaiihendustega kokku, mis kinnitab, et kohtusiisteemi ja MTU-de
vahel puudub institutsionaliseeritud side. Ametlik vastus GREVIO kiisimusele nr 16 MTU-de

kaasatuse kohta sisuliselt puudub.

Teoreetiline tolgendus: De Groot jt (2025) allhankija—partneri pinge on siisteemis
konkreetselt tuntav igal tasandil, kuid avaldub erinevalt: T-tasandil kogemuse kaudu, K3
puhul struktureeritud analiiiisina, K1 ja K2 puhul koordineerimisprobleemina. GREVIO
tuvastas 2022. aastal sporaadilist koost60d — intervjuud niitavad, et probleem on siigavam:
partnerluse ja allhanke struktuurne vastuolu, mida hankeseadus kinnistab. See on ainus

teema, kus ametlik vastus tdielikult puudub.

Artikkel 10 - Koordineeriv asutus

Artikkel 10 leiud paljastavad vastutuse paradoksi, mis on magistritéo analiiiisi
keskseim leid. K1 on enesekindel ja selge: koordineerimine on Justiitsministeeriumi
tilesanne, rakendamine iga asutuse oma valdkonnas. K2 kirjeldab samas vastutuse hajumist:
tegelik otsustusvGim jaguneb kolme ministeeriumi: Justiits- , Sotsiaal- ja Siseministeeriumi
vahel ning koordineerija ei saa teiste ministeeriumide ressursiotsustesse sekkuda. K2 on
ainuke intervjueeritav, kes nimetab poliitikud vastutuse ahela osana. V1 ja T4 viljendavad
koordineerimise ebaselguse iile muret. V2 ei tea, kes koordineerib, kuid ei pea seda

probleemiks - see on Lipsky (1980) tdnava-tasandi biirokraatia diagnoos: funktsionaalne
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teadmatus ei takista igapdevast t66d, kuid piirab silisteemse probleemi tuvastamist. T1, T2 ja
T3 kirjeldavad segadust vastutuse jaotamises ministeeriumide vahel. V3 pakub
Sotsiaalministeeriumi koordineerijaks ning peab vajalikuks kohtunike koolitust IK
ratifitseerimise sisu kohta; soovitab kohtute seadusesse lisada kohustusliku spetsialiseerumise

ndude - ainuke ettepanekutest, mis eeldab diguslikku muutust.

Teoreetiline tolgendus: Hooghe ja Marksi (2001) II tiiiibi valitsemisele omane
klastrites toimetamine on Eesti artikli 10 puhul selgesti tuvastatav: funktsioonispetsiifilised
iiksused tegutsevad ilma vertikaalse koordineerimiseta. CGR-raamistiku mottes puudub
stisteemil ithine muutusteooria iile tasandite - eesmérgid on sdonastatud
koordineerimistasandil, kuid ei ole joudnud teenuse osutamise tasandile. Intervjuud néitavad
kahte kihti, mida ametlik vastus ei kata: poliitilist sdltuvust (K2 hinnang) ja vertikaalse
kommunikatsiooni I6het (V1, V2, T1-T4 kogemus). V3 lisab kolmanda kihi: kohtusiisteem
on IK rakendamise ahelas struktuuriliselt eraldatud - koordineerimisteave ei joua sinna isegi
mitte kaudselt. V3 soovitus kohtunike kohustusliku spetsialiseerumise sdtestamiseks kohtute

seaduses on ainus intervjueeritavate pakutud digusliku muutuse ettepanek.

Artikkel 11 - Andmekogumine ja uuringud

Artikkel 11 leiud néitavad andmevoo iihesuunalisust ja motivatsioonidefitsiiti. T1 ja
T2 kirjeldavad andmetele juurdepiisu tdielikku puudumist: teenuse osutamise tasandil ei ole
voimalik ndha teiste asutuste andmeid ega tervikpilti juhtumite kiekdigust. T3 kirjeldab
STAR-siisteemi teate saabumist KOV-ile, kuid reageerimiskohustus on reguleerimata -
omavalitsus ei tea, kas ja kuidas peab vastama. T4 kasutab STAR-siisteemi osaliselt, kuid

kohalik tasand ei nde tervikpilti. V2 sdnastab andmevoo probleemi tabavalt:

., STARI kasu on, et meie saadame omapoolse info dra, aga ei tea, mis sellest edasi

saab voi ei saa. Me ndeme parimal juhul vaid, kes sellega tegeleb.”

V3 saab andmeid ainult toimiku kaudu; juurdepiis politsei, SKA ega KOV
andmebaasidele puudub. K3 tuvastab definitsioonide vorreldamatuse: PPA, SKA ja
prokuratuur defineerivad ohvrit erinevalt, mistottu institutsioonide iilene andmevordlus on
voimatu. K1 tunnistab, et teenuste tegeliku moju modtmissiisteem puudub ning ohvri

teekonna uuring on alles kavandamisel. K2 kirjeldab motivatsioonidefitsiiti: ,,Andmed on
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kittesaadavad, kuid nduavad lisapingutust; tagasiside puudumine demotiveerib andmete

sisestamist - andmeid kogutakse késkude tditmiseks, mitte tooriistana kasutamiseks.”

Teoreetiline tolgendus: De Groot jt (2025) poliitsentrilise teadmismudeli diagnoos
on asjakohane: andmevoog on iihesuunaline ja selle vdirtus ei ole siisteemi osalistele ndhtav.
Ametlik vastus on tditnud GREVIO soovituse infrastruktuuri arendamise osas, kuid jatnud
késitlema sligavama probleemi - andmekogumise motivatsioonidefitsiidi, mis ndrgendab
kogu andmesiisteemi kasuteguri. V3 lisab eriti terava leiuna, et MARAC-i tunneb 70-st
kohtunikust hinnanguliselt vaid kiimmekond - mis tdhendab, et see iileriigiliselt rakendatav
koostoomehhanism on kohtusiisteemile sisuliselt ndhtamatu.

Kolmesuunaline vordlus ning intervjuude leiud on toodud artiklite 15ikes tabelitena

lisas D.

2.4. Soovitused IK artiklite 7-11 rakendamise tugevdamiseks

Kiimne intervjuu, GREVIO (2022) hindamisaruande ja IK artiklite 711 siinteesina
ilmneb viis struktuurset paradoksi, mis ldbivad kdigi artiklite analiiiisi tulemusi. Paradoks
tdhendab selle t60 kontekstis olukorda, kus siisteem toimib formaalselt — struktuurid on
olemas, otsused on tehtud — kuid selle toimimine annab tulemuseks vastupidise olukorra
sellele, mida struktuur peaks tagama. Igale paradoksile vastab iiks v0i mitu soovitust, mis on
soovituste osas esitatud seostatult.

1. Vastutuse paradoks (art. 10). Koordineerimisstruktuur on olemas ja K-tasandil
selge, kuid see teave ei ole joudnud praktikatasandile. Paradoks seisneb selles, et mida
lahemal on inimene ohvrile, seda vihem teab ta sellest, kes koordineerib ja kelle poole
poorduda. K1 vastab kiisimusele vastutuse kohta enesekindlalt ja selgelt; V2
(piirkonnapolitseinik) vastab: ,,Ma mdtlen siin, et mul pole olnud aimugi. Voi tegelikult ma ei
tea”; T1 ja T2 kirjeldavad segadust vastutuse jaotamises ministeeriumide vahel. See ei ole
struktuuripuudus - see on vertikaalse kommunikatsiooni 16he. CGR-raamistiku (Emerson jt,
2011) mdttes puudub iihine muutusteooria iile tasandite: eesmérgid on sonastatud
koordineerimistasandil, kuid ei ole jdudnud teenuse osutamise tasandile.

2. Terminoloogia paradoks (art. 7 ja 11). Siisteem kasutab tihiseid teenuseid, kuid
jagab andmeid, mida ei saa vorrelda, sest iihised mdisted puuduvad. K1 nimetab
terminoloogia iihtlustamist ,,kdige olulisemaks siisteemse muutusena’; K2 kinnitab, et
juhtrithmas tehti otsus {ihise ohvri mdiste kasuks; K3 selgitab, kuidas definitsioonide erinevus

mojutab otseselt andmete vorreldavust: ,,PPA, SKA ja prokuratuur defineerivad ohvrit
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erinevalt, mistSttu institutsioonide iilene andmevordlus on voimatu.” T2 kinnitab probleemi
igapdevatdo tasandilt: ,,Ametkonnad moistavad terminoloogiat erinevalt ja seetdttu ka
tootavad viga erinevalt. LSV ja perevigivald on nende jaoks erinev ning tuleb kdituda
erinevalt.” Terminoloogia ebaiihtlus tekitab andmete vorreldamatuse, mis norgendab
toenduspdhist poliitikakujundamist ja takistab juhtumite sujuvat suunamist asutuste vahel.

3. MTU positsiooni paradoks (art. 9). Riik kisitleb vabaiihendusi partneritena, kuid
korraldab koostdd viisil, mis strukturaalselt kinnistab allhankija rolli. K2 tunnistab olukorda:
,,MTU-d on praeguses korras pigem teenusepakkujad kui vordviirsed partnerid.” T2
kirjeldab seda kogemuse kaudu: ,,Kogu vastutus tegevuse eest tahab riik panna meie dlule.
Nii tore, et te teete, tehke aga edasi - samas rahastust meil pole.” T1 lisab: ,,Klientide
tagasiside on see, et vabailihendused on ainus, kus nad saavad reaalset abi ja kus neid
usutakse.” K3 toob esile siisteemsema probleemi: naiste tugikeskuste monopol takistab uute
teenusepakkujate teket ning MTU-d ei saa kujundada hankesisu, sest huvide konflikt on
struktuurne - seega haavatavate naiste hiil ei kostu siisteemi iildse. Hankeseadus kinnistab
selle vastuolu.

4. Piirkondliku varieeruvuse paradoks (art. 8 ja 10). Riiklik koordineerimissiisteem
on iihtne, kuid teenuse kvaliteet sdltub kohaliku juhi suhtumisest, mitte kohustuslikest
standarditest. T3 selgitab struktuurse pohjuse: ,,LSV-teema ei ole KOV-ile
sotsiaalhoolekande seaduses kohustuslikuks pandud, mistottu ressursijaotus soltub
vallavalitsuse poliitilisest tahtest.” K2 nimetab seda aktiivseks probleemiks: ,,Soovime
saavutada tihetaolist praktikat iile Eesti.” K1 tunnistab piirkondlikke erinevusi, kuid ei saa
neid ametlikult kommenteerida. V2 kehastab hea koost66 néidet - kuid tema enda sonul on
see isikupdhine, mitte struktuurne: ,,Siin on ikka viikse koha eelised, et igaiihel on teada oma
piirkonna sotsiaaltootajad.” See tdhendab, et head praktikad ei ole iilekantavad, kui nende
aluseks on iiksikisikute suhted, mitte siisteemsed kohustused.

5. Poliitilise tahte paradoks (art. 7 ja 8). Koordineerimisstruktuurid toimivad, kuid
nende prioriteetsus - ja sellest tulenev ressurss - soltub poliitilisest tdhelepanust, mis on
kriisipShine, mitte siisteemne. K2 sonastab selle diagnoosimisel otseselt: ,,Kui midagi hullu ei
juhtu vahepeal, siis see teema kipub dra vajuma.” K1 kinnitab: ,,Minister on rahapuudust
avalikult moonnud.”. K2 tépsustab mehhanismi: ,,Kui meil on muud asjad, mis on olulisemad
hetkel, siis see [teema] oli kippus olema see, mis hakkas korvale jaddma.” CGR-raamistiku

mottes on poliitilise konteksti ebastabiilsus kéivitustingimuste struktuuriprobleem: siisteem
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aktiveerub kriisidest, mitte siisteemsest prioriteedist, mistdttu ressursside ja tdhelepanu jaotus

on ettearvamatu.

Tuvastatud viie paradoksi ja kolmesuunalise vordluse pohjal esitatakse jargnevalt
seitse soovitust, mis on suunatud siisteemi juhtivatele asutustele. Enamik soovitusi on
teostatavad olemasolevate struktuuride raames; soovitused 6 ja 7 eeldavad seaduslikku
muutust, kuid mitte uute institutsioonide loomist. Iga soovitus on seotud paradoksiga, millele
see vastab: paradoks kirjeldab probleemi olemust, soovitus pakub konkreetse struktuurilise

lahenduse.

Soovitus 1 (IK art. 10) - vastus vastutuse paradoksile: Vastutusjaotuse lébipaistvus
koigil tasanditel. Koordineerimisstruktuur on olemas, kuid teave ei joua T- ega V-tasandile.
Justiitsministeerium koostab liihikese, praktikutele suunatud iilevaate vastutuse jaotusest ning
jagab seda koolituste ja sisseelamisprogrammide kaudu. See ei ndua uute struktuuride loomist
- ainult olemasoleva teabe kéttesaadavaks muutmist. Eesmérk on, et iga IK rakendamise
ahelasse kuuluv ametnik - sealhulgas V- ja T-tasand - teaks, kes koordineerib, kes rakendab
ja kelle poole poorduda, kui tekib probleem. Selleks et teabe joudmine ei soltuks iiksikute
koolituste toimumisest, lisatakse vastutusjaotuse iilevaade uute td6tajate kohustusliku
sisseelamisprogrammi osana koigis IK rakendamise ahelas olevates asutustes; tditmise iile
teostab jérelevalvet SKA.

Soovitus 2 (IK art. 7) - vastus terminoloogia paradoksile: mdistekasutuse
ithtlustamine asutuste koostdds. Juhtrithmas tehtud otsus kasutada {ihist ohvri moistet on
vajalik esimene samm, kuid iihekordne otsus ei muuda igapédevast praktikat. Seda otsust
laiendatakse konkreetsete moistete kujul - sh ldhisuhtevégivalla, perevigivalla ja
seksuaalvigivalla definitsioonid - ning viiakse koostods MTU-dega libi praktikutele
suunatud terminoloogiaseminarid. Definitsioonide iihtlustamine PPA, SKA ja prokuratuuri
aruandluses on eeltingimus andmete vorreldavusele (soovitus 4 eeldab selle sammu
tegemist). Uhtlustatud mdisted kinnitatakse ametlikult LSV juhtriihma otsusega ning
fikseeritakse valdkondlike asutuste aruandlusjuhendites - ilma ametliku dokumendita jadvad
seminaride tulemused praktikutele mittesiduvaks.

Soovitus 3 (IK art. 9) - vastus MTU positsiooni paradoksile: vabaiihenduste
kaasamine poliitika kujundamisse hankeprotsessist sdltumatute mehhanismide kaudu.

Praegune hankelepingute pdhine korraldus seab MTU-d struktuurilisse huvide konflikti: nad
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on korraga teenuse osutajad ja poliitika kujundajad, mis piirab molemat rolli. IK rakendamise
regulaarseks arutamiseks luuakse eraldiseisev konsultatsioonifoorum, kus MTU-d osalevad
kodanikuiihiskonna esindajatena, mitte lepingupartneritena. See vastab GREVIO 2022. aasta
soovitusele MTU-de sdltumatu rolli kaitsmisel ning lahendab struktuurse vastuolu, mida K3
kirjeldab: “MTU-d ei saa kujundada hankesisu, kuna huvide konflikt on struktuurne.”
Foorumi toimimise tagamiseks méératakse koordineeriv asutus (soovitavalt
Justiitsministeerium), fikseeritakse kohtumiste sagedus (vihemalt kaks korda aastas) ning
kehtestatakse aruandluskohustus LSV juhtriihma ees - muidu s6ltub foorumi piisimine
jétkuvalt tiksikute ametnike initsiatiivikusest, mis taastoodab poliitilise tahte paradoksi.

Soovitus 4 (IK art. 11) - vastus terminoloogia paradoksile ja andmevoo
ithesuunalisusele: Andmesiisteemide 16imimine ja teenuste mdjuhindamine. V2 kirjeldab
praegust olukorda tabavalt: “Andmed saadetakse dra, kuid mis neist saab, jadb ndhtumatuks.”
STAR-siisteem ja ithine andmebaas on vajalikud eeltingimused, kuid ei toimi ilma
tagasisideta: (a) STAR-siisteemi lisatakse kohustuslik tagasisideahel, mis annab KOV-idele ja
tugikeskustele lilevaate teatatud juhtumite edasise kdsitlemise kohta; (b) kéivitatakse
planeeritud ohvri teekonna uuring regulaarse mojuhindamise instrumendina; (c) tihtlustatakse
definitsioonid PPA, SKA ja prokuratuuri aruandluses - see samm eeldab soovituse 2 eelnevat
rakendamist, sest ilma iihtsete moisteteta ei ole institutsioonide andmeid voimalik ithendada
ega vorrelda ka parima tehnilise infrastruktuuri puhul.

Soovitus 5 (IK art. 7 ja 8) - vastus piirkondliku varieeruvuse paradoksile: MARACi
rakenduspraktika tihtlustamine iile Eesti. V2 kogemus Eesti vallas ja T4 kirjeldus teise valla
mudelist demonstreerivad, et MARAC toimib hésti véikepiirkondades, kus on usalduspohised
isiklikud suhted - kuid see soltub konkreetsetest inimestest, mitte struktuurist. Kédivitatakse
MARAC-kohtumiste iileriigiline seiresiisteem, mis annab Siseministeeriumile iilevaate
piirkondlikust varieeruvusest, ning uuritakse siistemaatiliselt, millised maapiirkondade head
kogemused on iilekantavad. Lisaks adresseeritakse kohtusiisteemi MARACi-tundmatuse
probleem - V3 hinnangul tunneb mehhanismi vaid kiimmekond 70-st kohtunikust - luues
MARACi-alase iihiskoolituse kohtunikele, prokurdridele ja politseiametnikele.
Koolitusmooduli viéljatootamine antakse Kohtute Haldamise Noukoja ja SKA
ithisvastutuseks.

Soovitus 6 (IK art. 7) - vastus piirkondliku varieeruvuse paradoksile:
Ennetustegevuste siisteemsem kooskdlastamine. Ennetus on kdige siisteemitum komponent

koigil tasanditel - K1 tunnistab seda, K2 nimetab seda probleemiks, T- ja V-tasand
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kirjeldavad seda juhtumipdhise reaktsioonina. Haridus- ja Teadusministeeriumi kaasamine
LSV tegevuskavasse 2024-2027 on positiivne samm. Koostatakse ennetustegevuste
iileriigiline kaart (kattuvused ja liingad), mille koostamise vastutus antakse
Justiitsministeeriumile koostods SKA-ga, ning tehakse sotsiaalhoolekande seaduse muutmise
ettepanek, et sdtestada KOV-idele minimaalne ennetust6o standard. Tuleb tunnistada, et see
soovitus eeldab diguslikku muutust - see on sama mahukate tagajérgedega samm kui soovitus
7, kuid ilma seadusliku kohustuseta jddb ennetuse tase piirkondliku varieeruvuse paradoksi
kattemaksuks: kohaliku juhi tahtest soltuv, struktuuriliselt mittejuhitav.

Soovitus 7 (IK art. 10) - vastus vastutuse paradoksi kohtusiisteemi kihile: Kohtunike
kohustuslik spetsialiseerumine LSV ja seksuaalvégivalla kriminaalasjadele. Kohtusiisteem on
IK rakendamise ahelast struktuuriliselt eraldatud - see on vastutuse paradoksi kdige
teravamalt véljendunud ilming. V3 kirjeldab olukorda ise: “Ega ma périselt ka ei tea, kes
vastutab. Sotsiaalministeerium, ma pakuks puusalt.”” MARAC-i tunneb hinnanguliselt vaid
kiimmekond 70-st kohtunikust. V3 esitab ainsa intervjuudes pakutud digusliku muutuse
ettepaneku: kohtute seadusesse lisatakse kohustusliku spetsialiseerumise ndue - analoogselt
alaealiste regulatsiooniga, mis t3i kaasa {lihtse koolitusprogrammi ja vorgustikut6o.
Praktiliselt tihendab see - 1dhtudes Eesti ringkonnakohtupiirkondade arvust ja vajadusest
tagada piisav kohtunike arv igas piirkonnas - ligikaudu 16-20 kohtuniku koolitust iile Eesti
(igas piirkonnas 2-4 isikut); see hinnang on t66 autori kalkulatsioon, mis vajab rakendamisel
Kohtute Haldamise Noukoja kinnitamist. Kéivitatakse iithiskoolitused spetsialiseerunud
prokuréride, advokaatide ja kohtunikega. Erinevalt soovitusest 6 on see muutus teostatav iihe

konkreetse seadusliku tdiendusega ilma uusi struktuure loomata.

Kokkuvottev hinnang: Intervjuude peamine lisapanus on vastutuse paradoks (art.
10), andmete ithepoolne liikumine ja motivatsioonidefitsiit (art. 11) ning struktuurne
allhankija-partneri vastuolu (art. 9): GREVIO leidude empiiriline kinnitamine ja
siivendamine praktikatasandilt. Art. 9 puhul lihevad intervjuud GREVIO hinnangust
kaugemale: allhankija-partneri struktuurne vastuolu ja naiste tugikeskuste monopol ei olnud
2022. aastal néhtavad. Poliitilise tahte paradoks (K2) on uus kiht, mida GREVIO ei saanud
hinnata. V3 lisab kohtusiisteemi struktuurse eraldatuse diagnoosi ning ainsa digusliku
muutuse ettepaneku - kohtunike kohustusliku spetsialiseerumise kohtute seaduses. Enamik
soovitustest on elluviidavad olemasolevate struktuuride raames; soovitused 6 ja 7 eeldavad

tdiendavalt seadusemuutust.
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Kokkuvote

Kéesolev magistritdo analiiiisis, kuidas on korraldatud asutustevaheline koost6o
perevigivalla ohvrite kaitseks ja toetamiseks Eestis, 1dhtudes Istanbuli konventsiooni artiklite
7-11 tditmisest. Teoreetilise aluse moodustasid neli tdiendavat vorgustikupohist
valitsemismudelit: Ansell ja Gash (2007), Hooghe ja Marks (2001), Foli jt (2025) ning De
Groot jt (2025), mida seob integreerivas meta-rollis CGR-raamistik (Emerson jt, 2011).
Empiiriline analiiiis tugineb kiimnele ekspertintervjuule kolmel tasandil:
koordineerimistasand (K), valdkondliku koost56 tasand (V) ja teenuse osutamise tasand (T).
Leide korvutati siistemaatiliselt GREVIO hindamisaruande (2022) ja Eesti esimese
temaatilise riikliku aruandega (2025).

Analiilis tuvastas viis struktuurset paradoksi, mis selgitavad, kus ja miks Eesti IK
rakendamine ei vasta konventsiooni juhtimisnduetele. Vastutuse paradoks niitab, et
koordineerimistasand tunneb vastutusjaotust tipselt, kuid see teave ei ole joudnud
praktikatasandile: tegemist on vertikaalse kommunikatsioonildhega, mitte ebaselge
struktuuriga. Terminoloogia paradoks tuvastab, et eri asutused mdistavad votme termineid
erinevalt, mis muudab andmed vorreldamatuks ja takistab juhtumite sujuvat suunamist. MTU
positsiooni paradoks ilmestab, kuidas koordineerimistasandil kdsitatakse vabaiihendusi
partneritena, kuid teenuse osutamise tasandil kogevad to6tajad end allhankijatena - sama
struktuur, vastandlikud kogemused. Piirkondliku varieeruvuse paradoks tuleneb asjaolust, et
KOV-ide LSV-kohustus on seadusega reguleerimata, mistdttu teenuse tase sdltub kohaliku
juhi suhtumisest. Poliitilise tahte paradoks niitab, et koordineerimisstruktuurid toimivad, kuid
nende prioriteetsus soltub kriisipohisest tdhelepanust, mitte siisteemsest eesmargist.
Andmekogumise killustatus 15ikab 1&bi kdigi viie paradoksi: teenuse osutamise tasandil
puudub juurdepéis andmetele, valdkondlikul tasandil toimub teabevahetus mitteametlikult
ning koordineerimistasandil puudub tegelikku moju hindav siisteem.

Tuvastatud paradokside alusel esitatakse seitse soovitust, millest igaiihele vastab
konkreetne paradoks. Soovitused hdlmavad vastutusjaotuse lébipaistvust kdigil tasanditel
(art. 10); moistekasutuse {ihtlustamist (art. 7); vabatihenduste kaasamist hankeprotsessist
sOltumatul viisil (art. 9); andmesiisteemide 16imimist ja mojuhindamise kdivitamist (art. 11);
MARAC-i rakenduspraktika iihtlustamist iile Eesti (art. 7 ja 8); ennetustegevuste
koordineerimist (art. 7); ning kohtunike kohustusliku spetsialiseerumise kehtestamist LSV ja
seksuaalvidgivalla asjades kohtute seaduse tdiendamise kaudu (art. 10). Enamik soovitusi on

teostatavad olemasolevate struktuuride raames; soovitused 6 ja 7 eeldavad seadusemuutust,
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kuid mitte uute institutsioonide loomist. T66 peamine jareldus on, et Eesti IK rakendamise
pohiprobleem ei seisne struktuuride puudumises, vaid nende ebaiihtlases toimimises eri
tasanditel. CGR-raamistiku mottes puudub siisteemil {thine muutusteooria iile tasandite:
eesmirgid on sdnastatud koordineerimistasandil, kuid ei ole joudnud teenuse osutamise
tasandile. Nende Iohede iiletamine tugevdaks Eesti vastavust IK artiklitele 7—11 ning aitaks
sulgeda 10he, mis praegu lahutab siisteemi kavandamise selle igapdevasest teostusest.

To6 piiranguna tuleb mérkida, et kiimne intervjuuga valim katab kiill kdik kolm
institutsionaalset tasandit, kuid mdnedes analiilisikategooriates — eelkdige tervishoiusektori
osas — jadb teoreetiline kiillastus osaliseks, mistdttu on tulemused suunava, mitte 16pliku
iseloomuga. Kohtusiisteem on valimis esindatud iihe spetsialiseerunud kohtuniku (V3) kaudu;
tsiviilmenetluse ja perekonnaasjadega tegelevaid kohtunikke ei kaasatud. Edasistes
uurimustes voiks tuvastatud paradokse siivitsi uurida vordleva meetodiga, kaasates teiste

Balti riikide v6i PGhjamaade IK rakendamise kogemuse.
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LISA A —Istanbuli konventsiooni originaaltekst
Autori mérge: Konventsiooni originaaltekst artiklite 7 — 11 kohta on allpool toodud inglise
keeles, sest eestikeelne tdlge on ministeeriumi ametnike sdnul vananenud ning vajab

uuendamist.

Chapter II — Integrated policies and data collection

Article 7 — Comprehensive and co-ordinated policies

1 Parties shall take the necessary legislative and other measures to adopt and
implement State-wide effective, comprehensive and co-ordinated policies encompassing all
relevant measures to prevent and combat all forms of violence covered by the scope of this
Convention and offer a holistic response to violence against women.

2 Parties shall ensure that policies referred to in paragraph 1 place the rights of the
victim at the centre of all measures and are implemented by way of effective co-operation
among all relevant agencies, institutions and organisations.

Measures taken pursuant to this article shall involve, where appropriate, all relevant actors,
such as government agencies, the national, regional and local parliaments and authorities,
national human rights institutions and civil society organisations.

Explanatory text to the IC:

64. Paragraph 1 requires Parties to devise and implement policies which would comprise a
multitude of measures to be taken by different actors and agencies and which, taken as a
whole, offer a holistic response to violence against women. This obligation is further
developed in paragraph 2. It requires Parties to ensure that the adopted policies are
implemented by way of effective multi-agency co-operation. Good practice examples in some
member states show that results are enhanced when law enforcement agencies, the judiciary,
women’s non - governmental organisations, child protection agencies and other relevant
partners join forces on a particular case, for example to carry out an accurate risk assessment
or devise a safety plan. This type of co-operation should not rely on individuals convinced of
the benefits of sharing information but requires guidelines and protocols for all agencies to
follow, as well as sufficient training of professionals on their use and benefits. 65. To ensure
that the expertise and perspective of relevant stakeholders, agencies and institutions

contribute to any policy-making in this field, paragraph 3 calls for the involvement of “all
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relevant actors, such as government agencies, the national, regional and local parliaments and
authorities, national human rights institutions and civil society organisations”. This is a
nonexhaustive list of actors, which the drafters intended to cover, in particular, women’s non
- governmental organisations and migrant organisations, but also religious institutions.
National human rights institutions refer to those established in accordance with the UN
principles for national institutions for the promotion and protection of human rights, adopted
by United Nations General Assembly Resolution 48/134, 1993. As national human rights
institutions exist in many member states of the Council of Europe, the drafters considered it
important to include these in the list of relevant actors, where they exist. This provision does
not contain the obligation to set up such institutions where they do not exist. By including
national, regional and local parliaments in this provision, the drafters wished to reflect the
different levels of lawmaking powers in Parties with a federal system. One way of ensuring
the elements of comprehensive and co-ordinated policies on the one hand and the
involvement of all relevant institutions and agencies on the other would be by drawing up
national action plans.

Article 8 — Financial resources

Parties shall allocate appropriate financial and human resources for the adequate
implementation of integrated policies, measures and programmes to prevent and combat all
forms of violence covered by the scope of this Convention, including those carried out by
nongovernmental organisations and civil society.

Explanatory text to the IC:

66. This article aims at ensuring the allocation of appropriate financial and human resources
for both activities carried out by public authorities and those of relevant non-governmental
and civil society organisations. Across Council of Europe member States, different practice
exists when it comes to government funding for non-governmental organisations (hereinafter
NGOs) involved in preventing and combating all forms of violence covered by the scope of
this Convention. The obligation placed on Parties is therefore that of allocating financial and
human resources for activities carried out by NGOs and civil society.

67. In view of the different economic circumstances of member states, the drafters chose to
limit the scope of this obligation to the allocation of appropriate resources. This means that
the resources allocated need to be suitable for the target set or measure to be implemented.

Article 9 — Non-governmental organisations and civil society
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Parties shall recognise, encourage and support, at all levels, the work of relevant
nongovernmental organisations and of civil society active in combating violence against
women and establish effective co-operation with these organisations.

Explanatory text to the IC:

68. In many member States, the overwhelming majority of services for victims of domestic
violence, and also services for victims of other various forms of violence against women, are
run by non-governmental or civil society organisations. They have a long tradition of
providing shelter, legal advice, medical and psychological counselling as well as of running
hotlines and other essential services. 69. The purpose of this article is to emphasise the
important contribution these various organisations make to preventing and combating all
forms of violence covered by the scope of this Convention. It therefore requires Parties to the
Convention to recognise their work by, for example, tapping into their expertise and
involving them as partners in multi-agency cooperation or in the implementation of
comprehensive government policies which Article 7 calls for. Beyond such recognition, this
article requires Parties to the Convention to actively encourage and support the work of these
dedicated NGOs and civil society organisations. This means enabling them to carry out their
work in the best possible way. Although Article 9 refers only to NGOs and civil society
active in combating violence against women, this should not prevent Parties from going
further and supporting the work that is carried out by NGOs and civil society focusing on
domestic violence in its wider scope.

Article 10 — Co-ordinating body

1 Parties shall designate or establish one or more official bodies responsible for the
coordination, implementation, monitoring and evaluation of policies and measures to prevent
and combat all forms of violence covered by this Convention. These bodies shall co-ordinate
the collection of data as referred to in Article 11, analyse and disseminate its results.

2 Parties shall ensure that the bodies designated or established pursuant to this article
receive information of a general nature on measures taken pursuant to Chapter VIIIL.
Parties shall ensure that the bodies designated or established pursuant to this article shall have
the capacity to communicate directly and foster relations with their counterparts in ohter
Parties.

Explanatory text to the IC:

70. Paragraph 1 entails the obligation to entrust one or more official government bodies with

four specific tasks: co-ordinating, implementing, monitoring and evaluating the policies and
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measures which the respective Party to the Convention has devised to prevent and combat all
forms of violence covered by the scope of this Convention. This can be done by setting up
new official bodies or mandating official bodies already in existence with these tasks. The
term “official body” is to be understood as any entity or institution within government. It may
be a body set up or already in existence either at national or regional level. Size, staffing and
funding are to be decided by the Parties, as well as which entity it shall be answerable to and
any reporting obligations it shall have. Regarding the tasks of implementation, monitoring
and evaluation this body should be in existence on the respective level of a Party’s structure
which is responsible for the carrying out of the measures. This means that in a federal
government structure it may be necessary to have more than one body. 71. The four tasks
which this body or bodies are mandated to undertake aim at ensuring that the various
measures taken by the Party in implementation of this Convention are well coordinated and
lead to a concerted effort of all agencies and all sectors of government. Moreover, they aim at
ensuring the actual implementation of any new policies and measures. The monitoring task
bestowed upon these bodies is limited to the monitoring of how and how effectively policies
and measures to prevent and combat all forms of violence covered by the scope of this
Convention are being implemented at the national and/or regional and local level. It does not
extend to monitoring compliance with the Convention as a whole which is a task performed
by the independent, international monitoring mechanism set up in Chapter IX of the
Convention (see comments on Chapter [X). Lastly, the evaluation of policies and measures
which these bodies are mandated to carry out comprises the scientific evaluation of a
particular policy or measure in order to assess whether it meets the needs of victims and
fulfils its purpose as well as to uncover unintended consequences. This will require robust
administrative and population-based data, which Article 11 obliges Parties to the Convention
to collect. For this reason, bodies created under this article are also assigned the task of co-
ordinating the collection of the necessary data and to analyse and disseminate its results.
Some member states have set up observatories on violence against women which already
collect a vast variety of data. While these may serve as examples, the drafters decided to
leave to the Parties the decision on how to ensure the co-ordination, analysis and
dissemination of data by the bodies in question.

72. Paragraph 2 of this article authorises these bodies to receive information within
the framework of this Convention which the respective Party has taken in compliance with

Chapter VIII (see comments on Chapter VIII). It is important to note that, for data protection
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reasons, the authorisation is limited to receiving information of a general nature (see
comments on Article 65). The obligation is therefore confined to ensuring that bodies created
under this article are kept informed, in a general manner and without references to individual
cases, of international co-operation activities, including mutual legal assistance in civil and
criminal matters. The purpose is to allow them to fulfil its role. 73. The information and
knowledge acquired through the exchange of experiences and practice is of great value in
preventing and combating all forms of violence covered by the scope of this Convention.
Paragraph 3 therefore equips bodies created under this article with the ability to seek contact
with and set up working relations with its counterparts created in other Parties to the
Convention. This will allow for important cross-fertilisation that is mutually productive and
will lead to further harmonisation of practice.

Article 11 — Data collection and research

1 For the purpose of the implementation of this Convention, Parties shall undertake
to: a collect disaggregated relevant statistical data at regular intervals on cases of all forms of
violence covered by the scope of this Convention; b support research in the field of all forms
of violence covered by the scope of thiS Convention in order to study its root causes and
effects, incidences and conviction rates, as well as the efficacy of measures taken to
implement this Convention.

2 Parties shall endeavour to conduct population-based surveys at regular intervals to
assess the prevalence of and trends in all forms of violence covered by the scope of this
Convention.

3 Parties shall provide the group of experts, as referred to in Article 66 of this
Convention, with the information collected pursuant to this article in order to stimulate
international co-operation and enable international benchmarking.

4 Parties shall ensure that the information collected pursuant to this article is available
to the public.

Explanatory text to the IC:

74. Systematic and adequate data collection has long been recognised as an essential
component of effective policy-making in the field of preventing and combating all forms of
violence covered by the scope of this Convention. Despite this recognition, examples of
systematically collected administrative or population-based data in Council of Europe
member states are rare. Additionally, available data are seldom comparable across countries

nor over time, resulting in a limited understanding of the extent and the evolution of the
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problem. Preventing and combating violence against women and domestic violence requires
evidence - based policy-making. This implies effectively documenting the magnitude of
violence by producing robust, comparative data in order to guide policy and to monitor the
implementation of measures to address the problem. This chapter contains the obligation to
address the importance of regularly collecting representative and comparable data to the
devising and implementation of policies to prevent and combat all forms of violence covered
by the scope of this Convention. It establishes the type of data that will need to be collected,
analysed and prepared for dissemination by the co-ordinating body or bodies created under
Article 10 and provided to the Group of independent experts (GREVIO) responsible for the
monitoring of the implementation of the Convention (see Chapter [X). Additionally, it
highlights the need to support research in the field of violence against women and domestic
violence. 75. The nature of the obligation contained in paragraph 1 is twofold. First, in order
to design and implement evidence-based policies and assess whether they meet the needs of
those exposed to violence, lit.a requires Parties to collect disaggregated relevant statistical
data at regular intervals on cases of all forms of violence covered by the scope of this
Convention. Accurate statistical information specifically designed to target victims and
perpetrators of such violence is not only important in efforts to raise awareness among
policy-makers and the public on the seriousness of the problem, but can also encourage
reporting by victims or witnesses. Relevant statistical data may include administrative data
collected from statistics compiled by health care services and social welfare services, law
enforcement agencies and NGOs, as well as judicial data recorded by judicial authorities,
including public prosecutors. Appropriately collected statistical administrative and judicial
data can contribute to Parties’ national response to all forms of violence covered by the scope
of this Convention by seeking information about the performance of government institutions
as well as information on crimes that authorities are dealing with within the criminal
procedure. Service-based administrative data includes for instance the systematic recording
of data on how victims of such violence are using services and how government agencies as
well as the public (and private) health sector, in return, are serving them in their plight to seek
justice, medical care, counselling, housing or other support. Agency-based client data on
service use is not only limited to assessing the effectiveness of policies in place, but can also
provide a basis for estimating the administrative cost of such violence. Furthermore, judicial
data can provide information on the sentences and characteristics of convicted persons, as

well as on conviction rates. 76. Consequently, public authorities such as the judiciary, the
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police and social welfare services will need to set-up data systems in place that go beyond the
internal recording of the needs of the agency. Again, in order to show if there has been an
improvement or a decline in the effectiveness of prevention, protection and prosecution
measures and policies, relevant statistical administrative and judicial data should be collected
at regular intervals. The usefulness and relevance of such data depend above all on the quality
of'its recording. Although, the drafters felt it best to leave to the Parties the choice of data
categories used, as a minimum requirement, recorded data on victim and perpetrator should
be disaggregated by sex, age, type of violence as well as the relationship of the perpetrator to
the victim, geographical location, as well as other factors deemed relevant by Parties such as
disability. Recorded data should also contain information on conviction rates of perpetrators
of all forms of violence covered by the scope of this Convention, including the number of
protection orders issued. The Council of Europe study on “Administrative data collection on
domestic violence in Council of Europe member states” (EG-VEW-DC(2008)Study)
identifies these and other categories and designs a model approach containing
recommendations on the collection of administrative data beyond current practices. 77.
Secondly, lit.b creates the obligation for Parties to support research in the field of all forms of
violence covered by the scope of this Convention. It is essential that Parties base their
policies and measures to prevent and combat such forms of violence on state-of-the art
research and knowledge in this field. Research is a key element of evidence-based
policymaking and can thus contribute greatly to improving day-to-day, real-world responses
to violence against women and domestic violence by the judiciary, support services and law
enforcement agencies. This provision therefore requires Parties to undertake to support
research efforts in order to pursue further knowledge of the root causes and effects of the
problem, incidences and conviction rates, as well as of the efficiency of measures taken in
implementation of the Convention. 78. Paragraph 2 details Parties’ obligation to endeavour
conducting population-based surveys. This implies collecting data that are statistically
representative of the target population so that they can be easily generalised to the larger
population. Population-based surveys can provide more general sociologically oriented
insights into the prevalence, nature, determinants and consequences of all forms of violence
covered by the scope of this Convention. They can also provide reliable data on victims’
experiences of violence, on the reasons for not reporting, on the services received, as well as
victims’ opinions of and attitudes towards such violence. Parties are additionally obliged to

conduct such surveys at regular intervals in order to make a pertinent and comparative
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assessment of the prevalence and the trends in all forms of violence covered by the scope of
this Convention by tracking developments longitudinally. In this case, the choice of
population sample size and the regularity of such studies is left to the Parties. Depending on
the Party, the scope of the surveys may be national, regional or local. It is however important
to note that the combination of these levels can provide a macroscopic view of the
phenomenon while also highlighting local or regional specificities. When designing
population-based surveys, Parties may refer to the World Health Organisation (WHO)
Multicountry Study on Women’s Health and Domestic Violence against Women as well as to
the International Violence Against Women Survey (IVAWS).

79. The drafters considered it important to highlight the distinction between
population-based surveys and statistical administrative and judicial data for they serve
different purposes and answer different questions. While the first can shed light on the level
of severity and frequency as well as on the socio-economic and cultural factors leading to
violence against women and domestic violence, the second can contribute to address capacity
issues of government agencies and evaluate the effectiveness of services provided for victims
of such violence. Using both types of data collection methods in conjunction can help gain an
in-depth picture of the problem. Due to a lack of shared definitions and common indicators
for evaluating the prevalence and trends of violence against women and domestic violence,
data that are available rarely allow for cross-country comparison. Consequently, it would be
beneficial for Parties to align the collection of data with standardised indicators and methods
already in existence or currently under development. Parties should take into account existing
developments or initiatives to provide reliable and comparable data such as the European
Union Agency for Fundamental Rights violence against women survey. 80. As laid out in
Article 65 the process of collecting, storing and transforming collected data should comply
with standards on data protection as contained in the Council of Europe Convention for the
Protection of Individuals with regard to Automatic Processing of Personal Data (ETS No.
108), to ensure confidentiality and respect for the privacy of victims, perpetrators and other
persons involved. The standards laid out in Article 65 do not only apply in cases of
transnational data exchange, but to all processes of collecting, storing and transforming of
collected data. 81. Complementing Article 68 (7), the third paragraph of this article entails
the obligation of Parties to provide the independent Group of experts referred to in Chapter

IX with the information collected in order to stimulate international co-operation and enable
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international benchmarking. This not only allows the identification of existing good practice
but also contributes to its harmonisation across the Parties to the Convention.

82. Finally, paragraph 4 contains the obligation to ensure that the information
collected pursuant to Article 11 is available to the public. It is however left to the Parties to
determine the form and means, as well as the type of information that is to be made available.
In making information collected pursuant to Article 11 available to the public, Parties shall

pay special attention to the privacy rights of persons affected.
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LISA B — Tabel peatiiki 1.3 mudelite vordlus ja sobivus IK artiklitega 7 — 11

Allpool lisatud diagramm selgitab erinevate mudelite vastavust konventsiooni

artiklitega — artiklid ridadel, mudelid veergudel. Iga lahtri selgitav tekst tipsustab mudeli rolli

selles artiklis. Kriipsud tdhistavad kohti, kus mudel ei lisa olulist lisavdértust. Nii on kohe

ndha, et Ansell & Gash domineerib artiklites 7-9, Hooghe & Marks artiklites 7, 10 ja 11, ning

De Groot jt on kdige laialdasema katvusega.

Tabel. Vorgustikupohiste mudelite rakendusala Istanbuli konventsiooni artiklite 7—11 kaupa

Ansell & Gash ~ |[Hooghe & Marks o )
Artikkel Foli jt (2025) De Groot jt (2025)
(2007) (2001)
Artikkel 7 Kavandamine vs
Koordineeritud Koostt?é kvaliteet Ta.sandite struktuur elluviimine InstiFutsiona.alseed
. (peamine) (tdiendav) . loogikad (tdiendav)
poliitika (peamine)
Artikkel 8 Ressursid Ressursiastimmeetri Fiskaalse jaotuse ~ [Vdimestamine i
ad (peamine) loogika (tdiendav) (tdiendav)

Sisuline vs

Uhisloome vs

Artikkel 9 siimboolne . Partner vs allhankija
Kodanikuiihiskond |kaasamine B rakendamine (peamine)
(peamine) (tdiendav) P
[
i . Jurisdiktsiooni .
Artikkel 10 Foorumi tookord | oo o0 Tsentraliseerimise
o tilesehitus — .
Koordineeriv asutus |(tdiendav) ) aste (peamine)
(peamine)
Artikkel 11 Spetsialiseeritud | Kohalik Teadmiste likumise
: andmesiisteemid  |andmepanus )
Andmekogumine . suund (peamine)
(peamine) (tdiendav)

Mdrkus: ,,peamine" tdhistab mudelit, mis hdlmab artikli pohinduet kdige otsesemalt;

Htaiendav" tdhistab mudelit, mis lisab olulise tdiendava analiiiitilise moo6tme. ,,—" tihistab, et

mudel ei lisa selle artikli puhul olulist lisavaartust.

Allikas: autori koostatud Ansell & Gash (2007), Hooghe & Marks (2001), Foli jt (2025) ja
De Groot jt (2025) pdhjal.
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LISA C. Intervjuude kiisimustik ja intervjueeritavate valim

Intervjueeritavad valiti moel, mis voimaldas katta kdik teoreetiliste mudelite tasandite

kriitilised osalejad.

Jrk organisatsioon tasand | Kood kuupdev kestus Llabi viidud
1 Prokuratuur \" Vi 04.04.2026 45 minutit Y
2 Parnu NTK T T1 06.04.2026 1tund Y
3 Siseministeerium K K2 16.04.2026 1tund Y
4 Sotsiaalministeerium K K1 12.04.2026 1tund Y

1tund 20
5 SKA OA K K3 16.04.2026 minutit Y
6 Tartu NTK T T2 13.04.2026 1tund Y
7 LV Sotsiaal T T3 17.04.2026 1tund Y
8 Konstaabel \" V2 15.04.2026 1tund Y
9 Ohvriabi reatootaja T T4 15.04.2026 1tund Y
10 kriminaalkohtunik Vv V3 16.04.2026 1tund Y

Intervjuu kiisimused:

Sissejuhatav blokk: Taust ja igapievatod

Eesmdrk: moista intervjueeritava positsiooni stisteemis ja igapdevast kokkupuudet

LSV ohvritega.

1.

Palun kirjeldage oma rolli ja igapdevato6d — mil mééral puutute kokku
ldhisuhtevégivalla ohvritega?

Milliste institutsioonide v3i organisatsioonidega teete oma to60s kodige sagedamini
koostodd LSV juhtumite puhul?

Blokk 1: Koostd0 toimimine

Eesmdrk: hinnata koostoé sisulist kvaliteeti — kas tegemist on tegeliku koordineeritud

tegutsemisega voi paralleelse tegutsemisega (Ansell & Gash, 2007). Seotud IK artikliga 7.

3.

Kuidas toimib koostdo teiste asutustega LSV ohvritega tegelemisel praktikas —
millised on toimivad mehhanismid ja kus tekib katkestusi?

Kas koost66 toimub pigem juhtumipdhiselt v3i on olemas piisivad
koostoostruktuurid? Palun tooge néiteid.

Kui usalduslikuks hindate koostodsuhteid teiste asutustega? Mis on seda usaldust
tugevdanud voi ndrgestanud? [V, T] Kas MARACi kord on teie jaoks toimiv
koostéomehhanism? Mida see annab, mida igapdevane suhtlus ei anna?

Blokk 2: Koordineerimine ja vastutus

Eesmdrk: hinnata koordineerimisasutuse rolli selgust ja tsentraliseerimise astet

(Hooghe & Marks, 2001; De Groot jt, 2025). Seotud IK artikliga 10.
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Kes vastutab Teie hinnangul Eestis Istanbuli konventsiooni rakendamise ja
koordineerimise eest?

Kui selge on teie jaoks vastutusahel — kes teeb otsuseid, kes koordineerib ja kelle
poole pdorduda, kui tekib probleem? /K] Kuidas hindate Sotsiaalkindlustusameti ja
Justiitsministeeriumi vahelist todjaotust koordineerimisel — kas vastutus on piisavalt
selge? [V, T] Kas tunnete, et teil on voimalik mojutada koostéo korraldust voi
tostatada siisteemseid probleeme? Kuidas see toimib?

Blokk 3: Kodanikuiihiskond ja vabatihendused

Eesmdrk: hinnata vabaiihenduste kaasamise sisulist kvaliteeti — partner voi allhankija

(Ansell & Gash, 2007; De Groot jt, 2025). Seotud IK artikliga 9.

8.

Milline on vabaiihenduste roll LSV ohvrite kaitse siisteemis teie hinnangul —
teenusepakkuja, vordvairne partner voi midagi muud?

Kas vabaiihendustel on teie teada voimalus osaleda poliitikakujundamises ja stisteemi
arendamises, mitte ainult teenuste osutamises? /K] Kas hankelepingupohine koostoé
vabaiihendustega tagab nende sisulise kaasamise, voi piirab see nende rolli?

Blokk 4: Ressursid

Eesmdrk: hinnata ressursside piisavust ja iihtlust (Ansell & Gash, 2007, Foli jt,

2025). Seotud IK artikliga 8.

10.

11

Kas olemasolevad ressursid — nii rahalised kui inimressursid — on piisavad, et tagada
kvaliteetne abi LSV ohvritele?

. Kus on teie hinnangul suurimad puudujdidgid — kas need on iihtlased iile Eesti voi

esineb piirkondlikke erinevusi? [T] Kas tunnete, et hankelepingute tingimused
voimaldavad paindlikku ja ohvrikeskset teenust, voi seavad need liiga kitsaid
piiranguid?

Blokk 5: Andmekogumine ja teabevahetus

Eesmdrk: hinnata andmete liikumist ja teadmiste jagamist siisteemis (De Groot jt,

2025; Hooghe & Marks, 2001). Seotud IK artikliga 11.

12.

13.

Kas teil on juurdepiis teiste asutuste andmetele ja infole, mida vajate oma t606s?
Kuidas teabevahetus toimib?

Kas andmekogumise hulk ja kvaliteet on teie hinnangul piisav tdenduspohiseks
poliitikakujundamiseks? /K] Kas eri asutuste andmesiisteemid on piisavalt
integreeritud, et saada terviklikku pilti LSV olukorrast Eestis?

Blokk 6: Hinnang siisteemile ja soovitused

Eesmdrk: saada intervjueeritava iildine hinnang ning avada ettepanekud, mida

struktureeritud kiisimused ei pruugi katta.

14.

Kuidas kirjeldate praegu Eestis toimivat koostoomudelit LSV ohvrite kaitseks — kas
see on pigem tsentraliseeritud, hajutatud voi midagi muud?
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15. Mida peaks Eestis muutma, et koostod LSV ohvrite kaitseks toimiks paremini ja
vastaks Istanbuli konventsiooni néuetele?

16. Kas on midagi olulist, mida ma ei kiisinud, aga mis peaks selles teemas kindlasti
kajastuma?

Intervjuude kestus: 45—-60 minutit. Intervjuud salvestatakse intervjueeritava
nousolekul. Intervjueeritavad jidvad anoniitimseks, analiiiisis viidatakse institutsioonilisele

positsioonile, mitte nimele.



LISA D — Tabelid intervjuude leidudega

Intervjuu kiisimused:

Artikkel 7 - Terviklik ja koordineeritud poliitika

Allikas Sisu

GREVIO hinnang
(2022)

GREVIO kritiseerib, et VEKO ja lahisuhtevagivalla (LSV) tegevuskava késitlevad
peamiselt koduvigivalla, mitte koiki IK vagivallavormi. Kodanikuiihiskonnaga
koostdé on MARAC st viljaspool juhuslik ning soolisest perspektiivist 1&htuv

lahenemisviis siisteemses poliitikas puudub.

Eesti ametlik

vastus (2025)

Eesti vastab uue LSV tegevuskavaga 2024-2027, millesse on kaasatud Haridus- ja
Teadusministeerium; koordineerimisstruktuuris rakendatakse rotatsioonipdhist
juhtimist ning VEKO uuendamine on kavandatud 2026. aastaks. Vastus kirjeldab
struktuurilisi lahendusi, kuid ei avalda midagi koost66 toimimisest praktikas ega

soolisest mojutusanaliiiisist.

Intervjuude leiud

Intervjueeritav Intervjuude leid

K1 Jéarelvalvestruktuur toimib tépselt; poliitilise tdhelepanu kdikumine tunnistatud.

K2 Juhtrithm ja ekspertrithm toimivad; kokkutulemiste sagedust suurendatud kolmele
korrale aastas. Sonastab selgelt: kui midagi hullu ei juhtu, vajub teema tahaplaanile.

T1, T2, T4 Kirjeldavad hajutatud siisteemi; juhtumipdhine paralleelne tegutsemine domineerib.

V1, V2 Nimetavad MARAC-i ainsa koordineeritud mehhanismina.

T3 Viikeses piirkonnas toimib koost66 isikutasandil hésti, kuid sdltub konkreetsetest
inimestest, mitte struktuurist.

V3 Kinnitab kohtusiisteemi struktuurset eraldatust: teave jouab ainult kriminaaltoimiku
kaudu. Juhtrithma liikkmena tunnistab poliitilise tdhelepanu koikumist ning soovitab
kohtunike kohustusliku spetsialiseerumise sétestamist kohtute seaduses - analoogselt
alaealiste regulatsiooniga. Mérgib, et seksuaalviagivalla iihtne koostoomudel
kohtumenetluses puudub.

K3 Toob vilja konkreetse liinga: seksuaalvigivalla juhtumite puhul puudub iile-eestiline
ithtne koostoomudel, mida ametlik vastus ei adresseeri.




Artikkel 8 — ressursside eraldamine

Allikas Sisu

GREVIO GREVIO tuvastab soolisest ldhtekohast eelarvestamise puudumise, geograafilise

hinnang (2022) | ebavordsuse teenuste kéttesaadavuses ning teatavate naistegruppide jaoks ebapiisavad

teenused.
Eesti ametlik Rahastus kasvab 4,31 miljonilt eurolt (2024) 5 miljonile eurole (2026); teenuste
vastus (2025) geograafilist jaotust on tdpsustatud. Soolise eelarvestamise analiiiis puudub.

Intervjuude leiud

Intervjueeritav Intervjuude leid

T1, T2 Uhtlane puudus iile Eesti ning hankekitsendused.

T3 KOV ei suudaks toimida liksinda - vorgustik on vajalik, kuid selle iilesehitamine nduab

omakorda ressurssi.

Vi Politsei on norgim liili - ilma lepinguta ei saa ohvrit psiihholoogi juurde suunata.
V2 Spetsialistide koondumine linnadesse.
T4 Valla olukord praegu rahuldav, kuid tuleviku osas ebakindel - kinnitab kaudselt

suurlinnade kesksust.

V3 Ei tea rahastusest midagi - institutsionaalne positsioon jétab ta ressursivoogudest vélja.
See on analiiiitiliselt oluline: kohtunik kui IK rakendamise ahela osaline ei ole

rahastusstruktuuriga seotud, mis peegeldab siisteemi killustumist.

K3 Kodige niiansseeritum analiilis: majutuskohtade tdituvus ~35%, paljudes piirkondades
laheneb nullile; psiithholoogiline abi on mdistlikult ohvriabisse iile 1dinud; juriidiline

ndustamine on alarahastatud.

K1 Minister on rahapuudust avalikult ménnud.

K2 Ressursiotsused soltuvad poliitikutest, kes peavad teemaga pidevalt kaasas olema.

Artikkel 9 - Vabaiihendused ja kodanikuiihiskond

GREVIO hinnang | GREVIO tervitab MTU-de formaalset rolli siisteemis, kuid mérgib, et koostsd on

(2022) sporaadiline viljaspool MARAC-i struktuuri ning MTU-de sdltumatu

huvikaitsefunktsioon ei ole piisavalt kaitstud.
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Eesti ametlik

vastus (2025)

GREVIO kiisimusele nr 16 MTU-de kaasatuse kohta sisulist vastust ei esitata.
Mainitakse, et MTU-d osalesid VEKO uuendamise protsessis, kuid sdltumatut

huvikaitserolli ei kirjeldata.

Intervjuude leiud

Intervjueeritav ‘ Intervjuude leid

T1, T2 Kogevad ennast allhankijatena ilma piisava toeta. T2: riik soovib vastutuse panna MTU
o6lule ilma rahastust tagamata; tugikeskus on ainuke koht, kus ohvrit usutakse.

T3 Allhange KOV-ile on toimiv; MTU rolli huvikaitses peab vértuslikuks.

V1 MTU-d partnerid, kuid liides institutionaliseerimata.

T4 Koost60 toimib, rollid tdiendavad.

V2 MTU-d asendamatud, kuid patrullide seas kommunikatsioon nende t66ga puudulik.

V3 Ei suuda MTU rolli hinnata - kohtusiisteem ei puutu vabaiihendustega kokku. Toob
néitena nousolekuseaduse eelndu avaliku konsultatsiooni kui positiivse
kaasamiskogemuse, kuid modnab, et see soltus liksiku ametnikust motivatsioonist,
mitte siisteemsest tavast.

K3 Naiste tugikeskuste monopol takistab uute teenusepakkujate teket; MTU-d ei saa
kujundada hankesisu, sest huvide konflikt on struktuurne. Haavatavate naiste hail ei
kostu siisteemi.

K1 Kinnitab MTU-de viirtust partneritena, kuid mérgib, et osad tugikeskused ei lihtu IK
raamistikust.

K2 MTU-d praeguses korralduses pigem teenusepakkujad kui vordviirsed partnerid;
kaasamise korraldamine keeruline organisatsioonide vastuoluliste seisukohtade tottu.

Artikkel 10 - Koordineeriv asutus

Allikas ‘

GREVIO hinnang
(2022)

Sisu

GREVIO tuvastab, et Justiitsministeerium on maératud koordineerivaks asutuseks, kuid
puuduvad selge mandaat, eraldi personal ja eelarve. Rakendamine ja seire ei ole

eraldatud ning koordineerimismodaalsused jddvad ebaselgeks.

Eesti ametlik

vastus (2025)

LSV ekspertrithm ja juhtrithm toimivad; rotatsioonipdhine juhtimine rakendatud.
Seirefunktsioon delegeeritud Oiguskantslerile ja vérddiguslikkuse volinikule; eraldi

seireorgan loomata ressursipuuduse tottu.
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Intervjuude leiud
Intervjueeritav ‘ Intervjuude leid

K1 Koordineerimisstruktuur on selge ja enesekindel: koordineerimine on

Justiitsministeeriumi {ilesanne, rakendamine iga asutuse oma valdkonnas.

K2 Vastutus jaab kolmiku - Justiits-, Sotsiaal- ja Siseministeeriumi - vahele; koordineerija
ei saa teiste ministeeriumide ressursiotsustesse sekkuda. Ainus, kes nimetab poliitikud

vastutuse ahela osana.

V1, V2 Koordineerimine ebaselge; viljendavad muret.
T4 Ei tea, kes koordineerib, kuid ei pea seda probleemiks - funktsionaalne teadmatus.
V3 Ei tea, kes koordineerib, pakub puusalt Sotsiaalministeeriumi. Peab koolitust

vajalikuks: soovitab kohtunike koolituskeskusele riigikohtu juures IK iildharivat
iilevaadet - ratifitseerimise sisu, iilevoetud sétted, probleemid. Kohtunike
spetsialiseerumise kohustuslik ndue kohtute seaduses lahendaks

koordineerimisprobleemi kohtusiisteemi sees.

T1, T2, T3 Segadus vastutuse jaotamises eri ministeeriumide vahel. T3 pakub praktilise lahenduse:

ohvriabi todtaja kui juhtumi koordinaator.

K3 Teab, et koordineeriv asutus on Justiitsministeerium, kuid selgitab, miks vastutuse
hajumine on osalt struktuurne ja demokraatlikult vajalik - KOV-id ja MTU-d on

autonoomsed.

Artikkel 11 - Andmekogumine ja uuringud

Allikas Sisu

GREVIO hinnang | GREVIO tunnustab e-toimiku ja MARAC-andmete arendamist, kuid tuvastab
(2022) puudused tsiviilmenetluse andmetes, tervishoiusektori andmetes ja varjupaiga soolises
16ikes. Rohutatakse, et olemasolevaid andmeid ei kasutata viljalangemismédrade ega

tegeliku moju analiiiisimiseks.

Eesti ametlik EIGE to6riihma liikmesus, STAR-siisteemi arendamine, PPA ja prokuratuuri tihise
vastus (2025) andmebaasi loomine 2023, interaktiivsete aruandluslauade kasutuselevott. Andmevoo

tagasisuunamine kohalikule tasandile ja mjuhindamine késitlemata.

Intervjuude leiud (neli kihti)

Intervjueeritav Intervjuude leid

T1, T2 Andmetele juurdepaésu téielik puudumine.
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T3 STAR-teade jouab KOV-ile, kuid reageerimiskohustus on reguleerimata - ei tea, kas ja
kuidas peab vastama.

V2 Kasutab STAR-siisteemi osaliselt, kuid kohalik tasand ei nie tervikpilti.

T4 Andmed saadetakse &ra, kuid mis neist saab, jaéb ndhtumatuks.

V3 Saab andmeid ainult vahendatult toimiku kaudu - juurdepéés politsei, SKA ega KOV
andmebaasidele puudub. Andmevoog on ithesuunaline ja kohtusiisteemini praktiliselt
ei ulatu. MARAC-i tundvad 70-st kohtunikust hinnanguliselt vaid kiimmekond.

K3 PPA, SKA ja prokuratuur defineerivad ohvrit erinevalt, mistdttu institutsioonideiilene
andmevordlus on voimatu.

K1 Teenuste tegeliku mdju mddtmissiisteem puudub; ohvri teekonna uuring on alles
kavandamisel.

K2 Andmed on kittesaadavad, kuid nduavad lisapingutust; tagasiside puudumine

demotiveerib andmete sisestamist - andmeid kogutakse késkude tditmiseks, mitte

tooriistana kasutamiseks. Kinnitab otsust kasutada iihist mdistet ohvriabi seadusest.
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Summary
ORGANISING MULTI-AGENCY COOPERATION FOR THE PROTECTION
AND SUPPORT OF DOMESTIC VIOLENCE VICTIMS IN THE IMPLEMENTATION OF
THE ISTANBUL CONVENTION
Pille Tsopp-Pagan

This master’s thesis examines the organisation of inter-agency cooperation for the
protection and support of domestic violence victims in the context of implementing Articles
7—11 of the Istanbul Convention (IC) in Estonia. The study addresses a structural gap
between the institutionalised coordination at the policy level and the fragmented, case-by-
case cooperation experienced at the service delivery level.

The theoretical framework draws on four complementary network governance
models: Ansell and Gash’s (2007) collaborative governance model, Hooghe and Marks’
(2001) multi-level governance typology, Foli et al.’s (2025) collaborative governance
framework in social protection, and De Groot et al.’s (2025) multi-stakeholder network
model. Together, these provide an analytical toolkit covering the institutional, relational, and
operational dimensions required by Articles 7-11 of the IC.

The empirical analysis is based on ten semi-structured expert interviews conducted
across three institutional tiers — coordination level [K, including the SKA support services
coordinator K3], sectoral cooperation level [V, including a specialised criminal court judge as
V3], and service delivery level [T] — and triangulated against the GREVIO baseline
evaluation report on Estonia (2022) and the Estonian first thematic state report (2025). The
data were analysed using directed content analysis (Hsieh and Shannon, 2005). While the
IC’s primary scope covers all forms of violence against women, reflecting the understanding
that such violence is a structural societal problem, this study focuses specifically on the
coordination of inter-agency cooperation for domestic violence victims as the most
institutionally developed area of IC implementation in Estonia.

The analysis identifies five structural paradoxes. First, a “responsibility paradox”: the
coordination tier has clear knowledge of the accountability structure, but this has not reached
practitioners — a vertical communication failure rather than a structural absence. Second, a
“terminology paradox”: inconsistent terminology across agencies impedes data comparability
and coordinated case referral. Third, a “civil society positioning paradox”: NGOs are valued

as integrated partners at the coordination level, yet experienced as subcontractors at the
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service delivery level — a structural consequence of procurement-based funding that
procurement law entrenches. Fourth, a “regional variability paradox”: local service quality
depends on individual municipal leaders’ commitment rather than binding legal obligations,
while the coordination tier cannot address this systemically. Fifth, a “political will paradox”:
coordination structures function, but their effectiveness is driven by crisis-triggered attention
rather than systemic priority. Data fragmentation cuts across all five: absent at service
delivery level, informal at sectoral level, and lacking impact measurement at coordination
level.

Seven recommendations are proposed: improving accountability transparency across
tiers (IC Art. 10); harmonising inter-agency terminology (IC Art. 7); enabling civil society
participation in policy-making through mechanisms independent of procurement (IC Art. 9);
integrating data systems and initiating service impact assessment (IC Art. 11); standardising
MARAC implementation across regions (IC Art. 7 and 8); establishing prevention as a
systemic coordination priority (IC Art. 7); and introducing mandatory judicial specialisation
in domestic violence and sexual violence cases through an amendment to the Courts Act (IC
Art. 10). Most recommendations are feasible within existing structures; recommendations 6
and 7 require legislative amendment, but not the creation of new institutions.

The overarching finding is that Estonia’s principal challenge in IC implementation
lies not in the absence of structures, but in their uneven functioning across tiers. Using
Hooghe and Marks’ (2001) typology, the study identifies a Type Il governance fragmentation
tendency — functional units operating without clear vertical integration. In CGR terms, the
system lacks a shared theory of change running vertically: goals are defined at the
coordination level but have not reached the service delivery level. Bridging this gap would
strengthen Estonia’s compliance with IC Articles 7-11 and close the divide between

coordinated planning and its everyday practice.
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