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Sissejuhatus

Avalik sektor on sama vana kui riik. Riigi tekkega tekkis vajadus korraldada riigi
eksisteerimiseks vajalikke toiminguid. Peamised nendest olid maksude kogumine,
millega tagati riigi kaitse, diguse mdistmine ja teede korrashoid. Hilisemad arengud
lisasid sinna sotsiaalhoolduse mdodte, mida tdnapdeval teostatakse valdavalt 1dbi
erinevate sotsiaal- ja tervishoiuprogrammide, mis véljenduvad toetuste jagamisena voi

vastavate teenuste pakkumisena.

Kéesoleval ajal on Eestis arutlusel teema, kas vdhendada vdi suurendada riigi rolli
ithiskondlikus elukorralduses, mida avalikus arutelus késitletakse teemana “rohkem voi
vahem riiki”. eeltoodud teema on avaliku sektori reformikavade kandvateks ideedeks.
Kuid selliste reformide Onnestumisele kaasaaitajateks on avaliku sektori tootajate —

ametnike osaluse mair reformikavades.

Avalik sektor ehk wvalitsussektor on korvuti ettevotlus-, kodumajapidamis- ja
mittetulundussektoriga liks majandussektoritest (Ulst 2002: 46). Léhtudes
funktsionaalsest vdimude lahususest saab avalikus sektoris vidlja tuua jargmised riigi
pohifunktsioonid (Merusk 1995: 11-12): seadusandlik funktsioon, haldusfunktsioon ja
digusemdistmise funktsioon. Uldlevinud on formuleering, mille jirgi avalik haldus on
riigi tegevus oma eesmirkide saavutamiseks. Olulise osa selle funktsiooni mahust
moodustab seaduste ja nendest tulenevate iilesannete elluviimine, tditmine. Kéesolev
to0 keskendub avaliku sektori haldusfunktsiooni kandjale ehk avaliku halduse

organisatsioonile.

Riigil ei ole vdimalik ja ka otstarbekas teostada kdiki haldusiilesandeid oma organite
kaudu. Sellepdrast antakse teatud osa {ilesannetest seadusega iile iseseisvatele
oigussubjektidele, kes muutuvad sellega avaliku halduse kandjateks, avalik-diguslikeks
juriidilisteks  isikuteks. Teoreetilistes kisitlustes nimetatakse seda protsessi
detsentraliseerimiseks, 16pliku otsustusdiguse tileandmiseks iseseisvatele
oigussubjektidele. Otsuste tegemise Oigus antakse lile asjast huvitatud isikutele voi
nende esindajatele, mille korral otsustamine viiakse vOimalikult l&hedale neile, keda

need otsused puudutavad. Kuid hoolimata kohaliku omavalitsuse suurest



detsentraliseerituse miirast tuleb kohalikku omavalitsust lugeda avaliku sektori osaks

(Ulst 2002: 46).

Lahtudes avaliku sektori haldusfunktsioonide tditjate sarnasest toimimisest omavad nad
sOltumata erinevast detsentraliseerituse miérast sarnaseid viliseid tegureid. Nii
nimetatakse ametisse valitud kogu (Riigikogu, linnavolikogu, vallavolikogu) poolt
haldusfunktsiooni tiitmist korraldav poliitiline valitsus. Oigusaktidega méiiratakse ira
haldusfunktsiooni tditmise viisid. Haldusfunktsiooni téitjat rahastatakse valdavalt
maksude kaudu. Seega vOib eeldada sarnaste véliste tegurite olemasolul
haldusfunktsiooni tditvate organisatsioonide tegutsemisel sarnasust, mis lubab laiendada
avaliku sektori haldusfunktsiooni tditmise kohta kiivaid uurimusi olulises osas
kohalikule omavalitsusele. Sellest tulenevalt késitletakse kdesolevas t60s moisteid

kohalik omavalitsus (KOV) ja avaliku halduse organisatsioon iihes tdhenduses.

KOV peab omama korget joudlust, et kaitsta kohalikku elanikkonda negatiivsete
mojude eest, mis koosnevad vastastikku vOimenduvatest sotsiaalsetest ja
okonoomilistest probleemidest (Boyne 1992: 337). See tdhendab, et elanikud-tarbijad
ootavad teenuseid, mis tagaksid kindlustunde, oleksid hea kvaliteedi ja mdistliku
hinnaga. Teenuse pakkumine peaks vastama teatavatele tingimustele, nagu protseduuri
reeglite lihtsus ja pidev teenuse vajadustele vastavuse hindamine. Omavalitsuse
organisatsiooni eduka  toimimise eeldusteks on peetud organisatsiooni
detsentraliseerimist, teenuste tellimist véljastpoolt avalikku sektorit, samuti erasektori
raamatupidamis- ja juhtimisprintsiipide rakendamist, mis lubaks vilja tuua teenuse
tegelikud hinnad. Lisades veel ldbipaistva hinnapoliitika ja vastutustundlikumad
otsused, saame avaliku sektori arenguperspektiivi, mille suunas liitkuda. Selline
lahenemine nouab mottelaadi muutust, milles ametnikuks olemise roll asendub avaliku

teenuse pakkuja rolliga.

Kéesolevas magistritods kasutatakse moistet organisatsiooni struktuur, mille all
peetakse silmas organisatsiooni struktuurseid ja protsessilisi vaateid. Neid vaateid on
nimetatud ka struktuuri- ja protsessiorganisatsiooniks, mida kokkuvotlikult on
nimetatud ettevotte organisatsiooniks (Siimon, Vadi 1999: 77). Mdiste “organisatsiooni
struktuur” valiku kriteeriumiks on viimase laialdane levik erialakirjanduses.
Organisatsiooni struktuuri, sealhulgas avaliku sektori organisatsiooni struktuuri on

késitlenud ja uurinud paljud teadlased, nditeks Aiken, M., Boyne, G., Egeberg, M.,



Heffron, F., Mintzberg, H., Robbins, S., Stevens, J. Organisatsiooni struktuuri on
ptiitud késitleda erinevatest aspektidest, nditeks koost6dd kontrolliva siisteemina, voi
erinevate huvide ja arusaamade médrajana. Hoolimata erinevatest ldhenemistest
organisatsiooni struktuuri kirjeldamisele on {tihisosaks seisukoht, et struktuur on
organisatsioonidele olemuslikult omane. Samuti on mitmed eelnimetatud teadlased

kinnitanud avaliku sektori teatud erisust ja spetsiifikat vorreldes erasektoriga.

Ametnike todsoorituse edukusele ja efektiivsusele on maédrava tihtsusega
organisatsiooniline tugi, mida saab vaadelda kui vorestikku, mis toetab ametniku poolt
toodetava produkti ehk teenuse valmimist. Organisatsiooniline tugi koosneb sitestatud
organisatsiooni struktuuri-komponentidest. Kas komponendid on kujundatud tugevalt
vOi ndrgalt? Milline on kujunenud komponentide mdju ametnike kéitumisele? Nende

kiisimustega tegelemine aitab kaasa vajalike reformide lébiviimisele.

Nendest kiisimustest ldhtuvalt on piistitatud kdesoleva t66 eesmirgiks selgitada avaliku
sektori organisatsiooni struktuuri avaldumise seaduspédrasused Tallinna ja Tartu

Linnavalitsuse niitel.

Eesmargist tulenevalt koostati iilesanded:
1. Anda iilevaade organisatsiooni eesmérkide ja - struktuuri késitlemise
teoreetilistest alustest
2. Koostada ankeet organisatsiooni struktuuri uurimiseks
3. Analiilisida ankeeditulemusi Tallinna ja Tartu néitel
4. Analiilisida ametnike organisatsiooni eesmérkide tundmist
5

hinnata eesmérgi mdju organisatsiooni struktuurikomponentidele

Magistritod sisaldab kahte peatiikki. T60 esimeses osas uuritakse késitletava teema
teoreetilisi  aluseid. = Vaadeldakse organisatsiooni  struktuuri ja  struktuuri
komplitseerituse, formaliseerituse ja tsentraliseerituse komponente. Edasi vaadeldakse
avaliku sektori probleeme, ametnike rollikdsitlusi ja organisatsiooni eesmairkide

spetsiifikat.

Too teine osa sisaldab empiirilist analiilisi. Esmalt iseloomustatakse valimit ja
kirjeldatakse metoodikat. Uurimuses kasutatakse autori poolt koostatud kiisitlusankeeti.
Jargnevalt esitatakse ja analiilisitakse saadud tulemusi ning tehakse kokkuvotted ja

jareldused uurimusest.



Kéesolevas t00s kasutatakse organisatsiooni struktuuri komponentide hindamiseks
ankeetkiisitlust, mis on vélja todtatud autori poolt. Ankeetkiisitluse koostamisel vdeti
aluseks Hage ja kaasautorite (1967) poolt kasutatud ankeeti organisatsiooni
struktuurikomponentide uurimiseks. Ankeetkiisitlus viidi 14bi Tallinna ja Tartu
linnavalitsuse tootajate hulgas, kaasates ametite / osakondade juhte ja tootajaid.
Ankeedis kiisitud eesmirgi sOnastuse vastuseid analiilisiti moiste analiilisi (content
analysis) abil. Saadud kiisimustiku véidete ndustumisméddrade vaheliste seoste
hindamisel kasutati faktoranaliilisi (principal factor analyses) ja saadud faktorite
omavahelist seost hinnati statistika protseduuri (inter factor correlation) abil.

Ankeetkiisitluse tulemused analiiiisiti statistikapaketi SAS 8.1 abil.

To66 tulemuste analiiiisi ja teoreetilise materjali pdhjal on kirjeldatud organisatsiooni
struktuurikomponentide ja eesmérgi vahelisi mojusid. Samuti on formuleeritud

jareldused ja rakendusliku véljundiga ettepanekud.

Tanan koiki, kes on mind toetanud kédesoleva t66 valmimisel, eriti juhendajat professor
Maaja Vadi, juhtimise ja turunduse instituudi teadurit Tonu Roolahte asjakohaste
kommentaaride eest t60 sisukamaks muutmisel, matemaatilise statistika instituudi
doktoranti Tatjana Nahtmani statistikaalase konsultatsiooni eest ning oma perekonda

t60 valmimiseks kulunud aja voimaldamises eest.



1. KOHALIKU OMAVALITSUSE KUI AVALIKU HALDUSE
ORGANISATSIOONI STRUKTUURI KASITLEMISE
TEOREETILISED ALUSED

1.1. Kohaliku omavalitsuse organisatsiooni eesmarkide
spetsiifika kui struktuuri kujundav tegur

Igapdeva keelepruugis oleme harjunud kasutama mdisteid amet, inspektsioon,
linnavalitsus voi vallavalitsus. Organisatsioon suhtleb viljapoole kui tervik, mis
tadhendab, et organisatsiooni sisemised protsessid jddvad varjule. Kuna aga viljapoole
suunatud sooritus on seotud sisemiste protsessidega, on vajalik neid protsesse jilgida.
Organisatsioonis toimivaid protsesse mdjutavad organisatsiooni eesmérgid ja neid saab

kirjeldada organisatsiooni struktuuri komponentide kaudu.

Kohaliku omavalitsuse organisatsioonide toimimise paremaks mdistmiseks tuleb
vaadelda nende tegutsemise eesmdrke, eesmirkide piistitamist ja eesmarkide tditmist.
Uldises plaanis ei ole organisatsiooni tegutsemine iihetaoline konstruktsioon, eesmérgid
moodustavad organisatsiooni kandva vorgustiku (viitatud Levin 2000: 630 vahendusel).
Seoseid organisatsiooni toimimise ja organisatsiooni eesmérkide vahel on tdheldatud
mitmeid. Organisatsiooni eesmérki kidsitletakse ka kui struktuuri kujundavat tegurit. Nii
on organisatsiooni eesmargid seotud ressursside kasutamise otsuste tegemisega (Ahuja,
Carley 1999: 744), kui ka personali suurusest tingitud kontrollimehhanismiga (Deez
2000: 737), samuti juhtimisvotete valikuga (Abrahamson, Fairchild 1999: 710).

Eesmirkide piistitamise juures tuleb silmas pidada véliskeskkonna tingimusi, milles
antud organisatsioon eksisteerib. Kohaliku omavalitsuse organisatsiooni, kui avalikke
organisatsioone, saab pidada avatud siisteemiks, mis on kergesti mojutatavad viliste
tingimuste poolt. Lébi selle on vdimalik avalikus juhtimises kaitsta ja edendada
organisatsiooni ldbipaistvust, mis kindlustab teeninduse vastavuse rahva vajadustega.
Kuid nimetatud avatud siisteemi juures tuleb silmas pidada kahte momenti:

ebastabiilsus  ja  otsese  konkureeriva  surve  puudumine  spetsiifilistes



tegevusvaldkondades (Boyne 2002: 100). Ebastabiilsuse loob poliitiline tegevus
sagedasti vahelduva poliitikaga. Bozemani (1987: 20) jdrgi avaldab poliitiline tsiikkel
plisivat survet saavutamaks kiiret tulemust - tulemust, mis aitab saada suurt toetust
jargmisel perioodil. Poliitilist tsiiklilisust nimetab oma t60s ka Lohmus, kes nimetab 3
aastast tsiiklit, millest 1,5-2 aastat arendab Tallinna Linnakantselei oma tegevust ja 1-
1,5 aastat on tavapérane tooriitm ja arendustegevus pidurdunud, st. pool aastat enne ja
pool aastat pérast volikogu valimist (Lohmus 2000: 86). Lisaks poliitilise juhtimise
poolt pdhjustatud ebastabiilsusele on organisatsiooni eesmirkide seadmisel

probleemseks teguriks riiklik poliitika.

Riikliku poliitika muutumise tulemusena on muutumises seadustega kehtestatud
iilesannete hulk. Tdheldatud on (Reiljan et al. 2002: 221-223), et iilesannete hulk
kohalike omavalitsuste vastutusalas on kasvanud, kuid omavalitsustel stabiilse tulubaasi
puudumine ei voimalda valla voi linna arengut pikaajaliselt planeerida ja juhtida. Tdnu
fiskaalsiisteemi tuntavale tsentraliseeritusele puudub omavalitsustel fiskaalautonoomia,
mis toob kaasa iilapeetavuse mentaliteedi, orienteeritus on suurema tiikki rabamisele
riigieelarvest ja vastutamatuse kohaliku elu korraldatuse eest. Sarnane tulemus saadi
Pennsylvanias ldbiviidud 167 kohaliku omavalitsuse juhtide juhtimisstrateegiate
uurimisel, kus tdhtsaimaks osutus riigi- ja foderaalressursi otsimise strateegia (Stevens
et al. 1983: 529). Pistitatud eesmirkide paljusus ja nendest tulenevate iilesannete hulk
ning fiskaalslisteemi tsentraliseeritus loovad iihelt poolt {lilapeetava mentaliteeti, mis
samas takistab tdiendava otsustamise ja vastutuse detsentraliseerimist KOV-le.
Selgunud on, et kohaliku omavalitsuse digus ja vOime tdita temale pandud iilesandeid
on suurema rahvaarvuga kohalikes omavalitsustes, mis tdhendab, et kuni pooled
kohalikest omavalitsustest tegelikult ei ole voimelised tditma oma kohustusi (Ulst 2002:
16-17). Kirjeldatud olukorra muutmiseks piistitatakse eesméargiks muuta, ehk reformida

KOV organisatsioone.

Reformikavade juures tuleb tdhelepanu juhtida {ihele tildisele seaduspirasusele, mida on
taheldatud keskvalitsuste reformi alaste uuringute kohta, kuid mida voiks laiendada
kohaliku omavalitsuse organisatsiooni reformidele. Seaduspérasus seisneb selles, et
tosine empiiriline t60 reorganiseerimise tegelike mdjude vallas pole mitte ainult
puudulik, vaid tdiesti olematu (Boyne 1992: 354). Lohmus (2000: 85-86) leiab oma

uurimuses, et Tallinna Linnakantseleis ldbiviidud muudatused, suures osas just



struktuurimuudatused, voib jagada kahte erinevasse gruppi: 1) poliitilistest motiividest
ajendatud muudatused ja 2) linnakantselei arendamisega seonduvad muudatused. Kuna
linnakantselei muudatused omavad valdavalt juhuslikku iseloomu, kinnitavad Lohmuse

uurimustulemused Boyne seisukohta.

Voimalik pohjus heitlikule reformimisele voOib olla otsese konkureeriva surve
puudumine KOV korralduses. Surve puudumise pohjustavad mitmed erinevad tegurid ja
kui konkurents mingis vallas on olemas, nagu nditeks hariduses vdi tervishoius, on
KOV siiski juhtival positsioonil selles tegevusvaldkonnas. Samas omab KOV-de
vaheline konkurents sarnaseid jooni eraorganisatsioonide vahelise turukonkurentsiga.
KOV-de vahelise konkurentsi tugevnemise pohjustab ka vidhenev rahvaarv ja
elanikkonna keskmise vanuse suurenemine. Konkurentsi tulemus viljendub KOV-i
tulude vdhenemises, mis avaldub tulude suhtelisest stabiilsusest tingituna viivitusega.
Viimane loob petliku ettekujutuse vdhemuutlikust keskkonnast, mis omakorda loob
viiksema motivatsiooni efektiivseks toimimiseks. Toimivat konkurentsi iseloomustab
maakonnakeskuste migratsiooni tdmme valdadest. Mida kaugemal keskusest vald
paikneb, seda vdiksemad on omatulud ja ka noorte inimeste osatdhtsus rahvastikust
(tdoeast nooremate ja tdoealiste elanike osatdhtsust) (Jaanson 1999: 17). Kirjeldatud
hiiliva konkurentsi mittetunnetamine v3ib pdhjustada eesmérgistatud tegevuse vajaduse

alahindamist.

Eesmaérkidest ldhtuv juhtimine ning tulemustest ldhtuv tddtasustamine soodustaks
avaliku halduse efektiivsuse suurendamist. Viimati nimetatu vajab ametnike t60
tulemuse objektiivseks hindamiseks kriteeriumite kehtestamist. Kriteeriumite
puudumise probleemi on esile toonud Reiljan, nimetades, et konkreetset metoodikat
tulemuslikkuse hindamiseks ja tulemustasu maksmiseks avalikus halduses vélja
tootatud ei ole (Reiljan et al. 2002: 273). Samas voOib majandusliku efektiivsuse
kriteeriumite rakendamine avalikus halduses olla kiisitav, kuna kriteeriumite kasutamine
on sdltuvuses eesmdrgi arusaadavusest ja mdddetavusest ning sellest, mil mééral on
teada poOhjuse ja tagajirje omavaheline seos (Sorensen 2002: 263). Eesmirkide
dhmasuse tingib asjaolu, et organisatsiooni eesmirgid on KOV-i organisatsioonile peale
surutud poliitiliste protsesside kaudu, mitte pole valitud juhtide endi poolt. Viimane
pohjustab  avalikus  juhtimises eesmirgi ebaselgust. Erasektoris kasutatav

eesmargipdrase juhtimise vote on seega avalikus halduses ebasobiv (Boyne 2002: 101).



Samas Taivani Taipei Maksuameti nditel tehtud uurimuse tulemustel leiti statistiliselt
oluline positiivne seos t60 standardiseerituse ja teenuse kvaliteedi vahel (Hsieh et al.
2002: 910). Tavaliselt loovad just tddsoorituse standardid aluse todsoorituse
hindamiseks. Eeldada voiks seost standardiseerituse ja piistitatud eesmirgi vahel, mis
omakorda loob teoreetilise voimaluse eesmérgipérase juhtimise vdimalikkusest KOV-s

ja laiemalt terves avalikus sektoris.

Eesmaérgipérasuse ja majandusliku efektiivsuse moiste avaliku késitluse iiks pdhjustest
on rahaliste ressursside oluline puudus. Lahendustena tuuakse sageli erasektori
efektiivsuse  ja  teenusekvaliteedi  kriteeriumeid ja  soovitatakse erasektori
juhtimispohimotete iilekandmist avalikku haldusesse. Sellise diskussiooni taustal paneb
motlema USA kogemus, kus vaid 10% tipparimeeste nduannetest haldusreformi kohta
osutusid avalikku sektorisse sobivaiks ja rakenduskolblikeks (Randmaa 2002: 11) ning
Taivani uurimus, milles leiti, et drimaailma ja avaliku sektori teeninduskvaliteedi sisu
on erinev (Hsieh et al. 2002: 909). Efektiivsuse ja sotsiaalse digluse pohimotted voivad
teatud situatsioonides olla teineteisega vastuolus, mis &drijuhtimise seisukohalt toovad
avaliku sektori praktikasse nii majanduslikult kui juhtimislikult ebaratsionaalseid
elemente. Samuti on erinevusi nditeks juhtkonna jarelkasvus, mis on oluline erafirmas,
kuid ei avalda tugevat mdju strateegilistele otsustele avaliku halduse organisatsioonides
(Boyne 2001: 859). Kuid hoolimata toodud erinevustest on organisatsioonide juhtimise
seisukohast ldhtuvalt raske avaliku ja erasektori vahel selget piiri méérata. Juhtimise
(vOi1 organiseerimise) pohimdtted on rakendatavad nii eraorganisatsioonides kui avalikes
organisatsioonides, kuivord erinevate lahenduste kasutamise otstarve ei soltu niivord
omandivormist, kui kindlat organisatsiooni iseloomustavatest muutujatest (nt.
eesmdrgid ja strateegia, keskkond, tehnoloogia, suurus jne.) (Heffron 1989: 12-14).
Hoolimata eeltoodud ebaselgustest on avaliku sektori suunaks erasektori pohimotete

rakendamine.

Uheks erasektoris rakendatavaks pdhimdtteks on kliendikesksus ja teenindamine. Samas
nimetatud pdhimdtete rakendamine avalikus sektoris pohjustab konflikte ametniku
rollis. Ametniku rolli on riinnatud ja piiiitud vihendada nende otsustamise ulatust. Surve
on ldhendada kohaliku omavalitsuse ametniku ja erasektori tootajate tegevust. Kuivord
erasektoris muretsetakse eelkdige klientide rahulolu pérast, seisneb probleem selles, et

ametnikud peavad lisaks viisakale teenindusele lihtuma oma tegevuses eetikast ja
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oigusaktidega kehtestatud raamidest. Viimane voib tdhendada, et avalikust huvist ldhtuv
otsus ei pruugi kodanikule v4i kodanike grupile meeldida. Kasvav surve teenindamisele
muudab ametniku rolli ja kipub vdhendama hinnangute, otsuse tegemise ja isegi
individuaalsete vaartushinnangute rolli ametniku t66s (Peters 2002: 71-72). Eelneva
pohjal voiks eeldada, et ametniku rolli konfliktsuse vihenemiseks on vaja suurendada

eesmargipdrasust, detsentraliseeritust ja vajadusel vihendada formaliseeritust.

Eesmérgipérase tegutsemise puudulikkust iseloomustab avalikes organisatsioonides, sh.
omavalitsustes olukord, mis tuleneb raskesti sOnastatavatest iildsonalistest eesmérkidest
ja juhtkonna liihiajalisusest tingitud ebastabiilsusest (Jaanson 1999: 17). Uldsdnalisuse
ja ebastabiilsuse iiks pohjusi voib olla strateegiliste arenguplaanide analiilisidest
selgunud probleem, et arenguplaanide koostajad pole aru saanud eesmérgi olemusest,
puuduvad ressursid, mille abil strateegiaid ellu kavatsetakse viia, pole vélja arvutatud,
kui palju ressurssi mingi strateegia nduab. Teine pdhjus vaib olla tingitud sellest, et
strateegiliste dokumentide koostajatel pole huvi luua korralikke, strateegiliste
dokumentide sisule vastavaid arenguplaane, sest puudub usk nende elujoulisusse
(Peterson 2002: 58-59). Eelnimetatud ebaméirasus loob olukorra, kus iiksuse juhi
igapdevaste toimingute kdigus on eelistuste seadmine tédhtis, kuid vaevarikas ja tinamatu
iilesanne. Igapdeva iilesannete hulk tingib ajanappuse, mis ei vdimalda tegeleda
planeerimisega. Delegeerimist kasutatakse minimaalselt ning poliitilised iilemused ja
tippametnikud on prioriteetide seadmise vastu ilikskdiksed — kdik on kogu aeg vordselt
tahtis (Gerding 2002: 215). Vorreldes poliitilisi ametnikke alliiksuste juhtidega, kulub
viimastel arvestatav hulk td0aega tippjuhtkonna toetuse voitmisele, iilalt tulevate
killustatud eesmarkide kanaliseerimisele ja liksuse toimimisega seotud avalike suhete

juhtimisele.

Eeltoodu on selgituseks, miks avalikel organisatsioonidel sh. omavalitsustel valdavalt
puuduvad sonastatud eesmérgid vOi on nad sdnastatud liiga tildiselt ja ei ole jérgitud
eesmirgi piistitamise pohimdtteid, mille juures eesmérgid nditavad &ra peamised
tegevussuunad, mis viivad organisatsiooni missiooni elluviimisele. Avaliku halduse
organisatsioonide juhid (nii poliitikud kui kdrgemad ametnikud) on pidevalt kiisimuse
ees, kuidas tasakaalustada demokraatlikke ja tehnokraatlikke eesmérke ning kuidas

kohandada organisatsiooni struktuuri tditmaks olemasolevaid eesmirke.
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1.2. Avaliku halduse organisatsiooni struktuuri kasitlemise
alused

Organisatsiooni struktuur on reeglite, mdjuvdimu ja iilesannete siisteem, mis kontrollib,
kuidas inimesed teevad koostodd ja kasutavad ressursse organisatsiooni eesmérkide
saavutamiseks (Jones 1995: 12). Samas on struktuuriks nimetatud seda, mis méiéirab
erinevate huvide ja arusaamade iihtsuse vOi eraldatuse hierarhia eri astmetel (Egeberg
1999: 157). Lihtsustatult saab 6elda, et kui on iihise eesmérgi saavutamiseks kaasatud
kaks vOi enam inimest, toob nende omavahelise tegevuse koordineerimine kaasa teatud

tiitipi struktuuri (Heffron 1989: 2).

Erinevustest organisatsiooni struktuuri kirjeldustes saab jireldada, et struktuur on
organisatsioonidele olemuslikult omane. Samas kasutavad eri teadlased organisatsiooni
struktuuri  kirjeldamiseks erinevaid ldhenemisnurki ldhtudes néditeks eesmérkide

saavutamisest, huvide iihtsusest v4i koordineeritud tegevusest.

Kuna inimese eelistused on harva kindlas pidevas jirjestuses ja kdik tema potentsiaalsed
tegevuse alternatiivid ja nende tagajirjed ei ole alati teada, siis formaalne organisatsioon
pakub administratiivset miljodd, mis koondab otsustaja tdhelepanu kindlatele
probleemidele ja lahendustele ning jéttes samaaegselt teised korvale. Nii piirab struktuur
valikuid ent samal ajal loob ja suurendab tegevuse tShusust kindlates suundades.
Organisatoorne kontekst, mis inimest limbritseb, annab seega vOimaluse lihtsamalt
lahendada kiisimusi, mis muidu oleksid olnud keerukad ja arusaamatud (Egeberg 1999:

159)

Struktuuri mdju tegevuste tdhususe suurendamisel on vdimalik kirjeldada todjaotuse
kaudu. To6jaotus tdhendab peamiste tegevuste kindlaksmédramist, tegevuste jagamist
iilesanneteks ja alaiilesanneteks ning alaiilesannete liitmist ametikohtadeks. Ulesanded
koondatakse uuesti kokku kasutades koordineerimismehhanisme nagu hierarhia,
vastastikune kohandumine, todprotsess, tulemuste ja oskuste standardiseerimine
(Heffron 1989: 19). Tulemusena saadud struktuuri saab iseloomustada kolme erineva
komponendi - formaliseerituse, tsentraliseerituse ja komplitseerituse - kaudu. Kdoik
kitsamad struktuurielemendid mahuvad {ildiselt nende kolme pohikomponendi alla

(Robbins 1990: 5). Samas on seisukohti, mille kohaselt organisatsiooni tegevust
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koordineerib tegelikult mitteformaalne struktuur. See tdihendab, et formaalne struktuur
on eelkdige seadusandlikuks fassaadiks organisatsiooni keskkonnale, mitte tegeliku

kditumise mojutajaks (Egeberg 1999: 157).

Nii Cunningham (1979) kui Aiken (1980) eristavad organisatsiooni struktuure ja
organisatsiooni protsesse. Organisatsiooni struktuurid hdlmavad suurust, horisontaalset
ja vertikaalset diferentseeritust ja rollijaotust. Sellele vastanduvad vastavad
organisatsiooni protsessid, mis iseloomustavad organisatsiooni liikmeid ning sisaldavad
iilesannet, vastastikust tegutsemist ja selle vastasmdjusid. Protsessid erinevad
struktuuridest selle tottu, et viimased varieeruvad tiitipiliselt organisatsiooni litkmete
seas, kes asetsevad organisatsiooni struktuuri horisontaalse-vertikaalse teljega méératud

kohtadel.

Kokkuvotvalt voib organisatsiooni struktuuri komponentide kujunemise pdhjustest esile
tuua toojaotuse, koordineerimise ja tdosoorituse efektiivsuse. Viimati nimetatuid saab
kirjeldada 14bi formaliseerituse, tsentraliseerituse ja komplitseerituse. Erisused kolme
komponendiga kirjeldatud organisatsiooni struktuurist voivad olla pdhjustatud
mittetdpsetest todjaotustest vOi protsesside kirjeldustest. Nimetatud olukorda vdib

kirjeldada Egeberg’i poolt eristatud formaalne ja mitteformaalne struktuur.

Uldiselt aktsepteeritakse viidet “struktuur jilgib strateegiat” (Fredricson 1986: 281).
Poliitikute jaoks olnud alati olulise tdhtsusega see, kuidas muutused organisatsioonis
mojutavad poliitika kujundamist ja realiseerumist. Sellest 1dhtuvalt tuleks avaliku
halduse organisatsiooni reformimisel leida, mis on haldusreformi eeldatav koostisosa,
millised on seosed formaalse struktuuri ja tegeliku kditumise vahel. Nimetatud seosed
otsuste tegemisel on uurimusteemadena pikka aega huvi pakkunud. Samas on kdrgema
astme ametnike jaoks oluline asjaolu, kuidas muutused organisatsioonis mdjutavad

otsuste tegemist (Egeberg 1999: 155-156).

Kohalike omavalitsuste erinevate tiidesaatvate struktuuride toimemojusid analiitisinud
empiiriliste uuringute kisitlused lubavad struktuuri hiipoteesid jagada kolme peamisse
kategooriasse: tehnilised toimemodjud, konkurentsialased toimemdjud ja poliitilised
toimemodjud. Need struktuuri hiipoteesid votavad arvesse kohalike voimuesindajate
vastutuse taset avalikkuse ees ja efektiivsust, millega olemasolevad ressursid
transformeeritakse teenindussfddri viljunditeks. Teiste sonadega vdivad kohased

struktuurid aidata siivendada veendumust, et ametkonnad pakuvad Gigeid ja vajalikke
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teenuseid Oige ja kohase hinnaga (Boyne 1992: 335). Efektiivseks avaliku teenuse
osutamiseks peaks teenuse osutamiseks sobivama organisatsiooni struktuuri selgitama

eelnev uuring.

Kohaliku omavalitsuse organisatsiooniline, eelarveline- ja haldusterritoriaalne
korraldus, omavalitsuse funktsioonid ja vastavate ressursside maht - koik need
valdkonnad on kohalike omavalitsuste haldussuutlikkuse tagamisel omavahel seotud
ning seetottu tuleb neid vaadelda koostoimes ja rakendada omavalitsussiisteemi
taiustamisel paralleelselt. Siisteemi tdiustamise kavandamisel on otstarbekas silmas
pidada kahte faktorit, mis mojutavad organisatsioonide vastuvotlikkust regulatiivse
(institutsionaalse) keskkonna muudatustele. Esiteks muudatuste mojutamiseks kasutatav
loogika. Erasektorit ja muid tulundusorganisatsioone voib eriti veenda loogika, mis
rohub  majanduslikele  saavutustele; avalikud ja muud  mittetulunduslikud
organisatsioonid aga voivad olla eriti mojutatud rahaeralduste loogikast (Casile et al.
2002: 192), millele lisandub keskvalitsuse poolt teostatud administratiivne loogika

(Boyne 1992: 354).

Teiseks mdjutavad vastuvotlikkust muudatustele konkurentsitingimused turgudel, kus
organisatsioonid tegutsevad. Korge konkurentsiga turud loovad klientidele mitmeid
alternatiive ning sunnivad organisatsioone ellujddmise huvides keskenduma
kliendisuhetele. Korge konkurentsiga turul tegutsevad organisatsioonid vdivad
institutsionaalseid muudatusi vastu votta ainult siis, kui see parandab nende efektiivsust.
Seega tuleks heterogeenset vastuvotlikkust institutsioonilistele muudatustele jélgida
isegi eraorganisatsioonide seas, kuna need kodige korgema konkurentsiga turul tegutsejad
votavad institutsionaalse muudatuse vastu ainult siis, kui see on majanduslikult kasulik

(Casile et al. 2002: 192).

Eeltoodut kinnitab era- ja avaliku sektori vordlus (vt. tabel 1), mis toob vilja pohilised

erinevused era- ja avaliku sektori vahel.

Tabel 1. Era ja avaliku sektori vordlus

Erasektor Avalik sektor
Omandidigusest tulenev Aktsionarid Poliitiliste tihenduste litkmed
juhtimine
Tulu péritolu Aritulu Maksutulu, tasuline teenus
Vilised tegurid Turujoud Poliitilised joud
Esindatavus Era- voi isiklik huvi Avalik huvi

Autori koostatud, Boyne 2002: 99 ja Coggburn 2001: 226 pdhjal
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Eesti avaliku halduse organisatsioon moodustatakse voi muudetakse tildjuhul ldhtuvalt
Vabariigi Valitsuse seadusest vdi kohaliku omavalitsuse korralduse seadusest. Samas
toob Boyne (1992: 354) vilja empiirilise vaakumi probleemi kohalike omavalitsuste
reorganiseerimisel. Ilma empiirilise uuringuta vdib reorganiseerimise tulemuseks olla
norga efektiivsusega kohaliku omavalitsuse silisteem, mis kaldub edasistele

struktuurilistele reformidele.

Organisatsiooni struktuuri mdjutavad vélised tegurid (vt. tabel 1), mille suhtes
organisatsioon on erineva tundlikkusega. Nii mdjub tulundusorganisatsioonidele
majanduslik saavutusloogika ja avalikule organisatsioonile rahaeralduse ja keskvalitsuse
kdsu, ehk administratiivne loogika. Lisaks muutusi mojutavale loogikale on
turukonkurentsil moju kdigile organisatsiooni tiilipidele. Eelnimetatut on otstarbekas

silmas pidada organisatsiooni struktuuri muutuste kavandamisel.

Kokkuvotvalt saab organisatsiooni struktuuri iildise késitluse kohta delda, et struktuur
on organisatsioonile olemuslikult omane. Organisatsiooni struktuuri saab vaadelda 14bi
struktuuri  komponentide. Viimaste kujunemist pohjustavad vajadus tdojaotuse,
koordineerimise ja efektiivsuse tdstmise jarele. Organisatsiooni struktuur on tundlik ja
mojutatav erinevate tegurite poolt. Teades struktuurile mdjuvaid tegureid on vdimalik
organisatsiooni toimimist mojutada. Avaliku halduse organisatsiooni struktuuri
komponentide tidpsem késitlemine ja uurimine on pohjendatud vajadusega selgitada

organisatsiooni sisemist toimimist ja seda mdjutavate tegurite mdju ulatust.

1.3. Komplitseerituse loomine avaliku halduse organisatsioonis

Igale organisatsioonile on iseloomulik organisatsiooni litkmete vaheline t6ojaotus.
Organisatsioonisiseselt on nimetatud jaotus enamasti individuaalne. Teoreetilises

kisitluses nimetatakse seda organisatsiooni komponenti komplitseerituseks.

Komplitseeritus nditab organisatsioonisisest spetsialiseerituse vOi todjaotuse astet
(horisontaalne diferentseeritus), organisatsiooni hierarhia astmete arvu (vertikaalne
diferentseeritus), geograafilise hajutatuse wulatust (Robbins 1990: 6). Viimast
nimetatakse ka ruumiliseks hajutatuseks (Fredricson 1986: 284). Hajutatud struktuuri

kontrastiks on konsolideeritud struktuuris vaid moned tksused, ddrmuslikel juhtudel
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koguni ainult iiks, mis katab terve piirkonna (Boyne 1992: 334). Uks struktuurilise
diferentseerumise pdhjusi on organisatsiooni suurenevad mddtmed (Christenson et al.
1980: 90). Mida komplitseeritum on organisatsioon, seda olulisemaks muutub tegevuste

koordineerimine ja juhtimise efektiivsus.

Samal tasandil asuvate erinevate iiksuste arvu kirjeldab horisontaalne diferentseeritus
(Ivancevich et al. 1996: 587), voi horisontaalne fragmenteeritus (Boyne 1992: 334).
Horisontaalse diferentseerituse koige ilmsem véljendus on osakonnastumine ja
spetsialiseerumine (Christenson et al. 1980: 90). Osakonnastumine on gruppide
moodustamine lahendamaks tegevuse koordineerimise kiisimust (Robbins 1990: 84).
Osakondi moodustatakse tavaliselt funktsionaalsetel vOi territoriaalsetel alustel,
toodetest voi klientidest 1dhtudes (Ivanchevich et al. 1996: 581), sellist néhtust saab
nimetada ka iiksuste loomiseks kas absolutiseeritud tingimustel voi elanikkonnale
standardiseeritud (Boyne 1992: 334). Samas on osakond avaliku halduse
organisatsioonis administratiivne liksus, mis pakub {ihte vdi enamat teenust ja mille juht
on vastutav linnapea, abilinnapea, administraatori voi nendest mitme ees (Aiken et al.

1980: 636).

Spetsialiseerumise printsiibi valik peab tagama iihesed tagajirjed poliitikas. Piirkonna
printsiibist ldhtuv spetsialiseerumine kaldub arendama staatilisi maailma mudeleid, nii
nditeks on erinevate valdkondade probleemid selgelt koondatud iseloomustama iihte
geograafilist piirkonda. Teisalt, spetsialiseerumine vastavalt tegevusvaldkondade jargi
avardab véljavaateid, jaotades piirkondi ja ignoreerides piirkondliku huvi erinevusi

(Egeberg 1999: 157).

Eeltoodu pohjal néitab horisontaalne diferentseerumine samal tasandil asuvate iiksuste
arvu. Nende iiksuste ehk osakondade loomisega piiiitakse lahendada gruppide vahelise
koordineerimise kiisimusi. Territoriaalsest (piirkondlikust)- vdi funktsionaalsest
(tegevusvaldkonnast  ldhtuvast)  printsiibist, tootest vOi  kliendist  l&htuva

spetsialiseerumisega lihtlustatakse késitletavate probleemide lahendamine.

Teoreetilise késitluse kohaselt on organisatsioonides vdimalik sama todtajate arvu
juures omada erinevat arvu hierarhiatasandeid. Tasandite arv méérab juhtimisulatuse,
mis néitab otsealluvate arvu (Mullins 1994: 318). Juhtimisulatus méérab organisatsiooni

korguse-madaluse modte (Robbins 1990: 87-89). Viimane viitab vdimuhierarhiale,
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mille osaks on aruandmise kord, mida kirjeldab vertikaalne diferentseerumine (Jones

1995: 52) ehk vertikaalne fragmenteritus (Boyne 1992: 334).

Vertikaalse diferentseerituse suurendamine voib nduda formaalsete voi mitteformaalsete
organisatoorsete muudatuste sisseviimist teatud rollide ja alliiksuste piires, mis viib
teatud administratiivse personali rollide muutumisele, kuna neid julgustatakse voi neilt
ndutakse teatud operatsiooniliste vastutuskohtade delegeerimist ning enese kurssi
viimist laiemate teemadega. (Aiken et al. 1980: 636). Seda kinnitab ka Johns (1995:
52), et voimuhierarhia méérab organisatsioonis kéditumisrolli — tegevused, mida isikult
oodatakse tulenevalt tema positsioonist organisatsioonis. Samas diferentseerituse
viahendamine {ildistab rolle, mis vdhendab edutamise, kui motiveerimiskomponendi

voimalusi (Robbins 1990: 87-89).

Eelnevale toetudes voib Oelda, et hierarhiatasandite arvu suurenedes ka komplitseeritus
suureneb. Praktikas tihendab see seda, et mida rohkem on organisatsioonis astmeid,
seda keerukamad on otsuste kooskdlastamised ja aeglasem nende rakendamine (Egeberg
1999: 165-166). Seosele vertikaalse diferentseerumise ja koordinatsiooni vahel ning
kontrolli keerukus kasvule on viidatud ka varasemates uurimustoodes (Robbins 1990:
87-89; Aiken et al. 1980: 636; Boyne 1992: 336). Samas voivad sellised probleemid viia

omakorda lahenduste otsinguni ja innovaatiliste ettepanekuteni (Aiken ef al. 1980: 636).

Struktuurne keerukus vOimaldab luua korgemate tasandite poolt eristatud
ekspertiisibaase, mille tulemusel a) probleemid kaardistatakse laial skaalal, b) saadaval
on eristatud informatsioon ja véljavaated probleemi innovaatiliseks lahendamiseks.
(Aiken et al. 1980: 636). Samas suureneb tdendosus, et informatsioon moondub

korgema struktuuri korral (Robbins 1990: 87-89).

Kokkuvdtvalt saab nimetada, et muutes juhtimisulatust saab muuta vertikaalset
diferentseerumist. Viimane avaldab moju nii organisatsioonis oleva informatsiooni
litkkumise kiirusele, selle adekvaatsusele, sammuti isiklikele kditumisrollidele, kui ka

otsuste tegemisele ja nende rakendamisele.

Empiirilised uuringud on ndidanud, et osakonna struktuur pdhjustab tdsiseid infosulge
ja konflikte olulistes poliitika- ja juriidilistes kiisimustes (Egeberg 1999: 193), kuna
erinevad hoivatud grupeeringud, osakonnad ja kihistused piitiavad laiendada voi kaitsta

oma positsiooni konkurentide eest (Aiken et al. 1980: 636). Uuringute tulemused
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viitasid sellele, et infopuudus oli neli korda suurem osakondade vahel kui
osakonnasiseselt. Konfliktid poliitika olemuse iile olid osakondadevahelisel suhtlemisel
kaks korda sagedasemad ja konflikte seadusandluse iile esines 50% rohkem osakondade
vahel vorreldes konfliktide arvuga osakonnasiseselt. Organisatsiooni piirid ei pruugi
takistada suhtlemist aga nad loovad osaliselt ldbimatuid tokkeid, mis takistavad info
kulgu (nii saaja kui saatja pool) ja mis vihendab probleemide lahendamise efektiivsust,
eriti juhul, kui tegemist on pohimottelise voi juriidilise kiisimusega (Egeberg 1999:
193). Samas on osakonnasisesed erineva spetsialiseerituse tasemega madalama tasandi
iiksuste juhtide vahelised kontaktid sageli kaudsed ja suunatud 1dbi nende tihise iilemuse
— osakonnajuhataja. Selle tulemusel tekib osakonnajuhatajate (kuid mitte tingimata
nende asetditjate) osas korgenenud ootus probleemide lahendamise osas. Sarnaselt
pakub osakonnajuhatajate roll osakondadevahelises koordineerimistegevuses neile
kaugelt enam teavet teiste osakondade tegevusest ja huvidest, kui on kittesaadav
madalama tasandi ametnikele. Jarelikult soodustab osakonnastumisest vorsuv eristatus
ettepanekute esitamist osakonnajuhatajate poolt rohkem, kui nende alluvate poolt.
Lisaks ndouab organisatoorsete juhtimistasandite suurenemine sageli delegeerimist voi
administratiivse vastutuse suunamist ametnike madalamale tasandile. Niisugused
delegeerimised puhverdavad vo&i isoleerivad osakonnajuhatajad teatud wulatuses
igapdevasest tegevusest ja vdimaldavad neil koondada oma energia osakonna
probleemide analiilisimisele ning innovaatiliste ettepanekute formuleerimisele (Aiken et

al. 1980: 638).

Teoreetilises késitluses tdhendab osakondade tlikeldamine koordineerimise protsessi ja
konfliktide lahendamise viimist organisatsiooni hierarhias tipp-juhtkonna tasemele.
Uhendamised aga suunavad neid protsesse allapoole vabastades seega kdrgemad
ametnikud teatud osast iilesannetest, samas aga vdhendades organisatsioonis toimuva
siseinfo hulka. Uuringu tulemused reorganiseerimistest kinnitavad neid viiteid.
Ametnikel, kes olid seotud osakondadega, mis olid mitmeks jaotatud, oli vihem
konflikte kui neil, kes tootasid iihendatud/liidetud osakondades. Esimesel juhul
konfliktid e1 kadunud, vaid liikusid osakonnast véljapoole ning hierarhias iilespoole,
teisel juhul aga jdid konfliktid osakonna sisse (Egeberg 1999: 164). Samas on
tdheldatud, et suurte avaliku halduse organisatsioonide reformitraditsioon eelistab

vidiksemat arvu ja modtmetelt suuremaid administratiivseid tiksusi, mis pakuvad
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okonoomsemaid, enam spetsialiseeritud ja iildiselt paremaid teenuseid (Christenson et

al. 1980: 90).

Sarnaselt infolitkumisele ja konfliktidele saab mdjutada tegevustulu. Organisatsiooni
suurenenud mooOtmed maéadravad toimimisskaalal nii diferentseerituse, kui ka
majanduskasu, kuid viimase skaala kaldub organisatsiooni mdodtmete suurenedes
langema, kuna organisatsiooni ladvik muutub liiga suureks (Christenson et al. 1980:
90). Boyne (1992: 336) on kirjeldanud olukorda, kus paisunud organisatsioon voib
takistada tegevusvaldkonna majanduspotentsiaali realiseerimist ja pdhjustada kulude
suurenemist. Samas tulu suureneb, kui kohaliku omavalitsuse ithe ametkonna siseselt
pakkuda {iiksteisega tihedalt seotud teenuseid. Sellisel juhul koik pakutavad teenused
katavad teatud osa iildkuludest. Siiski saab majanduslikku efektiivsust taotleda ka
mitme ametkonna siisteemis, kui tegevusvaldkonna teenused on koondatud iihele
vertikaalse diferentseerituse tasandile, mitte aga erinevatele tasanditele. Siit tuleneb, et
kui tegevusvaldkonna majanduspotentsiaal viitab sellele, et vertikaalne fragmenteeritus
vidhendab tegutsemise efektiivsust, viitab see iihtlasi ka sellele, et vertikaalne

kontsentratsioon annab tulemuseks efektiivsuse suurenemise.

Egebergi ja Aikeni poolt esitatud tulemuste pohjal saab struktuuriiiksuste ehk
osakondade poolt pdhjustatud konflikte vaadelda kui osakondadevahelist
konkurentsivditlust. Lisades siia Boyne poolt uuritud majandustulu aspekti, mille
kohaselt tekib kulude kokkuhoid, kui sarnased teenused koondada thte
struktuuriiiksusesse, saab jdreldada, et kujundades sédstlikku ja efektiivset

teenusepakkumist on eelistatum horisontaalselt kontsentreeritud struktuur.

Eesti avaliku halduse organisatsioonide horisontaalne diferentseeritus méératakse dra
organisatsiooni podhimédrusega, mis kinnitatakse kas kohaliku omavalitsuse volikogus,
Vabariigi Valitsuses voi vastavas ministeeriumis. Horisontaalset spetsialiseerumist saab
vaadelda 1ldbi osakonnastumise. Viimane toimub {iildjuhul funktsionaalsetel alustel.
Vertikaalset spetsialiseerumist saab vaadelda niiteks 14bi ministeeriumi osakonna ja
haldusala ameti. Uuringud néitavad (Egeberg 1999: 165-166), et seal, kus nimetatud
vertikaalne spetsialiseerumine eksisteerib, tdidetakse paljud sarnased iilesanded
administratiivtasemel — osakonnad tegelevad nditeks poliitiliste eesmérkide seadmisega,
eelarvete koostamise, seadusandluse ja juhtnéoridega, kdrgemate ametnike viarbamise ja

administratiivstruktuuri  kujundamisega. Poliitilised valikud aga on mojutatud
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organisatsioonist, milles nad vélja on tootatud. Ametite ametnikud, vastupidiselt nende
kolleegidele ministeeriumi tasemel, saavad tegutseda vdhem oma &drandgemise jérgi

valitsuse tasemel olevates poliitilistes protsessides.

Vertikaalne diferentseeritus ja detsentraliseeritus voimaldab KOV-1 madalamaid
tarbimiskulusid. Vastandina kalduvad iihendatud ja kontsentreeritud struktuurid olema
seotud korgemate tarbimiskuludega. See tdendab, et laiade turuosadega suurte
omavalitusiiksuste tehnilised eelised, nagu niiteks piirkonna majandusefektiivsus,
kaalutakse iiles konkurentsi- ja poliitiliste kulutustega — néiteks sisemigratsiooni

parssimise ja avaliku jérelevalve probleemidega (Boyne 1992: 352).

Toetudes eelnevale voib kokkuvdtvalt Gelda, et komplitseeritus on avaliku teenuse
osutamise seisukohalt oluline komponent. Tuleb ndustuda Egeberg’i (1999: 165-166)
seisukohaga, et tdidesaatva voimu formaalne iilesehitatus on iiks paljudest faktoritest,
mida peab arvestama, et aru saada ja mdista avaliku poliitika tulemusi. Komplitseerituse
kujundamine, arvestades selle suurt moju alates isiklikest kéitumisrollidest kuni
majandustuluni, nduab igakordset pohjalikku mdjude analiitisi. Kuigi Eesti avalikus
halduses fikseeritakse organisatsiooni komplitseeritus tavaliselt organisatsiooni
alusdokumendis, milles nédidatakse dra organisatsiooni diferentseeritus koos
pohiiilesannetega, ei ole autorile olnud kittesaadavad uurimuste tulemused, mis eelnesid

nimetatud dokumentide koostamisele ja kehtestamisele.

1.4. Formaliseerituse roll ja kujunemine avaliku halduse
organisatsioonis

Organisatsiooni liikkmete vaheline td6jaotus tuleb sétestada viisil, mis soodustaks
tootajate efektiivset toopanust nende ametikohal. Praktikas enam levinuks on kirjalikud
ametijuhendid ja erinevad korrad, mis sétestavad teatud protseduurireeglid. Teoorias

nimetatakse neid reeglite ja reglementide médra formaliseerituseks.

Formaliseeritus nditab kirjalikes dokumentides méédratud organisatsiooni reeglite,
protseduuride, instruktsioonide ja suhtlemise ulatust (Mullins 1994: 305; Fredricson
1986: 283). Reeglite ja juhendite kui todprotsessi koordineerimise abivahendi eesmérk

on vidhendada todtajate suva tegevustes ettetulevate valikute tegemisel, et saavutada
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parim tulemus voimalikult madala hinnaga (Scott 1992: 231). Reegleid peetakse ka
igapdevatoimingute raamistikuks (Hage ef al. 1967: 82). Organisatsiooni suuruse
kasvuga kasvab surve tidpsema organiseerituse jirele (Blau er al 1992: 215), mis

pohjustab formaliseerituse ulatuse kasvu.

Formaliseeritus osutab standardiseeritud tookohtade arvule organisatsioonis. Mida
korgem formaliseeritus, seda rohkem on reguleeritud tootaja kditumine. Seda on
vOoimalik saavutada organisatsioonis, kus tdotaja teab reegleid ja reguleerivaid
protseduure. Mida enam on tegevus standardiseeritud, seda vdhem jédtab ta
valikuvdimalusi (Vadi 1996: 224), piirab ambitsioonikust ja otsuse tegemise vabadust

(Fredricson 1986: 283).

Mintzberg (1991: 334) toob vilja neli standardiseerituse viisi: todprotsessi-, toodangu-,
oskuste- ja normide standardiseerimine. ToOprotsessi standardiseerimine méérab dra
toosoorituste programmi. Toodangu standardiseerimisega nididatakse dra oodatavad
tulemused. Oskuste standardiseerimine méédrab kindlaks, missugused oskused ja
teadmised peavad olema konkreetsel tookohal tootaval inimesel. Normide
standardiseerimine loob aluse tOotajate iihistele uskumustele. Need standardid on
peamisteks organisatsiooni koos hoidvateks struktuuri osadeks. Paljud organisatsioonid

ei eelista ihte mehhanismi teisele, vaid kasutavad neid samaaegselt.

KOV-I tuleb formaliseerituse kujundamise juures tdhelepanu pdoorata jargmisele
uurimustulemusele (Christenson et al. 1980: 98), mille kohaselt kaldub kdrgema
sissetulekuga piirkondades olema parem kord ja kdrgem teeninduskvaliteet ning
linnastunud piirkonnad kalduvad pakkuma parema kvaliteediga teenuseid. Sama
uurimuse kohaselt esineb sageli kohalike omavalitsuste organisatsioonidel védhest
vastuvdtlikkust klientuuri muutuvatele vajadustele. Pohjused on kahesuguseid (Aiken et

al. 1980: 650):

e Madalama tasandi ametnike vOimupiiride ulatuse piiratuse ning oma too
tulemuste tajutud vdhene moju pdohjustavad teenindussfadri ametnike tunduvalt
viiksema uuendusettepanekute arvu esitamise, kui nende kesktasandi iilemuste
puhul.

o Kesktasandi ametnike piitidlused viia ellu nii tehnilisi kui ka administratiivseid

muudatusi on pigem reaktsioon sisemistele koordinatsiooniprobleemidele, kui
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teenindussfaédri funktsioneerimise kitsaskohtadele. Vertikaalne diferentseeritus
suurendab lilemtasandi poliitika ja madalama tasandi tegutsemise kooskdla
saavutamise probleeme. Nende koordinatsiooniprobleemidega tegelemiseks
esitatud uuendusettepanckud pohinevad aga pigem sisemistel kui vilistel

informatsiooniallikatel.

Egebergi (1999: 193) uuringud kinnitavad iilaltoodut, et esiteks kontakteerumise tavad
ja informatsiooni vahetamine organisatsiooni eri osade vahel peegeldab suurel mééral
formaalset struktuuri administratiivaparaadis. Teiseks informatsioonivoog véheneb
organisatsiooni piiride suunas ning tegelikud kontakteerumise mudelid peegeldavad
iisna toetruult organisatsiooni kaarti isegi véikese suhtluspotentsiaaliga ning

edutamisega distsiplineerivates biirokraatiates.

Reeglid ja juhendid standardiseerivad ametikoha ja piiravad todtaja tegutsemise
vabadust. Eelnevalt kirjeldatud Aikeni ja Egebergi poolt ldbiviidud uurimuste pdhjal
voiks eeldada, et valdavalt ei kirjelda reeglid ja juhendid tagasiside protseduure.
Viimane pohjustab informatsiooni sumbumise ja mitteadekvaatse tegevustulemuste

peegelduse hierarhia korgematel tasanditel.

Kuigi enamik ametnikke suurel osal ajast iiritavad vastata oma formaalse rolli ootustele
(Egeberg 1999: 161) ning ametniku tegevus on piisivalt lisanduvate reeglistike tottu
muutunud aeglaseks, jdigaks ja ebaefektiivseks (Coggburn 2001: 225), on viiksemates
omavalitsustes persoonide moju kohati méaravam kui reeglistikud. Sarnane tendents on
ilmnenud ka viikeriikides, kus isikud vdivad osutuda mdjukamateks kui formaalsed
struktuurid, protseduurireeglid voi institutsioonid. Inimesed ei paigutu nii kergelt
institutsionaalsetesse piiridesse, sageli muudavad juhid ja teised mdjuvdimsad
iiksikisikud formaalseid reegleid (seadusi, pohiméérusi, ametijuhendeid, organisatsiooni
eesmdrke) enda soovide ja huvide kohaselt. Seetottu, erinevalt suurriikidest on
vaikeriikides formaalsed reeglid paindlikumad ja seega tuleks véikeriikides keskenduda

just kultuuriliste muutuste saavutamisele (Randmaa 2002:18).

Spetsialistist ametnike puhul voib eeldada nii madalat formaliseeritust kui
detsentraliseeritust. Nimetatud véidet kinnitab uurimus, mille kohaselt on positiivne
seos administratiivse profesionalismi ja personali deregulatsiooni vahel (Coggburn
2001: 233). Spetsialistid eeldavad detsentraliseeritust otsustes, mis mdjutavad nende

t60d vahetult ja nad on huvitatud oma t66 tehnilisest sooritusest, mitte strateegiliste
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otsuste  tegemisest. Selline eeldus viitab madalale formaliseeritusele ja
tsentraliseeritusele. Tsentraliseerimine siiski piirab strateegiat rohkem kui mdjuv otsus.

Selline olukord mdjutab spetsialistidest ametnike aktiivsust.

Standardiseerituse negatiivsus ilmneb selles, kui kehtestatud reeglid on koostatud liiga
detailselt ja neid jélgitakse jdigalt, selle asemel et kohandada need konkreetse
situatsiooni vajadustele. Reeglite range jargimine takistab operatiivset reageerimist
keskkonna muutustele, mille tulemusena muutub otsustamine jdigaks ja organisatsiooni
saavutused kannatavad (Jones 1995: 68). Protseduuride jiikuse probleemile on juhtinud
tdhelepanu ka Boyne (2002: 102), nimetades avalikku sektorit biirokraatlikumaks ja
jaigemaks kui erasektorit. Esialgne pohjus reeglite paljususe tekkimiseks oli
personaliprobleemid, nagu onupojapoliitika ja eestkoste ning erinevad arusaamised
oiglusest, vordsetest toovotu voimalustest jne. Niiiidseks on kuhjunud reeglistikku raske

pidada ratsionaalseks voi loogiliseks (Coggburn 2001: 225).

Avaliku halduse organisatsioone iseloomustav reeglite paljusus on tekkinud ajalooliselt
erinevatel pohjustel. Eeldus, et ametnikud organisatsioonis on valdavalt oskamatud ning
vajavad efektiivseks to0ks rohkesti reegleid ja regulatsioone, viib autokraatse juhtimise
domineerimiseni, kus kontroll avaldub nii formaliseerituses kui otsustuspddevuse
koondumises tippjuhtkonnale. Toodud eeldus ei ole aga praktikas kinnitust leidnud,
millest voib jdreldada, et spetsialistide piisava olemasolu juures vOiks kasutada enam

madalama formaliseerituse eeliseid.

Madala formaliseerituse korral tuleb arvestada Egeberg’i (1999: 165-166)
tahelepanekuga, et Kkiitumiseelistuste valikul kiitub organisatsioon sarnaselt
iiksikisikule. Tegutsemisvabaduse korral pdorab ametiasutus kdige rohkem téhelepanu
professionaalsusele ja jdrgmisena tarbijate ning klientide huvidele. Alles seejérel
pooravad nad enam tdhelepanu ministeeriumi tipp-poliitikute signaalidele voi
elanikkonna eest seisvatele organisatsioonidele. Kuid ametiasutuste suhteline
autonoomia ministeeriumi osakondadest viitab sellele, et neil on vdhem voimalusi
mdjutada otsuste tegemist. Ministeeriumi osakonnas aga on prioriteediks ministeeriumi
juhtkonnast tulevad juhised ja professionaalsusega seotud kiisimused. Jargmisena
pooratakse tdhelepanu elanikkonna gruppidele ja alles pérast seda arvestatakse ametnike

huvidega. Uldiselt vihendab vertikaalne spetsialiseerumine poliitilise jirelvalve ja
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kontrolli potentsiaali. Toodud tdhelepanekut tuleb arvestada formaliseerituse

kujundamisel, mis peaks katma KOV-i organisatsiooni kdiki tegutsemisvaldkondi.

Hoolimata organisatsiooni reglementeerimise otstarbekusest on KOV-s teatud
valdkondi, kus puudub tipsem regulatsioon. Uhe sellise valdkonnana saab nimetada
tooprotsessi standardeid, mis praktikas on reguleeritud iihelt poolt viitega kas
kollektiivsele organi (nditeks: linna- voi vallavalitsus) voi ameti tasandile ja teiselt poolt
ameti t0Otaja ametijuhendi kirjeldusele. Sellise toOprotsessi kirjeldamismeetodi
puuduseks voib pidada protsessi katkemise ohtu, kuna puudub protsessi esmatasandi
kirjeldus. Ehk néditeks reglemendis on teostajaks miédratud ametiasutus, siis
ametiasutuse ametnike ametijuhendites ei pruugi olla vastavat kohustust kirjeldatud.
Teiseks valdkonnaks on pakutavate teenuste standardid, mis praktikas tdhendab seda, et
avaliku halduse organisatsioonide poolt pakutud teenuste kvaliteet on nii ajas kui
piirkonniti erinev. Nii Tallinna - kui Tartu Linnavalitsuses ei ole kirjeldatud oodatavate
tulemuste ehk teenuse standardit. Nimetatud olukord pShjustab ebaselgust t60 soorituse
ja tulemuse seose vahel. Sama probleemi on kirjeldanud Boyne (2002: 102) oma

uurimuses, tuues vélja avaliku halduse t66 soorituse ja t006 tulemuse ndrga seose.

Kokkuvdtvalt saab nentida, et formaliseeritus aitab organisatsioonil saavutada parimat
tulemust vOimalikult madala hinnaga. Samas formaliseerituse kasv  viib
organisatsioonilise jdikuseni ja saavutuste vihenemiseni. Kohalikes omavalitsustes peab
formaliseeritus tagama tegevuste ja teenuste lihtlase kvaliteedi ja vordse kittesaadavuse.
Parima tulemuse saavutamiseks voiks taotleda kdrget formaliseeritust detsentraliseeritud

struktuuri korral, mis tagaks organisatsiooni efektiivse otsustamise ja paindlikkuse.

1.5. Tsentraliseerituse erisus avaliku halduse organisatsioonis

Organisatsiooni efektiivsuse seisukohalt on otstarbekas siduda vastutus ja otsustus.
Selline ldhenemine tdhendab, et otsustus delegeeritakse nii madalale, kui voimalik ja
seotakse otsuste tegemine isikliku vastutusega. Otsustuse delegeerimisega
organisatsiooni hierarhias allapoole saavutatakse otsuse tegemine maksimaalse
informatsiooni keskkonnas ning tagatakse seeldbi ka organisatsiooni paindlikkus.

Nimetatud olukorda késitleb organisatsiooni struktuuri tsentraliseerituse komponent.
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Uheselt vaib delda, et tsentraliseeritus niitab otsustusvdimu jaotust organisatsioonis.
Tsentraliseerituks voib organisatsiooni pidada siis, kui voimu hoitakse tippjuhtkonna
kdes. Detsentraliseerituks siis, kui otsustusvéimu omavad vahetu tegevuse sooritajad.
Nimetatud késitlus puudutab organisatsiooni hierarhia tasandi digust langetada tihtsaid

otsuseid (Huber et al. 1986: 581), mis on ka Ioplikud (Robey et al. 1977: 383).

Samas voib tsentraliseeritust kirjeldada ldbi mdiste operatsioonide autonoomia. Termin
defineeriti alaliste tegevjuhtide ja nende personali poolt vastu vdetud 10plike otsuste
proportsioonina, mis hdlmab iga tegevjuhi poolt alluvatele delegeeritud otsust. Kuigi
seda muutujat arvestatakse sageli pelgalt tsentralisatsiooni poordvairtusena, esinevad
siin kontseptuaalsed erinevused. Autonoomia annab parema iseloomuliku tunnuse
ametkondliku panuse kohta, mida lepingulistelt juhtivtdotajatelt oodatakse ning niitab
seeldbi pakutavate ja eeldatavalt lepinguga kinnitatud teenuste ulatust (Robey et al.

1977: 383).

Tsentraliseerituse juures tidheldatakse nii positiivsed ja negatiivsed kiilgi. Positiivsest
kiiljest lihtsustab tsentraliseeritus {ihtse poliitika elluviimist, hoiab &ra alliiksuste liigse
iseseisvuse, suurendab tulu spetsialiseeritusest (kaasa arvatud parem varustatus) ning
saavutab mastaabiefekti kaudu lisakulude viahenemise (Mullins 1994: 316-317). Kuigi
tsentraliseeritus tagab iildiselt otsuste vahelise tiheda koordinatsiooni, voib otsustajate
ringi ahenemine kaasa tuua protsessi alguste edasilikkumise vOi1 tulemuste
mittevastavuse strateegiatele (Fredricson 1986: 285), mis muudab organisatsiooni
jaigaks.

Organisatsiooni  jiikust, mis  kaasneb  sageli  organisatsiooni  suurusega,
kompenseeritakse sageli detsentraliseeritusega, mida kinnitavad mitmed uuringud, mis
nditavad negatiivset korrelatsiooni organisatsiooni suuruse ja tsentraliseerituse vahel
(Robey et al. 1977: 384, Fredricson 1986: 283). Detsentraliseerituse positiivseks kiiljeks
on madalama astme juhtide voimaluses teha otsuseid. Hierarhiatasandis allpool tehtud
otsused soodustavad paindlikkust ja reageerimiskiirust, samas tuues vastutuse ametite ja
jaoskondade juhtide tasemele. Delegeerimine suurendab alama astme juhtide
motiveeritust ja soodustab viljadpet (Jones 1995: 66), mis samas toob kaasa otsustuses

osalejate arvu suurenemise tottu organisatsiooni ressursside jaotuse (Hage et al. 1967:

72).

25



Praktikas ilmneb ka detsentraliseerimise negatiivsus, kus suurema otsustusdiguse
delegeerimisega kaasneb oht kaotada kontroll otsusetegemise protsessi iile ja
planeerimisprotsessi keerulisemaks muutumine. Robey ja kaasautorite (1977: 387)
hinnangul saab sellist ohtu véltida delegeeritud tegevuse tidiendava koordineerimise ja
kontrolliga. Eeltoodu pdhjal vdib eeldada negatiivset seost tsentraliseerituse ja
komplitseerituse vahel. Viimane viitab olukorrale, kus organisatsiooni komplitseerituse

tous 1dbi lisanduvate juhtimistasandite voib viia detsentraliseerimiseni.

Avaliku halduse organisatsioonidele on iseloomulik madal juhtimise autonoomsus.
Organisatsiooni  juhtidel puudub vabadus vastavalt vajadusele reageerida
viliskeskkonna muutustele. Avaliku halduse organisatsiooni juhilt ndutakse hierarhia
(reeglid, kantseleilikkus) jélgimist ilma kasuta (tuluta) (so. ilma vabaduse ja vdimuta
juhtida oma alluvaid). On arutletud avaliku juhtimise tagasihoidliku tulemuslikkuse {ile,
milles personaalne tulemus on eriti madal, kuna reeglid on jdigad ja edutamine
paindumatu (Boyne 2002: 100). Negatiivne on tippjuhtkonna {ilekoormatus ning
hoivatus operatiiviilesannetega ja sellest tingitud strateegilise planeerimise pinnapealsus
(Jones 1995: 65). Eelnimetatud olukord paraneks, kui rakendada votteid, milles
omavalitsusorgan annab oma alliiksusele teatud iilesannete voi kiisimuste otsustamiseks
1opliku  otsustamise oOiguse vOi Oiguse korgemal tasandil vastuvdetud otsuste

elluviimisel nende kohandamiseks vastavalt kohalikele oludele (Lohmus 2001: 21).

Eelnimetatud delegeerimise soovituse rakendamist on tdheldatud suurtes avaliku
halduse organisatsioonides, kus on tendents ametkondliku hierarhia lihtsustamisele.
Selleks  delegeeritakse  terve  spetsialiseeritud  valdkond, néiteks transiit,
tegevjuhtkonnale (Robey et al. 1977: 387), mis tdhendab, et toetavad teenused (nditeks
administreerimine) on suurema toendosusega efektiivsed, kui neid pakutakse nendele
tegevustele voimalikult ldhedal, mida nad on mdeldud teenindama (Mullins 1994: 317).
Nimetatud delegeerimine vabastab  organisatsiooni  juhtkonna igapéevastest

operatiivkiisimustest ja voimaldab keskenduda strateegilisele planeerimisele.

Samas on sage praktika avaliku halduse organisatsioonides niiline detsentraliseerimine,
kus organisatsiooni hierarhia alumistest tasanditest oodatakse otsuste ettevalmistamist.
Selline néiiline detsentraliseerimine vahendab otsuse kvaliteeti, kuna ldhteandmed otsuse
tegemiseks on eelnevalt selekteeritud otsuse ettevalmistajale teadaolevate kriteeriumite

jargi. Tegelik detsentraliseerimine vdiks olla tihedalt seotud kdrge komplitseeritusega.
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Otsuste vastuvotmise laskumine vertikaalse diferentseerituse skaalal allapoole voib
pohjustada erialase spetsialiseerumise suurendamist. Samas on kéesoleval ajal avaliku
halduse organisatsioonides valdav osa tootajaid korgema haridusega, mis lubab eeldada
tugevat professionaalset baasi. Kuid tsentraliseeritusest ldhtuvalt saavad need

spetsialistid olla valdavalt otsuste ettevalmistajad.

Tippjuhtkonna igapdevakiisimustega tegelemine miédrab osakondade juhtidele kui
kesktasandi juhtidele iilesandeks vastutamise iilemise tasandi ametnike poolt vastu
voetud otsuste tdlkimispoliitika eest efektiivseteks teenindussfdéri programmideks.
Selles protsessis tdidavad osakondade juhid vertikaalse koordineerimise funktsioone
madalamate operatsioonitasandite ja otsustajate tasandite vahel, pililides saavutada
kooskodla otsuste tdidesaatmise ndudjate ja osakondlike ressursside vahel. Lisaks on
osakondade juhid osakonnasiseselt vastutavad madalama tasandi ametnike tegevuse
koordineerimise eest, kes on erineva hdivatusega spetsialiseerunud paljude projektide ja
programmide voi nende osade jarelvalvele. Lopuks oodatakse osakondade juhtidelt oma
osakonna esindamist iildorganisatsioonilises koordineerimistegevuses eesmargiga
saavutada erinevate osakondade projektide vaheline kooskola. Seega tdidavad keskmise
tasandi  ametnikud  ildisemalt  paljusid  vertikaalseid ja  horisontaalseid

koordineerimisfunktsioone (Aiken et al. 1980: 636).

Avaliku halduse tippjuhid on seotud jdikade reeglitega ja iile koormatud igapievaste
juhtimisiilesannetega. Keskastme juhtide iilesandeks see-eest on valdavalt koordineeriv
ehk korraldusi vahendav roll. See lubab eeldada avaliku sektori tugevat
tsentraliseeritust, millega kaasnevad eelpool nimetatud positiivseid ja negatiivseid
mojud, seal hulgas madal efektiivsus. Jonesi (1995: 66) hinnangul tuleb organisatsiooni
efektiivsuse tostmisel leida tasakaal pikaajalise strateegia ja vajaduse vahel reageerida
paindlikult ning uuenduslikult liihemaajalistele keskkonna muutustele. Efektiivsust saab
tosta, kui keskmise ja madalama astme juhid tegelevad igapdevasemate kiisimustega ja

tippjuhtkond strateegilise planeerimisega.

KOV-i organisatsioonides on valdav otsustustasand tippjuhtkond ehk valitsus ja sageli
ka volikogu. Kuna otsusetegemise diguse muutus vertikaalsel diferentseerumise teljel
toob kaasa erinevaid positiivseid ja negatiivseid mojusid, oleks praktikas vajalik leida
organisatsiooni efektiivsust maksimeeriv tasakaalukese positiivsete ja negatiivsete

mojude vahel.

27



Johtuvalt organisatsiooni struktuuri komponentide mdiératlusest rohutatakse enamasti
nimetatud komponentide suuruse voi kasvuga seotud positiivseid muutusi. Tabelis 2 on
esitatud organisatsiooni struktuuri komponentide levinumad negatiivsed mdjud, mida on

peetud oluliseks just avaliku halduse organisatsiooni kontekstis.

Tabel 2. Organisatsiooni struktuurikomponentide negatiivsed mojud avaliku halduse

organisatsioonis
Komplitseeritus Formaliseeritus Tsentraliseeritus

- Paisunud organsatsioon - Standardiseerituse - Detsentraliseerimine toob

voib takistada negatiivsus ilmneb liiga kaasa organisatsiooni

majanduspotentsiaali detailsetes reeglites, mida ressursside jaotuse

suurenemist ja pohjustada jéigalt jargides ei suudeta

kulude suurenemist kohaneda muutuvate - Otsustajate ringi laienemine

tingimustega voib kaasa tuua protsessi alguse

- Mida rohkem astmeid on edasiliikkumise voi tulemuste

organisatsioonis, seda - Avaliku halduse mittevastavuse strateegiale

keerukam on otsuste toosoorituse ja too

kooskdlastus ja aeglasemad | tulemuse nork seos - Avaliku sektori korge

nende rakendused tsentraliseeritus omab
negatiivse tulemusena madalat
efektiivsust

Autori koostatud Boyne 1992: 336, Boyne 2002: 102, Egeberg 1999: 165-166, Johns
1995: 66-68, Hage et al. 1967: 72 ja Fredericson 1989: 285 pohjal

Kokkuvdtvalt voib kohaliku omavalitsuse organisatsiooni struktuuri késitlustes vélja
tuua jargmist. Kuna struktuur on omane igale organisatsioonile, siis selle kujundamine
pohjustab vajaduse koordineerida tegevusi, jaotada t6od ja efektiivistada todsooritust.
Vodimalike mitteformaalsete struktuuride tekkimise pohjuseks voib lugeda igapédevaste
toosoorituste ja to0 jaotuse erinevust kirjeldatud todsooritusest ja t06 jaotusest.
Too6jaotust viiakse kohalikus omavalitsuses ellu osakondi moodustades. Osakond on
spetsialiseeritud kas territoriaalselt voi funktsionaalselt mis annab vdimaluse tegeleda
probleemidega kas ldhtuvalt geograafilisest piirkonnast voi tegevusvaldkonnast.
Osakonna todtajate t60d reguleerivad digusaktid, mis kehtestavad erinevaid reegleid ja
norme. Reeglite paljusus on tekkinud ajalooliselt erinevatel pohjustel, mida tdnapédeval
on raske pidada otstarbekaks. Organisatsiooni formaliseeritus vOiks vdheneda méirani,
kus oleks tagatud kohaliku omavalituse suurem paindlikkus teenuste osutamisel
sdilitades teenuse {iihtlast kvaliteeti ja kittesaadavust. Suurem paindlikkus on seotud

tsentraliseerituse tasemega, mida aga KOV-s loetakse korgeks. Tsentraliseerituse taseme
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viahendamisega kaasatakse otsustusprotsessi keskastme juhid, mille tulemusena voib

eeldada otsuste kvaliteedi tOusu.

Tutvunud kirjanduses avaliku halduse organisatsioonide, sh KOV-i organisatsioonide
iilesehituse, struktuuri ja eesmérkide piistitamisega, selgus et siiani ei ole piisavalt
uuritud ega késitletud organisatsiooni struktuuri komponente, samuti eesmirkide
plistitamist ja ametnike tegutsemist ldhtuvalt eesmirkidest. Samas on kirjanduses
rohutatud detsentraliseerimise ja kodanikukeskse toimimise vajadust avalikus halduses,
mis sisuliselt tdhendab muutust ametnike toosoorituses ja kéitumises. Samas jéi
selgusetuks millisel moel ning 1dbi milliste organisatsiooniliste muudatuste on plaanitud
nimetatud muudatused ellu viia. Vastuseta jdid ka kiisimused, kas ja millisel méadral
lahtuvad ametnikud oma t60s organisatsiooni piistitatud eesmadrkidest, mis on
kirjeldatud organisatsioonide arengukavades. Nendele kiisimustele vastuse saamiseks
oleks otstarbekas uurida, kuivord ametnikud tunnevad oma organisatsiooni eesmirkide.
Uurida tuleks ka, kuidas avalduvad KOV-i organisatsiooni struktuuri komponendid,
ning kuidas tunnetavad ametnikud oma igapédevase tegevuse korraldatust, kédsuliini ning
kehtestatud normdokumentide moju tegevusele. Eeltoodud kiisimuste vastuste analiiiisi
abil saame hinnata organisatsiooni komplitseerituse, formaliseerituse ja
tsentraliseerituse avaldumist kohaliku omavalitsuse organisatsioonis. Saadud tulemusi
on vdimalik rakendada KOV-i ja ka laiemalt avaliku sektori t66 efektiivsuse ja

kodanikukesksuse suurendamiseks.
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2. AVALIKU HALDUSE ORGANISATSIOONI
ISELOOMUSTUS TALLINNA JA TARTU NAITEL

2.1. Valimi iseloomustus ja metoodika

Kéesolevas uurimistods kasutati kohaliku omavalitsuse organisatsiooni struktuuri
analiiisimiseks ankeetkiisitlust. Vastajateks olid Tallinna ja Tartu linnavalitsuste

tootajad. Kiisitlus viidi 1dbi 2001 aasta kevadel.

Ankeetkiisitluse labiviimiseks oli vajalik eelnev kokkulepe vastava kohaliku
omavalitsuse struktuuriiiksuse juhiga. Kokkulepe sisaldas luba ankeetkiisitluse
labiviimiseks, ankeetide levitamise ja tdidetud ankeetide kogumise korraldust. Valdav
ankeetide levitamise kokkulepe olid levitamine e-kirja teel. Ankeetidele vastamiseks oli
voimalus tdita ankeet paberkandjal voi selle elektrooniline vorm. Ankeetide kogumine

oli korraldatud kas vastusena autorile e-kirja vormis voi puhtas kinnises iimbrikus.

Kiisitlus viidi 1dbi Tallinnas kiimnes ametis ja iihes linnaosa valitsuses. Téidetud
ankeetkiisitlusi laekus tagasi 209. Tagasilackunud ankeetide méér oli 40%. Tartus viidi
kiisitlus 1dbi linnavalitsuse iiheksas osakonnas. Laekus 99 tdidetud ankeetkiisitlust, mis

annab lackumise méaéiraks 45%.

Autori poolt koostatud ankeetkiisitlus (Lisa 1) koosnes 28 kiisimusest, mille hulgas olid
kiisimused linnavalitsuse iilesehituse ja struktuurikomponentide vaheliste seoste kohta
ning vastajate taustaandmete nagu soo, vanuse, hariduse ja staazi kohta linnavalitsuses.
Kiisitlus on koostatud organisatsiooni struktuurikomponentide formaliseerituse,
komplitseerituse ja tsentraliseerituse jaotuse alusel formuleeritud viidetest. Véidete
koostamisel on silmas peetud ametnike igapdevaste iilesannete tditmisega seotud
tegevusi vOi teemasid. Ankeedis on véited grupeeritud tegevuste jirgi. Gruppide
moodustamise eesmirgiks oli haarata vdoimalikult laia tegevuste alljaotusi. Kuna véited
on mittearvulised e. kvalitatiivsed jérjestustunnused, kodeeriti viited hinnangu
andmiseks 6-jaotuslise koodi skaalal, kus 1 tdhendus oli ei noustu, ei kehti ja 6
tahendus tdiesti nous, kehtib. Nonda {ilesehitatud ankeet on praktikas koige selgemini
moistetav, sitestab teema piirid ja sellega ka parema arusaadavuse viite sisust. Ankeedi

struktuuri ja sisu koostamisel voeti aluseks Hage ja kaasautorite (1967) poolt kasutatud
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ankeet organisatsiooni struktuurikomponentide uurimiseks. Aluseks voetud ankeet sobis
kdesoleva t60 késitlusega ja KOV-i kontekstiga. Koostatud ankeetkiisitluse sisemist
kooskdla ehk sisereliaablust hinnati reliaabluse kordajaga Cronbachi o. Nimetatud
reliaabluse kordaja vdimalikud védrtused on vahemikus 0 — 1. Metoodika sisemist
kooskola loetakse heaks kui kordaja viddrtus on iile 0.70. Ankeetkiisitluse sisemine

kooskdla oli kdrge (Cronbachi o = 0.90).

Maiste analiiiisi kasutatakse uurimise tehnikana saamaks tagasisidet edastatud sonumi
moistmise kohta (Kassarjian 1977) nditeks organisatsiooni védrtuste omaksvotmise ja
organisatsioonilise muutuse kirjeldamisel (Kabanoff er al. 1995). Kéesolevas td0s
kasutati moiste analiilisi selgitamaks, millisena tunnetavad ametnikud organisatsiooni

pistitatud eesmirke (Lisad 2 ja 3).

Ankeetkiisitluse tulemuste tootlemisel kasutati jirgmisi statistilisi protseduure: vastajate
vanuse ja staazi analiilisimiseks arvutati tunnuste keskmine ja standardhilve (M +SD);
ankeedis kiisitud eesmaérgi sOnastuse vastuseid analiiiisiti moiste analiilisi (content
analysis) abil; esitatud védidete ndustumismairade vaheliste seoste hindamiseks kasutati
faktoranaliiiisi principal component analysis (Lisa 4). Saadud faktorite omavahelist
seost hinnati statistika protseduuri Inter-Factor Correlations abil. Andmeid analiiiisiti

statistikapaketi SAS 8.1 abil.

Faktoranaliilisi on kasutatud majandusteadustes erinevate kiisimustike analiiisimisel,
nditeks juhtimisfunktsioonide ja -protsesside uurimiseks (Cunningham J.B. 1979) voi
juhtimisstrateegiate uurimisel (Stevens et al 1983). Kiesolevas t60s kasutati
faktoranaliiiisi, et selgitada ankeetkiisitluse viidete vahelisi seoseid ja asendada
esialgsed viited viiksema arvu vididetega, mis kirjeldaksid voimalikult suure osa
lahtevdidete hajuvusest. Faktormudeli paremaks interpreteerimiseks kasutati
kaldpooramist, teisendades faktormaatriksit promax’i podramismeetodiga. Promax’i
pooramismeetodi abil teisendatakse faktoreid mitteortogonaalse péordmaatriksi abil.
Sellise nn. kaldpdoramise juhul saadakse korreleeritud faktorid (Ehasalu, E., Tiit, E.-M.
1993), kus iga faktor on korreleeritud koigi iilejdéinutega (Factor Analysis... 1995).

Ankeedis kasutatud viited on tdo0 analiisis esitatud kursiivis.

Ankeetkiisitlusele vastanute baasandmed on esitatud vanuse, staazi, kvalifikatsiooni ja
hariduse alusel. Vastajate keskmine vanus (vt. joonis 1) mdlemas linnavalitsuses (LV)

oli sarnane (Tallinnas 40.8+11.7; Tartus 38.4+11.3). Vastajate staaz oli Tallinnas
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madalam kui Tartus. Molemas linnavalitsuses esines ametnike staazil suur varieeruvus
(Tallinnas 6.1+£6.19; Tartus 10.3+10.4). Tulemus niitab ilmekalt, et Tartu LV-s on 10

aasta jooksul peale taasiseseisvumist piisinud ametnikkond suhteliselt stabiilsena.

50
45 +
40 408 38,4
35 L
30
25
20
15
10

76,1
5
0

1 Vanus

aasta

W Staaz

10,3

Tallinn Tartu

Joonis 1. Vastajate vanus ja staaz LV-s.

Vastajate sooline jaotuvus on esitatud nii ametikoha kui ka haridustaseme jargi tabelis
3. Vastanute seas oli kdige enam vanemametnike ja kdige vdhem abiteenistujaid (vt.
tabel 3). Nii Tallinna kui Tartu linnavalitsustes oli vastanute seas kdige enam

korgharidusega to6tajaid ( vt tabel 3).

Tabel 3. Vastajate jaotuvus ametite ja hariduse suhtes

Tallinn Tartu
Ametikoht Mehed Naised Mehed Naised
% % % %
Juht/ndunik 12,7 9,8 29,0 14,8
Vanemametnik 81,8 76,7 51,6 64,8
Nooremametnik 3,6 12,0 19,4 18,5
Abiteenistuja 1,8 1,5 - 1,9
Haridus
Keskharidus 8,6 11,4 12,9 12,3
Kesk-eri haridus 19,0 30,7 12,9 10,5
Korgharidus 72,4 57,9 74,2 77,2

Kokkuvdtvalt saab kirjeldada keskmist ankeetkiisitlusele vastajat kui neljakiimne aastast
korgharidusega vanemametniku, kes on kohaliku omavalitsuse teenistuses olnud {ile

kuue aasta.
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2.2. Kohaliku omavalitsuse eesmargid Tallinna ja Tartu
Linnavalitsuses

Kohalikel omavalitsustel on seadusest tulenev kohustus koostada arengukavasid, milles
plstitatakse eesmirke kohaliku elu edendamiseks. Arengukavas fikseeritakse
eesmdrgid, mis arendavad edasi vastavat avaliku sektori osa, kohaliku omavalitsuse
nditel kirjeldatakse kohaliku haldusterritooriumi piires vajalikke arengusuundi.
Kohalike omavalitsuste iseseisvust tdendavad ka nende erinevad eesmérkide piistitused,
mis tdendoliselt on tingitud nii arengukava koostajate arusaamisest kui kohalikest
oludest. Teoreetilisest seisukohast ldhtuvalt saab eesmirke iseloomustada 1dbi seose

kirjeldamise eesmaérgi arusaadavuse ja eesmirgi moddetavuse vahel.

Vaatleme alljargnevalt Tartu ja Tallinna LV arengukavas toodud eesmérke. Nii omas
Tartu LV oma 2000-2003 aasta arengukavas (1999) 12 eesmairki. Niitena Tartu LV
eesmarkidest jérjekorras kaks esimest:

1. Linnaelanike voimalikult ulatuslik osalemine nii linna kui ka riigi tasandil
tehtavate poliitiliste otsuste vastuvotmisel. Eri huvigruppide - era-, avaliku ja
mittetulundussektori voimalikult ulatuslik osalemine Tartu linna, Louna-Eesti,
kogu Eesti, Euroopa Liidu, Liinemere regiooni jt rahvusvaheliste projektide
labiviijate ja koordineerijatena.

2. Tartu Linnavolikogu ja Linnavalitsuse, Tartu Maavalitsuse, korgkoolide
(eelkdige Tartu Ulikooli ja Eesti Pdllumajandusiilikooli), Tartu Ulikooli
Kliinikumi ja Tartu Teaduspargi véga tihe strateegiline ning taktikaline koostod.
Lobby ehk linna kui terviku véértuste iihine vdimendamine Vabariigi Valitsuses,
rahvusvaheline reklaam ning koostoos linna kdoigi institutsioonidega

vilisinvesteeringute taotlemise projektide ettevalmistamine.

Samas Tallinna LV oma 2001-2005 aasta arengukavas (2000) on sonastanud 9
eesmirki, linnaarengu seisukohalt nn. kriitilised eesmérgid. Néitena jarjekorras kaks
esimest:

1. Kiirendada investeeringute sissevoolu.

2. Muuta linnaasutuste teeninduskvaliteeti ja efektiivsust kardinaalselt paremaks

Nende 9 eesmirgi hulgast on vélja valitud 4 eesméirki, mida on nimetatud l&bimurde

eesmirkideks. Nditena toodud esimene eesmirk kuulub nende hulka. Samuti on
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eesmarkidele lisatud moddikud. Niiteks esimesele eesmirgi moddik on 2000 eurot
aastas investeeringuid lihe elaniku kohta, moddiku seis 1999 aastal oli 560, seega vahe
1440. Lisaks on eesmdrk jaotatud alameesmaérkideks, nditeks toodud eesmérk on
jaotatud tiheksaks alameesmérgiks. Nii Tartu kui Tallinna LV omavad tdiendavalt

volikogude poolt vastuvdetud temaatilisi arengukavasid.

Vorreldes Tallinna ja Tartu arengukavades sonastatud eesmarke, saab mérkida jargmisi
erinevusi: Tallinna eesmérgid on lihtsa sOnastusega ja iiheselt mdistetavad, samas kui
Tartu eesmérgid on paljusonalised ja mitmeti mdistetavad. Ka tulemus ei ole iiheselt
mdddetav. Lihtsa ja {iheselt mdistetava eesmaérgi jargi on lihtsam kirjeldada tegevusi,
mis peaksid eesmdrgini viima. Uurimuste kohaselt omavad avalikud organisatsioonid
(ka omavalitsused) raskesti sonastatud iildsonalisi eesmérke, mis koos juhtkonna
lihiajalisusest tingitud ebastabiilsusega tingivad nimetatud organisatsioonide
iseloomulikud tunnused (Jaanson 1999: 17). Tallinna LV eesmérkide sdnastuse erisuse
poOhjust tavalistest avaliku sektori eesméirkide soOnastusest tuleb otsida Tallinna
arengukava koostamise ajaperioodist, mis langes kokku ajaga, kui Tallinna linnapea oli
J.Mois. Linnapea tugeva drisektori taustaga on seletatav Tallinna eesmaérkide sarnasus
tavalistele drijjuhtimises kasutatavate eesméirkidega (arengukava oli linnapea

vastutusvaldkond).

Tahelepanuvéirne on ndidetes toodud Tallinna esimese ja Tartu teise eesmérgi vordlus.
Kui Tartu eesmirgi sOnastus on: “Tartu Linnavolikogu ja Linnavalitsuse, Tartu
Maavalitsuse, kdrgkoolide (eelkdige Tartu Ulikooli ja Eesti Pdllumajandusiilikooli),
Tartu Ulikooli Kliinikumi ja Tartu Teaduspargi viiga tihe strateegiline ning taktikaline
koostdd. Lobby ehk linna kui terviku védrtuste tihine vdimendamine Vabariigi
Valitsuses, rahvusvaheline reklaam ning koostdds linna kdigi institutsioonidega
vilisinvesteeringute taotlemise projektide ettevalmistamine.”, siis Tallinna eesmargi
sonastus on: “Kiirendada investeeringute sissevoolu”. Uhel juhul on eesmirgiks
sooritada tegevusi, mis meelitaksid investoreid paigutama raha Tallinna, siis Tartu nditel
on eesmirgiks tugevdada [lobby riiklike vOi rahvusvaheliste organisatsioonidele

abirahade hankimiseks.

Arengukavas kirjeldatud eesmargid kinnitavad teoreetilises kirjanduses vilja toodud
fakti, et avaliku organisatsiooni eesmdrgid on &@hmasemad vorreldes erasektori

organisatsioonide eesmirkidega. Ahmasust seletatakse asjaoluga, et eesmirgid on peale
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surutud poliitiliste protsesside kaudu, mitte pole valitud juhtide endi poolt (Boyne 2002:
101). Sarnane oli uuringu tulemus (Eesti Haldusjuhtimise Instituut, 2002), kus juhid
viéitsid teadvat organisatsiooni eesmérke ning iilesandeid, kui samas mitmed juhid ei
suutnud nimetada dokumenti, kus eesmirgid on fikseeritud. Samuti néhti probleeme
eesmarkide seadmise ja saavutamisega. Nimetatud tulemus kinnitab, et tippjuhtkonnast

allpool puudub tootajatel selge arusaamine organisatsiooni eesmarkidest.

Eesmérgi soOnastust analiilisides on esmamulje positiivne. Ametnike eesmaérkide
sonastused sisaldavad valdavalt nditena linnakodaniku teenimist, linnarahva heaolu jne.
Esitatud sOnastused sarnanevad iildistatult levinud kéibefraasile: “Ametnik on
linnakodaniku teenistuses”, mida on ka nimetatud ja ekslikult peetud organisatsiooni
pustitatud eesmérgiks. Arvestades aga, et vastajad on ametnikud, kes oma igapievatoos
peaksid tuginema arengukavas piistitatud eesmirkidele, siis muutub esialgne positiivne
mulje oluliselt. Esiteks on teenindamise mdiste domineerimine ametniku otsustusulatuse
piiramisele voimalik tulemus. Teoreetilistes késitlustes on tédhelepanu juhitud ametniku
rolli muutusele, mille kdigus kipub vihenema otsuste tegemise ja isegi individuaalsete
vadrtushinnangute roll ametniku t66s (Peters 2002: 71-72). Rollimuutus voib viidata
tegevuse lahtealuste muutumisele eetikast ja digusaktidega piiratud raamidest kliendi
rahulolu saavutamise suunas. Teiseks lubavad ankeedivastuste suhtes tehtud
tahelepanekud teha jirelduse, et arengukavas piistitatud eesmirke ei ole tutvustatud

Tallinna ja Tartu linnavalitsuste toGtajatele.

Jargnevalt analiiisitakse uurimuse eesmairgikiisimuse vastuste tulemuste vastavust
teoreetilises osas viljatoodud eesmirki kisitlevate seisukohtadega. Kiisitlusankeedi
kiisimuse “Linnavalitsuse iildine eesmdrk on:” analiilisimiseks koostati esmalt mdisted
(vt. tabel 4). Loodud mdistetega koostati moistete kasutussageduste tabelid Tallinna ja

Tartu linnavalitsuste kohta (Lisad 2 ja 3).
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Tabel 4. Moisted eesmirgi sOnastuste analiilisi teostamiseks

Maisted Seletus Naiteid
Linn Sisaldab territoriaalset Linn, elukeskkond,
moodet omavalitsus, linnavalitsus,
linnaelu
Linnaelanik Sisaldab inimest tihistavaid Linnaelanik, inimene, isik,
erinevaid termineid tavainimene
Teenindamine Sisaldab teenust osutavaid ja | Teenindamine, abistamine,
abistavaid tegevusi olla inimsdbralik, abistama
Korraldamine Sisaldab korraldavaid Korraldamine, reguleerimine,
tegevusi funktsiooni tditmine, lilesande
tditmine, teostamine
Juhtimine Sisaldab véimuga seotud Juhtimine, otsustamine,
tegevusi haldamine, valitsemine
Areng Sisaldab arenemisega seotud = Areng, arendamine,
moisteid edendamine
Heaolu Sisaldab linnaelanikega Heaolu, rahulolu, linnaelaniku
seotud positiivseid huvi, paremaks muutumine,
emotsionaalseid mdisteid elukvaliteet
Arengukava Sisaldab plaanide ja Arengukava, arenguplaan,
planeerimisega seotud strateegiline pikaajaline
moisteid planeerimine
Tingimused Sisaldab eelduste loomise Tingimused, sobiva
moisteid keskkonna loomine,
tootingimused
Muud Sisaldab erinevaid iseseisvaid = Avalike teenuste osutamine,

mdisteid, mis ei liigitu
eeltoodute hulka

avaliku poliitika teostamine,
elu olu stabiilsena hoidmine

Vastuseid ankeedi kisimusele “Linnavalitsuse iildine eesmdrk on:” saab iseloomustada

protsentanaliilisi kaudu. Nii Tartu kui Tallinna linnavalitsuse tdotajate ankeedile

vastanutest jéttis eesmérgi sonastamata Tartus 34,3% ja Tallinnas 36,8%.
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O Tartu
I Tallinn

Joonis 2. Tartu ja Tallinna linnavalitsuse todtajate vastustes kasutatud mdistete
esinemissagedus kiisimusele “Linnavalitsuse iildine eesmérk on:”.

Kiisimusele vastanute vastuste pdhjal koostatud mdistete analiilis nditas, et enim

kasutatavad mdisted on /inn 52,3% Tartus ja 60,6% Tallinnas ( vt. joonis 2), millele

sageduselt jargnes mdiste /innaelanik 53,8% Tartu ja 56,8% Tallinna linnavalitsuses.

Eeltoodud modisted seondusid pdhiliselt mdistega korraldama. Olulisemate mdistetena

saab nimetada veel teenindama, heaolu, areng ja juhtimine. Tallinna linnavalitsuse

tootajate vastustes moodustuvate valdavate moistete kooskasutuse skeem on toodud

joonisel 3.
Areng Teenindamine
\ /
Linn Linnaelanik
Juhtimine Korraldamine Heaolu

Kooskasutus ldhtuvalt enamkasutatud moistest:
—30-40%, —39-30%, —29-20%

Joonis 3. Mdistete linn ja linnaelanik enam kooskasutatud moisted Tallinnas.

Joonisel 3 on esitatud kahe kdige enam avaldunud moistega enam kooskasutatud

moisted. Tallinnas mainiti 80 korda mdistesse linn kuuluvaid termineid (vt. Lisa 2).

Moistet /inn kasutati seoses mdistega linnaelanik 38 korda, mdistega korraldamine 37
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korda, mdistega juhtimine 26 korda ning moistega areng 24 korda. Samas mdistet
linnaelanik nimetati kokku 75 korral, valdavalt seoses mdistega /inn - 38 korda. Teisena
seostus moiste feenindamine mdistega linnaelanik 31 korda, ning kolmandana mdiste

heaolu - 30 korda. Naitena: “linnaelanike teenindamine”, “elanikkonna teenindamine,

iildine heakord”, “arendada linna ja korralikult teenindada kodanike”.

Moistet korraldamine on nimetatud 41 ja moistet teenindamine on nimetatud 35 korda.
Maistet korraldamine nimetatakse koos moistega /inn 37 korda ja koos mdistega
linnaelanik - 21 korda. Moistega juhtimine seostuvad moisted linn ja korraldamine.
Niitena: “juhtida ja organiseerida”, “korraldada linna juhtimist”, “linna juhtimine, et
elanikel oleks linnas hea elada”. Mdistet areng on nimetatud 27 korda. Seda 24 juhul
seoses moistega linn ja 15 korral mdistega linnaelaniku. Heaolu (33 korda) on
nimetatud tihedalt seoses mdistega /innaelanik - 30 korda. Néiteks: “tagada inimese

heaolu”, “linnaelanike heaolu™.

Tartus on pohiliseks moisteks linnaelanik 35 korda (vt. Lisa 3 ja joonis 4) ja linn 34
korda ning sellega seonduv korraldamine 22 korda. Jargnev mdiste on teenindamine 19
korda, mis on linnaelanikuga seonduv. Jargnevad mdisted areng ja heaolu. Niitena:
“teenida ja teenida Tartu linna kodanike (ja iilidpilasi)”’, “Tartu linna elanike iildine

9 ¢e

heaolu”, “tagada tartlaste rahulolu linnaprobleemide lahendamisel”.

Areng Heaolu Teenindamine

NN

Linn Linnaelanik

N 7

Korraldamine

Kooskasutus ldhtuvalt enamkasutatud moistest:
— 0-40%, —39-30%, —29-20%

Joonis 4. Mdistega linn ja linnaelanik enam kooskasutatud madisted Tartus.

Moistet teenindamine on nimetatud 19 korda. Sama arv kordi seostub sellega
linnaelanik ja 7 korral linn ning 3 korral areng. Samas moistet areng on nimetatud 18

juhul. Areng seostub pohiliselt jérjekorras: [linn, linnaelanik, teenindamine,
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korraldamine. Niitena: “linna arengu juhtimine” v4i “linna juhtimine, areng, strateegia
pikaajaline planeerimine”. Tdhelepanuvddrne on see, et 5 kord nimetati mdistet
arengukava, néiteks: “koordineerida eluvaldkondade kaupa linna funktsioneerimist

arvestades linna arengukava”.

Vastused, mis ei sobinud mdisteliselt tehtud jaotuse alla, koondati miéiratluse muud
alla. Tallinnas oli selliseid vastuseid 1/4. Néitena: “soltub linnapeast ja valitsevast

2% ¢ 29 ¢¢

erakonnast”, “avaliku teenuse osutamine”, “sonastatud Tallinna pdhimaaruses”.

Tartus oli vastuseid, mis koondusid muud alla sarnaselt Tallinnale ligi 1/4. Néitena:
“omavalitsuse funktsioonide kvaliteetne tditmine”, “avaliku poliitika teostamine

kohalikul tasandil”, “"Heade motete linn tookatele Tartlastele"”.

Moisted korraldamine ja juhtimine on Tallinnas domineerivamad kui Tartus. Tartus
domineerivad mdisted areng ja heaolu. Vordselt on nimetatud mdisteid linnaelanik ja

teenindamine.

Eesmirgi kiisimuse vastustes kasutatud moistetest enam kasutati Tallinnas mdisteid,
mis liigitusid: [linn, linnaelanik, teenindamine, korraldamine, heaolu, areng ja
Jjuhtimine, siis Tartus liigitusid mdisted vastavalt: linn, linnaelanik, korraldamine,
teenindamine, areng ja heaolu. Ametnike vastustes enam kasutatud moistetest voib
plitida konstrueerida koondeesmérgi. Kui Tallinna koondeesmirk voiks kolada:
“Linnaelu korraldamine, linna juhtimine ja areng, linnaelaniku teenindamine ja heaolu”,
siis Tartu koondeesmirk oleks kokkuvdtvalt: “Linnaelaniku teenindamine ja heaolu,
linna areng ja linnaelu korraldamine”. Erinevust konstrueeritud eesmaérkides voib
mairgata selles, et kui Tallinnas algab konstrueeritud eesmirk linnaga seotud
tegevustega, siis Tartus algab see linnaelanikuga. Samuti esineb Tallinna eesmairgi
sOnastuses linna juhtimine, mida Tartus ei esine. Erinevuse selgitamine eeldab tdiendava

uurimuse 1abiviimist.

Eeltoodust ldhtuvalt saab kokkuvotteks nentida, et hoolimata arengukavade eesmarkide
sOnastuste ja konstrueeritud eesmérkide erinevustest on ldbi viidud kiisitluse vastuste
tulemustest vdimalik jéreldada, et vaatlusaluste linnavalitsuste to6tajad ei ole kursis
arengukavas piistitatud eesmdrkidega. Seda asjaolu tuleb arvestada struktuuriga

seonduvate tulemuste tolgendamisel.
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2.3. Linnavalitsuste struktuurikomponentidega seonduvad
tegurid

Tartu ja Tallinna ankeetvastuste faktoranaliilisi tulemusena moodustusid faktorid,
millest kuus olulisemat kirjeldavad ligi 48% koguhajuvusest (vt lisa 4). Faktorisse
laadusid komponendid, mille faktorlaadung on suurem kui 0.40. Faktoritesse laadunud
komponentide omavaheline kooskdla on hea (sisereliaablused jdid iile keskmise,
Cronbachi a = 0.50 — 0.91). Nimetatud kuus faktorit kirjeldavad poliitilist véimu,
kompetentsust, juhi ametliku voimu, juhuslikku tédkorraldust, negatiivset tookorraldust
ja suhteid. Jargnevalt analiilisitakse ankeedi vastuste faktoranaliiiisi tulemusena saadud
faktorite eripdra vordluses teoreetilises osas viljatoodud organisatsiooni struktuuri

seisukohtadega.

Komplitseeritust iseloomustavaid faktoreid ei moodustunud. Seetdttu saab tuua ainult
kirjelduse olukorrast, millisena on fikseeritud Tallinna ja Tartu LV organisatsioonide
vertikaalne ja horisontaalne diferentseeritus. Tartu Linnavalitsuses on kiimme osakonda
(Linna... 2001), millele lisanduvad volikogu ja linnavalitsuse kantselei. Tiitipiliselt on
osakonnad jaotatud vastavateks teenistusteks. Tallinna Linnavalitsuses on kaksteist
ametit, millele lisanduvad sammuti volikogu ja linnavalitsuse kantselei, ning
territoriaalsel alusel moodustatud kaheksa linnaosavalitsust. Ametid jaotuvad valdavalt
osakondadeks, kuid esineb ka vahejaotust “teenistus”, mis omakorda jaguneb
osakondadeks. Erandina esineb nii Tallinnas kui ka Tartus amet/osakond, millel
vertikaalne diferentseeritus puudub - juhatajale alluvad koik to6tajad vordselt. Nendeks
on Tallinna Spordi- ja Noorsooamet ning Tartu Linnavalitsuse arhitektuuri ja ehituse
osakond. Korvutades Tallinna (Tallinn 2002) ja Tartu (Tartu 2001) Linnavalitsuse
struktuure ilmnes, et mdlemas organisatsioonis on pdhilisi hierarhiatasandeid wviis:
ametnik, osakonna/teenistuse juhataja, ameti/osakonna juhataja, abilinnapea ja

linnavalitsus.

Tsentraliseeritust iseloomustavad esimene ja kolmas faktor. Esimene kirjeldab valdavalt
poliitilist voimu ja kolmas faktor juhi ametlikku vdoimu. Kahe faktori esinemine viitab
erinevatele otsustustasapindadele. Kirjanduse {ilevaates kisitleti avaliku halduse
organisatsioonide tsentraliseerituse erinevaid aspekte, mille tulemusena sai avaliku
halduse organisatsioone lugeda tugevalt tsentraliseeritud organisatsioonide hulka, milles

otsustusdigus asub tippjuhtkonna kies. Kahe faktori esinemine on seletatav olukorras,
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kus keskastmejuhtidel on iilesanne viia korgemal pool langetatud otsused kooskodlla
struktuuriiiksusel kasutada olevate ressurssidega (Aiken et al. 1980: 636). Arvestades
kohalike omavalitsuste valdavat alafinantseeritust (Ulst 2002: 16-17) soltub avaliku

teenuse tegelik kvaliteet keskastme juhtide ressurssijaotuse otsustest.

Faktor 1 (vt. tabel 5) kirjeldab valdavalt poliitilist voimu. Poliitilist voimu antud faktoris
esindavad nditena tod0korralduste jagamise, nende tditmise kontrolli, ettetulnud
probleemide lahendamine LV liikme, LV vdi volikogu poolt vdited. Samas on esindatud
mitmel korral ka ameti juht, kes peaks olema sisuliselt korgem mittepoliitiline ametnik.
Tabel 5. Faktorisse 1 (poliitilise voimu faktor) laadunud véidete sisu lilevaade
Tookorraldusi jagab, tiitmist kontrollib, probleemi otsustab, vead lahendab: volikogu, LV,

LV liige
Ebastandardse probleemi lahendab: LV

Tookorraldusi jagab, probleemi otsustab, vead lahendab: ameti juht
Tooalaselt kdige rohkem seotud: ametite juhid, oma ameti todtajad (neg. seos)
LV t66 paremaks korraldamiseks peaks: palkama uusi spetsialiste
Oigusaktidest saan teada: saabunud personaalsest teatest

Faktor 3 ( vt. tabel 6) kirjeldab valdavalt juhi ametlikku voimu. Juhi ametlikku vdimu
antud faktoris esindavad viited nagu tookorralduste andmine, ettetulnud vigade
parandamine, probleemide lahendamine keskastme juhi — osakonna juhi, iilemuse poolt.
Samas on laadunud nimetatud faktorisse viited, mis kisitlevad suhteid alluvatega.
Faktorisse 3 on laadunud veel enese rolliga seotud viited. Kui faktorisse 1 oli laadunud
vdited, mis madrgivad tddalast seotust ametite juhtidega, siis faktorisse 3 on laadunud

véide sisaldab todalast seotust teiste ametite tootajatega.

Tabel 6. Faktorisse 3 (juhi ametliku vdimu faktor) laadunud véidete sisu iilevaade

Tookorraldusi jagab, tditmist kontrollib, probleemi otsustab: osakonna juht
Tookorraldustest, digusaktidest saan teada: vahetult iilemuselt

Probleemi tiiiiplahenduse muutmine: iilemuse korraldus

Ebastandardse probleemi lahendamine: {ilemus, suunan edasi
Tooiilesannete tditmisel juhindutakse: moraalikoodeksist

Lahendab vead, korralduste taitmist kontrollib: ise

Suhted alluvatega on: sdbralikud, avatud, usalduslikud

To6le asudes LV-sse: ldbitakse vastav koolitus

Tooalaselt kdige rohkem seotud: teiste ametite todtajad, kolleegid

LV ametite /LOV-de: kompetentsus on piisav

Reageerimine vigadele: tehakse mérkus
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Kui faktoris 1 on erinevate juhtimistegevustega seotud linnavalitsus, linnavalitsuse liige,
volikogu ja ameti juht, siis faktoris 3 on vastavate tegevustega seotud osakonna juht ,
iilemus voi ise. Faktoris 1 on poliitiliste vdimukandjate korval laadunud ka ameti juht,
keda voiks pidada valdavalt mittepoliitiliseks ametnikuks. PShjus voib olla selles, et
Tallinnas on ligi 1/3 ametijuhi tasandil olevad tdotajad poliitilised ametnikud,
ametinimetusega linnaosa vanem. Poliitilist voimu esindav faktor on kooskdlas
teoreetilises késitluses esinenud viitega, et poliitiliste tihenduste litkmed juhivad avaliku

sektori organisatsioone (Boyne 2002: 99).

Arvestades faktor 1 elementide funktsionaalsust, on vOimalik leida sarnasus teorectilise
seisukohaga, et tippjuhtkond tegeleb valdavalt operatiiviilesannete lahendamisega, mis
tingib strateegilise planeerimise pinnapealsuse (Jones 1995: 65). Viimast seisukohta
kinnitab asjaolu, et linnavalitsuste digusaktide registri andmetel votsid linnavalitsused
2001 aasta jooksul vastu Tartus 5937 ja Tallinnas 5653 erinevat korraldust ja méérust.
Kuna mdlemas linnas kogunevad linnavalitsused oma istungitele keskmiselt iiks kord
nddalas, saame {tldistatult 100 korraldust voi médrust {ihe istungi kohta. Nimetatud
tookorraldust kinnitab faktor 3 olemasolu, mis tdhendab, et osakonna juhi tasandil

tehakse otsus, mis edastatakse niiteks linnavalitsuse istungile kinnitamiseks.

Faktorite 1 ja 3 vordluses saab erinevusena vilja tuua, et faktorisse 3 on laadunud
suhteid kirjeldavad véited. Viimane on ootuspédrane, kuna poliitilise vdimu esindajad
kasutavad otsuste véljendamiseks formaalset voimu. Selleks vormistatakse otsus kas
midrusena, korraldusena voi kiskkirjana. Uhtegi viimati loetletud atribuutidest ei ole
faktoris 3 nimetatud subjektidel. Viimase asjaolu tingib teistlaadsete juhtimisvotete
kasutamine, kus suhetel on oluliselt suurem kaal. Suhetega seotud elementide esinemine
keskastme juhtide juures on ootuspdrane ka teoreetilise kisitluse kohaselt, kus
keskastme  juhid tdidavad  paljusid horisontaalseid  ja vertikaalseid

koordineerimisfunktsioone (Aiken et al. 1980: 636).

Teoreetilises kasitluses nimetatud keskastmejuhtide koordineerimisfunktsioonidele
viitab ka faktorisse 3 laadunud viide Kellega Te tunnete téoalaselt koige rohkem seotud
olevat: teiste ametite tootajad. Samasisuline véide poliitilist voimu kirjeldavas faktoris

piiritleb sidemete ringi ametite juhtidega ja negatiivse laadumisega oma ameti tootajad.
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Viimast tulemust voib tdlgendada poliitilise voimu faktoris esindatud subjektide

suhteliselt piiratud tdoalaste suhete ringiga.

Kokkuvotlikult saab viita, et kohalike omavalitsuste tugev tsentraliseeritus tingib
formaalsete otsustuste langetamise. Nimetatud tsentraliseeritus on valdavas osas tingitud
seadustest ja kohaliku volikogu otsustest, mis reguleerivad vastava linnavalitsuse
tookorraldust. Kui votta aluseks iilaltoodud andmed ja teoreetiline seisukoht negatiivsest
korrelatsioonist organisatsiooni suuruse ja tsentraliseerituse vahel (Robey et al. 1977:

384), on kahe voimufaktori esinemine pohjendatud.

Faktor 2 ( vt. tabel 7) liigitub sisu poolest formaliseeritust iseloomustavate faktorite
hulka. Nimetatud faktor koosneb valdavalt todalast kompetentsust kirjeldavatest
vaidetest, kuhu on tdiendavalt laadunud kaks véaidet.

Tabel 7. Faktorisse 2 (kompetentsuse faktor) laadunud viidete sisu iilevaade

Ametite {ildine td6alane kompetents on: ettevotlusamet, turvalis.-ja integr.amet, haridusamet,
spordi- ja noorsooamet, kommunaalamet, kultuurivdirtusteamet, perekonnaseisuamet,
elamumajanduseamet, linnaarhiiv, SAPA, tuletdrje-ja pddsteamet, sotsiaal- ja
tervishoiuamet, linnakantselei, maaamet

Muutunud tookorraldustest saan teada: selleks korraldatud seminaril

Todilesannete tditmisel juhindutakse: kirjalikest protseduurireeglitest

LV ametite/ LOV-de: t66 motivatsioon piisav

Vastates viitele ametite iildine téoalane kompetents on: antakse sisuliselt hinnang
kolleegide oskustele. Kolleegide tookvaliteedi ja -oskuste hindamine vdib olla seotud
grupimotlemise ndhtusega (Vadi 2001: 171-176), mis on modjutanud faktori laadumist.
Grupimdtlemine antud kontekstis vOib tdhendada enesetsensuuri, mis véljendub
neutraalsete hinnangute andmises kolleegide kompetentsusele. Eeltoodud pdhjusest

lahtuvalt ei ole vastavat faktorit pohjalikumalt késitletud.

Peale faktor 2-e liigituvad formaliseeritust iseloomustavate faktorite hulka faktorid 4, 5
ja 6. Nimetatud faktorid iseloomustavad formaliseeritust tookaaslaste vaheliste suhete
reguleerituse, tookorralduse juhuslikkuse ja negatiivse tagasiside aspektist. Kuigi
avalikku sektorit peetakse erasektorist biirokraatlikumaks (Boyne 2002: 68), mis lubab
eeldada pohjalikke ametnike igapdevatoiminguid kirjeldavaid reegleid, on eelnimetatud

kolme faktori kirjeldamine kdrge formaliseerituse kontekstis monevorra raskendatud.

Faktor 4 ( vt. tabel 8 ) kirjeldab valdavalt suhteid. Suhteid antud faktoris esindavad
viited, mis valdavalt on seotud kahe teemaga: suhted alluvatega ja vigadele

reageerimine. Kui suhted on ebamaiirased, ettevaatlikud ja neutraalsed, siis vigadele
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reageerimine on avalik arvustamine, tagaselja arvustamine, hoiatuse voi kiskkirja
tegemine, mille juures abistamine on negatiivse laadungiga. Faktorisse on laadunud
negatiivselt viited, et ametite/ LOV-de arv ja suurus on piisavad, mis tdnu negatiivsele
laadumisele on vastupidise tdhendusega. Samuti on faktori elemendiks tookoormuse

vihendamine LV t66 paremaks korraldamiseks.

Tabel 8. Faktorisse 4 (suhete faktor) laadunud véidete sisu lilevaade

Suhted alluvatega on: ettevaatlikud, ebamiirased, neutraalsed

Reageerimine vigadele: arvustatakse tagaselja, - avalikult, tehakse kéaskkiri, - hoiatus,
abistatakse (neg. seos)

LV ametite /LVO-de: arv on piisav (neg. seos), suurus on piisav (neg. seos)

Toole asudes LV-sse: médratakse juhendaja (neg. seos)

LV t66 paremaks korraldamiseks peaks: vihendama té6koormust

Toole votmisel LV-sse: esitatakse standardseid kutsesobivuse ndudeid (neg. seos)
Tooiilesannete tditmisel juhindutakse: ajakirjandusest

Faktor 4, mida saab kirjeldada kui suhteid iseloomustavat faktorit, voib peegeldada
kohaliku omavalitsuse ressursside piiratust. Lisandunud todiilesanded ja puudulikud
rahalised ressursid ehk iilekoormatus vdivad iihelt poolt esile kutsuda ettevaatlikkust
suhetes ja teisalt vihendada ametlikku asjaajamist, mille nditena voib tuua ettetulnud
vigade avaliku ja tagaselja arvustamist. Kinnitust lisab asjaolu, et struktuuriiiksuste arvu
ja suurust ei peeta piisavaks ning t60 paremaks korraldamiseks peaks vihendama
tookoormust. Faktor 4 kinnitab teoreetilise kirjanduse seisukohta, mille kohaselt avaliku
teenuse kvaliteet on seotud ametnike arvuga (Christensson et al. 1980: 99).
Kokkuvdtvalt saab viita, et faktor 4 peegeldab KOV-i ametnike koosseisude
vihendamise tulemust. Suurendades ametite arvu voOi suurust vOi vdhendades
tookoormust muutuvad ametnike vahelised suhted vihem ebaméddraseks ja
ettevaatlikuks ning vodidakse abistada kolleegi t00s ettetulnud vigade parandamisel, mis

16pptulemusena toob kaasa korgemalt tajutava avaliku teenuse kvaliteedi.

Faktorisse 5 ( vt.tabel 9 ) laadunud komponentide iseloomulikuks tunnuseks on, et
probleemi lahenduste, kontrolli, tddkorralduse muutuse ja vigade parandusega tegeleb

“mitte keegi” vO1 “ise”. Esineb negatiivse tagasiside elemente. Eelnimetatut voiks

kokku votta kui juhuslikkust téokorralduses. Tookorralduse muutusest saadakse teada
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otsuste ettevalmistamisel ilmnenud ebakdladest, mis faktoris on esindatud

ebastandardsete otsuste lahendusvariantide tagasililkkamise ja muutmise kaudu.

Tabel 9. Faktorisse 5 (juhuslikkus tookorralduses faktor) laadunud véidete sisu

ulevaade

Tooiilesannete tditmisel juhindutakse: {ildsuse survest

Pakutud lahenduse variant liikatakse tagasi: ebastandardse otsuse korral

Muutunud todkorraldustest saan teada: otsuse ettevalmistamisel ilmnenud ebakoladest,
saabunud personaalsest teatest

Millel tugineb probleemi tiiliplahenduse muutmine: LV otsusele (neg. seos), omaalgatusele
Tavaliselt pakutud lahendusvarianti muudetakse: ebastandardse otsuse korral

Otsustab probleemi lahenduse, to6korraldusi jagab, kontrollib: mitte keegi
Otsustab probleemi lahenduse, to6korraldusi jagab: ise

Ebastandardse probleemi lahendamine: lahendan ise

Oigusaktidest saan teada: ebakdladest otsuste ettevalmistamisel

Otsuse langetamisel kasutatakse: kolme lahendust, enam lahendusi

Toole votmisel LV-sse: otsustaja ei ole teada

Faktorisse 5 laadunud komponendid iseloomustavad olukorda, kus todiilesandeid
piistitavad ja erinevaid probleeme lahendavad ametnikud ise voi lahendaja ei ole teada.
Olukorda on voimalik kirjeldada kaheti: esiteks voiks eeldada madalat tsentraliseeritust
vO1 madalat formaliseeritust. Kuna aga ei vaadeldavate linnavalitsuste digusaktidest ega
teoreetilisest kirjandusest ei leia viiteid otsustusdiguse viimise kohta hierarhias
madalamale tasemele, ei pea olukorra kirjelduse esimene eeldus paika. Madala
formaliseerituse kohta saab viita, et teoreetiline kirjandus kirjeldab reeglistike suurt
hulka, mis pdhjustab ametniku tegevuse ebatdhususe (Coggburn 2001: 225). Viimane
on vastuolus madala formaliseerituse eeldusega. Késitledes mdlemat eeldust osaliselt on
voimalik kirjeldada osalise tsentraliseerituse ja formaliseerituse mudelit. Selle kohaselt
osaline formaliseeritus poOhjustab osalise detsentraliseerituse. Naiteks, kui
organisatsiooni teatud reeglistiku kirjeldamine I0petada organisatsiooni kesktasandil
jattes vilja alumise tasandi, siis alumisel tasandil tekib olukord, kus iileskerkinud
probleemi lahendamise otsustamisega tegeleb ametnik ise vOi ei tegele mitte keegi.
Lopptulemusena voib aset leida olukord, kus tooiilesannet tditmisel ei juhinduta
oigusaktidest, vaid iildsuse survest, mille peegeldajaks on ajakirjandus. Kirjeldatud

mudel vajab tdiendavaid uuringuid 16pliku seisukoha formuleerimiseks.
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Faktoris 6 ( vt. tabel 10 ) on laadunud elemendid, mis on seotud todprotsessiga.
Standardse otsuse puhul, mis eeldab rutiinset tookorraldust liikkatakse pakutud lahendid
tagasi vOi muudetakse. Nimetatud olukord on seotud tookorralduse voi Oigusaktide
muutusega, millest saadakse teada juhuslikult voi vestlustest tookaaslastega.
Elemendina esineb faktoris veel kahe lahendi kasutamine otsuse langetamisel.

Tabel 10. Faktorisse 6 (negatiivse tookorralduse faktor) laadunud véidete sisu iilevaade

Pakutud lahendus muudetakse, liikatakse tagasi: standardse otsuse korral
Tookorraldusest, digusaktidest saan teada: juhuslikult, vestlustest tookaaslastega
Reageerimine vigadele: jaddakse iikskoikseks

Toole votmisel LV-sse: otsustab moodustatud komisjon

Otsuse langetamisel kasutatakse: kahte lahendust

Faktor 6 kirjeldab olukorda, mida on vdimalik nimetada negatiivseks tookorralduseks,
mis véljendub pakutud lahendusvariantide tagasiliikkamises. Viimane tdhendab, et ette
valmistatud lahendusvariant ei sobi muutunud organisatsiooni vilis- vOi sisetingimuste
tottu, samal ajal kui muutunud téokorraldusest voi Oigusaktidest saadakse teada
juhuslikult voi vestluste kdigus. Sellist mittetShusat meetodit organisatsiooni ja
klientuuri muutuvatele vajadustele reageerimisel on kirjeldatud ka varem (Aiken et al.
1980: 650), kus toodi pohjuseks madalama tasandi ametnike tasaliilitamise
informatsiooni jaotusest ja otsustusprotsessist. Lisaks saab pdhjusena tuua ka

teoreetilises osas toodud tooprotsessi kirjeldamise katkemise probleemi.

Kokkuvdtvalt saab avalikku sektorit nimetada biirokraatlikumaks ja jdigemaks kui
erasektorit, ja seda tdnu protseduurireeglite jdikusele (Boyne 2002: 102), mis voib olla
tooprotsessi parendamist takistavaks teguriks. Olukorda voiks paranda avaliku teenuse
viljund ja teenuse tootmisprotsessi kirjeldamise metoodika biirokratiseerimine, mitte

aga tootmisprotsess kirjeldus, mille abil avalikku teenust osutatuse.

2.4. Linnavalitsuste struktuurikomponentidega seonduvate
tegurite vaheliste seoste anallilis ja eesmargi moju neile

Tartu ja Tallinna ankeetvastuste faktoranaliilisi tulemusena moodustunud faktoreid

analiiiisiti  eelnevalt. Jargnevalt  selgitatakse  faktorite = vahelist  mdju

46



korrelatsioonanaliiiisiga. Saadud tulemusi kdrvutatakse teoreetilises osas vélja toodud

organisatsiooni struktuuri komponente kirjeldavte seisukohtadega.
Faktorite vaheline seos on esitatud tabelis 11. Tulemustest ilmnes 2 iseloomulikku
eripara:

1. negatiivne seos (faktor 6);

2. viike faktoritevaheline korrelatsioonikordaja (r =-0.12 — 0.17).

Tabel 11. Faktorite vaheline korrelatsioon

Faktor 1 Faktor 2  Faktor 3 Faktor 4  Faktor 5 Faktor 6

Poliitilin ~ Kompe-  Juhi suhted Juhuslikku = Negatiivne
e voim tentsus ametlik S t00- | tOO-
voim korralduses = korraldus
Faktor 1 1
Faktor 2 0.08 1
Faktor 3 -0.01 0.09 1
Faktor 4 0.13 0.03 -0.04 1
Faktor 5 0.10 0.17 0.16 -0.05 1
Faktor 6 -0.12 -0.04 -0.01 -0.04 -0.04 1

Faktor 1, mis iseloomustab poliitilist vOimu, on negatiivselt seotud faktoriga 6, mis
iseloomustab negatiivset tookorraldust ja positiivselt suheteid kirjeldava faktori (faktor
4) ning juhuslikkust todkorralduses kirjeldava faktoriga (faktor 5). Vdahem mdjutab
faktor 1 kompetentsuse faktorit (faktor 2) ning negatiivselt juhi ametliku voimu faktori
(faktor 3) komponentide avaldumist. Faktorite vaheline negatiivne side ilmnes
negatiivset tookorraldust iseloomustava faktori (faktor 6) ja iilejddnud viie faktori vahel.
Enamuses negatiivsed seosed teiste faktoritega on suhteid kirjeldaval faktoril ja juhi

ametlikku voimu kirjeldaval faktoril.

Eespool esitati korrelatsioonanaliilisi tulemusena ilmnenud faktorite omavahelisi
seoseid. Kuna korrelatsioonanaliilis hindab korraga kahe faktori omavahelist seost, on
vajalik tdiendav analiilis, et moodustada saadud seostest iihtne tervik. Organisatsiooni
struktuuri késitluses on oluline kirjeldada struktuuri komponentidele mdju avaldavaid
omadusi komplekselt. Jargnevalt vaatlemegi struktuurikomponente iseloomustavate
faktorite koostoimet. Analiiiisis ei vaadelda faktorite vahelist mdju, mille omavaheliste

seoste tugevus jadb vahemikku -0.09 kuni 0.09.
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Joonisel 5 on kujutatud faktorite poolt kirjeldatud organisatsiooni struktuurikomponente
iseloomustavad tunnused. Tsentraliseeritud organisatsioonis omab tippjuhtkond viimase
instantsi otsustusdigust (Robey et al. 1977: 383), kelleks KOV-s on poliitiline vdim.
Sellest tulenevalt omab poliitiline voim mdju teistele organisatsiooni todkorralduslikele
aspektidele. Téhelepanuviirne on, et omavahelist kahepoolset arvestatavat moju ei ole
juhi ametliku vOimuga. Nimetatud seose negatiivne suund on kiill kooskdlas
teoreetiliste  seisukohtadega, kuid on vidga ndrk. Nditena, tsentraliseerimise
suurendamisel suureneb poliitiline voim ja juhuslikkus todkorralduses ning vdheneb
negatiivne tookorraldus. Kui l&htuda eeldustest, et poliitilisel voimul on piddevus
kehtestada organisatsioonis kehtivad korrad ja reeglid ning t66voo reguleerimine on
voimalik 1dbi kehtestatud reeglistiku, viitab positiivne korrelatsioon poliitilise voimu ja
juhuslikkus téokorralduses vahel reeglistiku ebapiisavusele. Viimasest voib jareldada, et
poliitilise vdoimu tdhelepanu reeglistiku kujundamisele ei ole piisav, see aga avaldab

otsest moju hierarhiatasandi alumistele tasemetele.

Negatiivne
tookorraldus

Poliitiline
vOim

Juhuslikkus
tookorralduse
S

Juhi ametlik

voim Kompetentsu

S

<—> Positiivne korrelatsioon, == Negatiivne korrelatsioon.

Joonis 5. Faktorite poolt kirjeldatud tookorralduslikud mdojud faktorite vahelise
korrelatsioonanaliiiisi pohjal.
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Mida komplitseeritum on organisatsioon, seda olulisemaks muutub tegevuste
koordineerimine ja juhtimise efektiivsus. See tdhendab, et suurem organisatsioon vajab
tdpsemat organiseeritust (Blau et al. 1992: 215), seda organisatsiooni hierarhia igas
astmes. Reeglite kehtestamine teatud hierarhia tasemeni voi reegli kirjelduse liigne
iildsonalisus vOib tekitada igapdevases tookorralduses juhuslikkuse ilminguid.
Reeglistiku kirjeldus saab olla detailne voi iildine ning tdielik vOi osaline. Reeglistiku
mittetdielik ehk osaline kirjeldamine tekitab praktikas olukordi, kus probleemi
lahenduse otsustaja ei ole teada vdi lahendab probleemi ametnik oma dranigemise jéargi.

Viimast olukorda kirjeldabki faktor, mis iseloomustab juhuslikkust tookorralduses.

Juhuslikkuse ilmingud todkorralduses peaksid avaldama mdju t66 tulemustele. Mdju
suunda voOib iseloomustada faktor, mis kirjeldab negatiivset todkorraldust. Negatiivne
tookorraldus  viljendub todkorralduse muutustest ja digusaktidest juhuslikus
teadasaamises ja seetottu tootulemuste iimbertegemises. Sellelaadset todkorraldust saab
pidada t00- ja raharessurssimahukaks. Téhelepanuvdirne on asjaolu, et negatiivset
tookorraldust iseloomustav faktor on véiga ndrga, kuid negatiivse seosega seotud
faktoriga, mis iseloomustab juhuslikkust téokorralduses. Nimetatud negatiivse seose
pOhjus kiesoleva t66 andmete analiiiisist ei selgu. Kiill aga voib vilja tuua asjaolu, et
toovoo jargnevusest ldhtuvalt voib korrelatiivseid seoseid vaadelda kui olukorra
fikseerimist, mis peegeldavad olukorra hetkeseisu, mitte pdhjus-tagajirg seoseid.
Juhuslikkus avaldab mdju ametnike omavahelistele suhetele, kuid pdhjustab ka infokao,
mis ei lase sooritatava t66 hulka adekvaatselt hinnata, ning véljendub ametnike
arvamuses, et tdokoormust on vaja vihendada voi koosseise suurendada. Juhuslikkust
tookorralduses ja suhted iseloomustavate faktorite vahel on ndrk negatiivne

korrelatsioon.

Poliitilist voimu kirjeldav faktor omab olulist positiivset seost nii juhuslikkust
tookorralduses iseloomustava faktoriga kui suhteid kirjeldava faktoriga. Olukorda, kus
poliitilise voimu tugevdamine toob kaasa juhuslikkuse suurenemise tdokorralduses,
voib tolgendada poliitilise voimuga kaasaskdiva poliitilise suva kasvuga. Poliitiline suva
kdesolevas tdhenduses on odigusliku fooni tdlgendamine otsuste tegemise juures ja
eelneva pretsedendi mitte arvestamine. Poliitilise voimu seost suhetega voib seletada

kui mitteformaalsete suhtluskanalite eelistamist formaalsele suhtlusele.
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Faktor, mis iseloomustab juhi ametlikku vOoimu, omab olulist seost juhuslikkust
tookorralduses iseloomustava faktoriga. Viimane asjaolu voib olla seotud pidevalt
muutuvate organisatsiooni eesmirkidega (Boyne 2002: 100) ja keskastme juhtide
seotusega korgemalt tulevate korralduste vahendamisega (Aiken et al. 1980: 636),

mistottu keskastme juhid soodustavad juhuslikkust tookorralduses.

Nimetatud seoses avaldub detsentraliseerimise vajadus. Esiteks tuleb arvestada
vaadeldavate organisatsioonide suurusi, mille juures voib eeldada, et organisatsiooni
tsentraliseerituse kujundamise juures ei ole arvestatud uuringute tulemustega, mille
kohaselt esineb negatiivne korrelatsioon organisatsiooni suuruse ja tsentraliseerituse
vahel (Robey et al. 1977: 384, Fredricson 1986: 283). Teiseks, detsentraliseeritud
organisatsiooni korral kasvavad keskastme juhtide vdimalused organisatsiooni
stabiliseerimiseks. Kokkuvdtlikult saab 6elda, et iilalnimetatud juhi ametlikku vdimu
iseloomustava faktoriga seotud korrelatsioon on pohjustatud nii reeglistiku

mittetdielikkusest kui puudulikust detsentraliseerimisest.

Kokkuvotvalt saab faktorite vahelise korrelatsioonianaliitisi tulemustest viita, et esineb
kaks omavahel seotud votmefaktorit: poliitiline voim ja juhuslikkus todkorralduses.
Esimene neist on seotud suhete ja negatiivse tookorraldusega, teine aga juhi ametliku
voimu ja kompetentsuse faktoriga. Organisatsiooni eesmirgi mdju nimetatud faktoritele

vaatleme alljdrgnevalt.

Organisatsioonide kirjeldamisel peetakse silmas viidet, et ”struktuur jdlgib strateegiat”
(Fredricson 1986: 281), teisisdonu organisatsiooni eesmérgid mojutavad organisatsioonis
toimivaid protsesse. KOV-e organisatsioonid on avatud siisteemid. Uheks oluliseks
KOV-i organisatsiooni mdjutajaks on poliitiline tsiikkel (Bozemann 1987: 20), mis on

organisatsiooni eesmérkide kujunemisel votmerollis.

Viga mitmed KOV-i tegevussuunad tulenevad seadustest. Niiteks sotsiaalhoolekande
korraldust sdtestab sotsiaalhoolekande seadus (1995), mille tditmine toimub 1dbi
sotsiaalameti vOi -osakonna. Kohaliku omavalituse korralduse seadus (1993) sétestab
kohustusena nditeks linnatdnavate korrashoidu. KOV-il on vastavast seadusest
tulenevate  kohustusete tditmiseks kommunaalamet vOi —osakond. Naited
iseloomustavad KOV-1  komplitseerituse  kujunemise  iihte aspekti. Teine
komplitseeritust kujundav aspekt on poliitiline otsustus mone alliikksuse

moodustamiseks. Niitena Tallinna turvalisuse- ja integratsiooni amet (kédesolevaks

50



hetkeks tegevus lopetatud). Organisatsiooni arengukavas sOnastatud eesmérkidest
tulenevat vajadust timber kujundada organisatsiooni voi selle alliikksusi praktikas ei

rakendata.

Tsentraliseeritus KOV-s tugineb moningates aspektides seadustega sétestatud nouetele,
kuid suures osas ka viljakujunenud tavadele. Avaliku sektori organisatsioonidele, mille
hulka kuulub ka KOV, viidatakse kui tugevalt tsentraliseeritud organisatsioonidele.
Samas vOib esineda ka néilist tsentraliseeritust, kus otsused sisuliselt valmivad hierarhia
madalamal tasandi ja kinnitatakse korgemal tasandil. Tulemuste taustal, kus
organisatsiooni eesmirgid on ametnikele seletamata, on otsuste ettevalmistamine seotud
teatud probleemidega. Nimelt otsuste ettevalmistaja 1dhtub oma alliiksuse eeldatavatest
eesmirkidest. Viimased aga ei pruugi iihtida kogu organisatsiooni tegelike vajadustega.
Vihetdhtis ei ole ka saadav kasu, mida saavutatakse eesmairkide piistitamise ja
detsentraliseerimisega. Delegeerimine suurendab alama astme juhtide motiveeritust ja
professionaalsust ning vabastab tippjuhid igapédeva operatiiviilesannetest (Jones 1995:

65-66).

Eesmirkide moju formaliseeritusele on voimalik vaadelda kui formaliseerituse taseme
viahendamise voimalust. Eesmérkide puudumisel voi nende ebakorrektsel piistitamisel
tekib vajadus kdrge formaliseerituse jirele, mis piiritleks rangelt ametnike tegevuspiirid.
Viimasest jdreldub, et tdoiilesanded on lihtsad ja nduded ametnike oskustele ja
professionaalsusele madalad. Viimane jéreldus on vastuolus ametnikele esitatavate
kutsesobivusnduetega, kus valdavalt on ndutud korgharidust (Tallinna linna
ametiasutuste... 2001; Tartu linna omavalitsuse...2001). Kdrgharidus loob tugeva
eelduse korgeks professionaalsuseks, mis uurimuse kohaselt omab positiivset seost
personali deregulatsiooniga (Coggburn 2001: 233). Juhuslikkust tookorralduses ja
negatiivset tookorraldust iseloomustavate faktorite olemasolu lubab viidata hoopis
formaliseerituse vihesusele. Viimane seostub uurimustulemusega, mille kohaselt
vastupidiselt iildlevinud seisukohale avaliku sektori, sh KOV-d, korgele
biirokratiseeritusele kasutavad &riettevotted rohkem reegleid kui avaliku sektori
organisatsioonid (Bozman, Rainey, 1998: 163). Eeltoodut kokkuvdttes voib jireldada, et
esineb sisuline vastuolu KOV-i organisatsiooni eesmérkide ja organisatsiooni struktuuri

formaliseerituse taseme vahel. Selgete eesmirkide puudumisel peaks KOV
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organisatsioon omama korget formaliseeritust, ehk peaksid puuduma eelnimetatud kaks

faktorit.

Joonisel 6 on kirjeldatud eesmérgi ja organisatsiooni struktuurikomponente
iseloomustavate faktorite vahelisi mdjusid. Jooniselt ilmneb seos
struktuurikomponentide ja organisatsiooni eesmirkide vahel, mis iseloomustab
organisatsiooni tdpsemalt piistitatud eesmérgi moju organisatsiooni toimimisele.
Korvutades saadud faktorite seoste tulemusi ja ankeedivastuste eesmirgi sOnastusi saab
hinnata antud uuringu andmete alusel eesmérkide ja struktuurikomponentide seost
Tallinna ja Tartu linnavalituse niitel. On eeldatav tulemus, et esinesid faktorid, mis
iseloomustasid nditeks negatiivset tookorraldust voi juhuslikkust to6korralduses, samas

ankeedi eesmirgi vastustest ilmnesid liigne iildistatus ja tihekiilgsus.

Poliitiline
vOoim

Q)

Juhi ametlik
voim

()

Juhuslikkus
Tookorralduse
s

Negatiivne
tookorraldus

)

moju suund, (+), (-) — nditab vastava komponendi moju suurenemist voi
vahenemist

Joonis 6. Eesmirgi rakendamise mdju organisatsiooni toimimisele.
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Poliitilise voimu poolt 1dbi eesmérkide organisatsiooni juhtimisel, vdiks organisatsiooni
struktuurikomponendid muutuda jargmiselt:
1. tsentraliseerituse vdhendamine, otsustusvoimu on voimalik hierarhias allapoole
delegeerida (vt. joonis 6),
2. formaliseerituse suurendamine, reeglistikud vdhendavad juhuslikkuse mdju ja
negatiivse tagasiside osakaalu (vt. joonis 6),

3. komplitseerituse taseme muutus ldhtuvalt piistitatud eesmérkidest.

Eesmirkide piistitust KOV organisatsioonis mojutavad kolm peamist tegurit:
1. poliitiline tsiikkel (Bozemani 1987: 20; Lohmus 2000: 86),
2. eesmirkide liihiajalisus (Peterson 2002: 58-59), kuna poliitilised protsessid
mdjutavad eesmédrke organisatsioonis,

3. eesmaérkide liigne lildsdnalisus (Jaanson 1999: 17).

Kokkuvotvalt saab nimetada, et KOV organisatsiooni eesmédrkidel on méarkimisvéddrne
moju organisatsiooni toimimisele KOV organisatsiooni struktuurikomponentide kaudu.
Uuringu tulemused nditasid ilmekalt eesmirkide mojuulatust, tuues vélja struktuuri
komponente iseloomustavad faktorid ja nendevahelised seosed. Mitte-eesmérgistatud
tegevuse voi eesmdrkide liigse iildsonalisuse juures esineb oht, et organisatsioonis tekib
tookorralduslikke torkeid, mis mdjutavad 1dpptulemusena organisatsiooni efektiivset

toimimist.
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2.5. Jareldused ja ettepanekud avaliku halduse
organisatsioonide struktuuri kujundamiseks Eestis

Kéesoleva t60 tulemuste interpreteeritavuse juures olid moningad kitsendavad
tingimused, nagu komplitseerituse komponenti iseloomustava faktori mitteilmnemine ja
faktor 2 sisuline interpreteerimine, samuti valitud linnade suuruste erinevused. Linnade
valiku kriteeriumiks sai nende suurus, mille kohaselt eeldati, et valitud linnades on
organisatsioonide struktuuri komponendid selgelt vélja kujunenud. Probleemiks oli ka
moistete mitte selgepiirilisus, kus kirjandusallikates vdis teemana samas tdhenduses
kohata nii KOV; avalikku haldust kui avalikku sektorit. Kirjeldatud erinevate
iildistustasemete vaheline litkumine tekitas olukorra, milles KOV-ile omased jareldused

laienesid niiteks kogu avaliku sektori kohta.
Jareldused kéesoleva uurimuse andmete analiiiisi pohjal:

1. Peamisteks eesmirkideks oma t60s pidasid Tallinna ametnikud linnaelu
korraldamist, linna juhtimist ja arendamist, linnaelanike teenindamist ja
heaolu ning Tartu ametnikud linnaelanike teenindamist ja heaolu, linna
arengut ja linnaelu korraldamist.

2. Poliitiline voim eristub ametniku voimust, mis tihendab, et vaadeldavate
linnavalitsuste tegelik tsentraliseeritus ei ole tugev.

3. Tookorraldust iseloomustavad faktorid, mis sisaldavad negatiivse tagasiside
ja juhuslikkuse elemente.

Ettepanekud jérelduste pohjal:

1. Organisatsiooni eesmairki ei suutnud sonastada 1/3 todtajatest ja 1/3 sdnastatud
eesmdrgid taandusid kéibefraasile “Ametnik on linnakodaniku teenistuses”.
Voimalik viis suurendada kohalike omavalitsuste ametnike eesmérgistatud
tegutsemist on tugevdada seost arengukava, eelarve ja igapdevase tegevuse
vahel. Uks vdimalus on siduda iiheks dokumendiks arengukava ja eelarve.
Eelarve roll sellises dokumendis oleks arengukava eesmirkide saavutamise
rahalise ressursi fikseerimine. Teise vOimalusena vOiks eelarve struktureerida

arengukava eesmairkide jdrgi ja eelarve tditmist jélgitakse samas jaotuses.
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Lopptulemusena peaks tekkima olukord, kus igapdevategevus kannab {ihte voi
teist arengukava eesmaérgi tunnust.

2. Kuigi otsuste tegemine on jaotunud vertikaalses hierarhiatasandis, ei oma sageli
allpool tehtud sisulised otsused piisavat legitiimsust. Uhtlustamaks poliitilisest ja
ametnike vOimust ldhtuvat mdju on vajalik seadustada ametniku otsus.
Eesmaérgiks peaks olema méiiratleda erinevate hierarhia tasandite otsusepadevus.
See eeldab otsustusdiguse delegeerimise iildise skeemi seadustamist, mille
kohaselt tdapsustavaid regulatsioone todtavad vilja nii volikogud kui valla- ja
linnavalitsused. Moistele “ametniku otsus” sisu andmise kaudu on vodimalik
avalikustada otsustajad ja selle kaudu siduda otsustus ja sellega kaasnev
vastutus.

3. Vihendamaks juhuslikkuse ja negatiivse tagasiside vdimalikkust on otstarbekas
iile vaadata vOi koostada protsessi- ehk téovood, kus kirjeldatakse infovood,
dokumendivood ja otsustuskohad organisatsiooni struktuuris. Pohiprotsesside
korval tuleb kirjeldada protsesside muutumise reglement sel méiiral, et koik,
keda antud muudatus puudutab, saaksid digeaegse informatsiooni ja vajadusel
vastava koolituse ning lilevaate millised on vilised voi sisemised tegurid, mis
pohjustavad protsesside muutmise. Teiseks suurendada keskastme juhtide
vOimuvolitusi, mis kéesoleva uurimuse tulemuste pdhjal soodustavad

juhuslikkuse ja negatiivse tagasiside vihenemist.

4. Vihendamaks juhuslikkust tookorralduses on otstarbekas vihendada poliitilise

vOimu osakaalu otsustes.

Jargnevalt on joonisel 7 kokkuvotvalt esitatud uuritava valdkonna, tulemuste — faktorite,

nendevaheliste mojude ja jarelduste vahelised seosed.
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Uuritav valdkond Faktorid

Eesmairk g

-poliitiline voim

Seosed

Avaldab moju
organisatsiooni
struktuurikomponen-
tidele,

-PV (-) seos NT,
(+) seos SU ja JT;

-JT (+) seosed KO, PV

Tsentraliseeritus
-juhi ametlik
voim -JV (+) seos JT
. -juhuslikkus jalv;
tookorralduses
-NT (-) seos PV;
Formaliseeritus “negatiivne
tookorraldus
-SU (+) seos PV;
-suhted
-KO (+) seos JT;
-kompetentsus
K i . Eraldi faktorit ei formeerunud, kiill aga
omplitseeritus —P> esines komplitseerituse

komponente

kujunenud faktorite elementidena.

(-) seos — negatiivne korrelatsioon, (+) seos — positiivne korrelatsioon.
PV — poliitilise voimu faktor, JV — juhi ametliku voimu faktor, JT — juhuslikkuse todkorralduses
faktor, NT — negatiivse tookorralduse faktor, SU — suhete faktor, KO — kompetentsuse faktor, isel. —

iseloomustab.

Jareldused

Liabi
struktuurikomponentide
korrastamise on
voimalik suurendada
KOV-i tulemuslikust

vihendamisega
vihenevad juhuslikku
tookorralduse
ilmingud;

-isel. detsentrali-
seeritust,

-isel. madalat formali-
seeritust, faktori mgju
viheneb
formaliseerituse
kasvades;

-sama;

-sama;

Joonis 7. Kokkuvdte uuritava valdkonna, tulemuste — faktorite, seoste ja jarelduste

vahel.

Joonis 7 annab {ilevaatliku skeemi kdesoleva t66 uurimisvaldkonna organisatsiooni

eesmdrgi ning struktuurikomponendi tdhenduses, ning viimaste avaldumine faktorite
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kaudu. Jooniselt on ndha struktuurikomponentide omavahelised mdjusuunad ja seosed
ning nende pdhjal tehtud jéreldused. T6O analiiiisi ja jirelduste koostamise kéigus

kerkisid kiisimused, mis vajaksid pdhjalikumat kisitlust edaspidiste uuringute kdigus.
Edasised uurimussuunad antud valdkonna késitluses vdiksid olla jirgmised:

1. seosed KOV juhtide ettevalmistuse ja eesmirgistatud tegevusele orienteerituse
vahel,

2. organisatsiooni struktuuri komponentide longitudinaaluuringud

3. organisatsiooni struktuuri komponentide mdju organisatsiooni efektiivsusele ja

toosooritusele

Kéesoleva uurimistoo jarelduste ja ettepanekute pohjal on voimalik rakendada praktilisi
meetodeid, et muuta Eesti kohaliku omavalitsuse funktsioneerimist tShusamaks ja

professionaalsemaks.
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Kokkuvote

Kiesoleval ajal on Eestis arutlusel teema, kas vdhendada voi suurendada riigi rolli
ithiskondlikus elukorralduses. Need kiisimused on avaliku sektori reformikavade
kandvateks ideedeks. Ametnike to0soorituse edukusele on médrava tihtsusega
organisatsiooniline tugi, mida saab vdrrelda kui vorestikku, mis toetab ametniku poolt
toodetava produkti ehk teenuse valmimist. Organisatsiooniline tugi koosneb sétestatud
organisatsiooni  struktuuri-komponentidest. =~ Vaatamata avaliku sektori teatud
valdkondade tdpsele reguleerimisele esineb samas valdkondi, mis on méiératlemata.
Uheks selliseks on avaliku sektori poolt pakutavate teenuste standardid, mis praktikas
tahendab seda, et avaliku sektori poolt pakutud teenuste kvaliteet on ajas ja ka

piirkonniti erinev.

Kirjanduse iilevaatest selgus, et organisatsiooni eesmérki kisitletakse ka kui struktuuri
kujundavat tegurit. Organisatsioonis toimivaid protsesse modjutavad organisatsiooni
eesmirgid ja neid saab kirjeldada organisatsiooni struktuuri komponentide kaudu.
Avalikele organisatsioonidele sh. kohalikele omavalitsustele on iseloomulikuks
tunnuseks arengukavades piistitatud raskesti sOnastatud ja iildsonalised eesmaérgid.
Arengukava {ildsonalisuse pdhjuseks on koostajate huvi puudus vodi ebapiddevus.
Viimane véljendub iilikorgete eeméirkide pilistitamises, mille elluviimiseks puuduvad
ressursid. Kindlasti mdjutab eesmérkide piistitamist nii juhtkonna liihiajalisusest kui ka
poliitikate vaheldumisest tingitud ebastabiilsus. Niitena katkestab 3 aastane poliitiline
tsilkkel pool aastat enne ja peale volikogu valimisi organisatsiooni tavaparase tooriitmi.
Eeltoodust ldhtuvalt on asjakohane kiisimus, et kas erasektoris kasutatav

eesmdrgipédrane juhtimine on avalikus halduses sobiv.

Organisatsiooni struktuuri peetakse reeglite, mdjuvdimu ja iilesannete siisteemiks, mis
on suunatud organisatsiooni eesmdrkide saavutamiseks. Struktuuri mdju on voimalik
kirjeldada todjaotuse kaudu, mille tulemusena tekivad td6kohad, standardid ja koostdo.
Saadud struktuuri iseloomustatakse kolme komponendi kaudu: formaliseeritus,
tsentraliseeritus ja komplitseeritus. Avaliku halduse organisatsiooni struktuuri
komponentide tdpsem késitlemine ja uurimine on pohjendatud vajadusega selgitada

organisatsiooni sisemist toimimist ja seda mdjutavate tegurite moju ulatust.
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Komplitseeritust iseloomustab horisontaalne diferentseerumine alliiksuste arvu kaudu ja
vertikaalne diferentseerumine 1dbi  hierarhia tasandite arvu. Alliiksused on
spetsialiseerunud territoriaalselt voi funktsionaalselt. Mida keerukam on organisatsioon,
seda raskem on kooskolastada otsuseid, koordineerida koost6dd ja teostada kontrolli.
Eesti avaliku halduse organisatsioonide osakonnastumine toimub {ildjuhul
funktsionaalsetel alustel. Osakonnastumine sitestatakse organisatsiooni pohimééruses,

mis kinnitatakse volikogus.

Formaliseeritust iseloomustab té0sooritust reguleerivate juhendite ja reglementide
paljusus. Reeglid ja juhendid standardiseerivad ametikoha ja piiravad toGtaja
tegutsemise vabadust. Samas, spetsialistist ametnike puhul voib eeldada madalat
formaliseeritust, viimase kinnituseks on leitud positiivne seos professionaalsuse ja
tegutsemisvabaduse vahel. Formaliseeritus peab tagama KOV-s tegevuste ja teenuste
ithtlase kvaliteedi ja vordse kittesaadavuse, arvestades siiski, et formaliseerituse

kasvades muutub organisatsioon jdigaks ja kulukaks.

Tsentraliseerimine kirjeldab, milline organisatsiooni hierarhiatasand milliseid otsuseid
langetab. KOV-s on valdav otsustustasand tippjuhtkond ehk wvalitsus ja sageli ka
volikogu. Uheltpoolt tsentraliseeritus lihtsustab iihtse poliitika elluviimist, teiselt poolt
aga voOib viia tulemuste strateegiatele mittevastavusele. Sageli kompenseeritakse
organisatsiooni suurusega kaasnevat jdikust detsentraliseerimisega. Detsentraliseerituse
positiivsuseks on madalama astme juhtide vOimaluses teha kohapeal otsuseid, mis

kiirendab organisatsiooni reageerimist véliskeskkonna tingimuste muutusele.

Organisatsiooni iilesannete tditmisel on lisaks struktuuri vastavusele vajalik ka ametnike
vastavus lithiskonna ootustele, mis esitab ametnikele ndudeid nii motivatsiooni, oskuste
kui teadmiste osas. Ametnikud peavad lisaks viisakale teenindusele l&htuma oma
tegevuses eetikast ja digusaktidega kehtestatud raamidest. Avalikust huvist 1dhtuv otsus
ei pruugi aga kodanikule meeldida, kes ldbi poliitilise surve parema teenindamise

suunas moonutavad ametniku rolli avaliku huvi esindamisel.

Empiirilise uurimuse kaudu selgitati ametnike organisatsiooni eesmérkide tundmist ning
organisatsiooni struktuuri eripirade avaldumist KOV-s. Uurimuse l14biviimiseks koostati
ankeetkiisitlus, mis sisaldas organisatsiooni struktuuri iseloomustavaid vditeid ja

kiisimust KOV-i eesmérgi kohta. Ankeetkiisitlus viidi ldbi Tallinna ja Tartu
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linnavalitsuse todtajate hulgas, kaasates ametite/osakondade juhte ja tO6tajaid.

Ankeetkiisitluse viiteid analiiiisiti statistikapaketi SAS 8.1 abil.

Eesmérgi kiisimuse vastuseid analiilisiti mdiste sisu analiiiisi kaudu. Vastustes enam
kasutatud mdistetest on vOimalik moodustada {iihisosa organisatsiooni eesméargi
tajumisel. Nii kujunes Tallinna ametnike eesmirgi vastuste analiiiisi pohjal iihiseks
eesmadrgiks: “Linnaelu korraldamine, linna juhtimine ja areng, linnaelaniku
teenindamine ja heaolu”, sama kiisimuse vastus Tartu ametnikelt on: “Linnaelaniku
teenindamine ja heaolu, linna areng ja linnaelu korraldamine”. Tallinnas iseloomustab
eesmdrk linnaga seotud tegevust, Tartu eesméirk aga linnaelanikuga seotud tegevust.
Samuti esineb Tallinna eesmirgi kisitluses linna juhtimine, mida Tartus ei esine.
Erinevuse selgitamine eeldab tdiendava uurimuse ldbiviimist. Antud vastused erinesid
arengukavades toodud eesmarkidest, millest voib jireldada, et ametnikud ei ole kursis

arengukava eesméirkidega.

Ankeetvastuste faktoranaliilisi tulemusena moodustusid kuus faktorit, mis kirjeldasid
kuni 48% koguhajuvusest. Poliitilist vdimu kirjeldavas faktoris on esindatud védited LV
litkkme, LV, volikogu ja osaliselt ameti juhi poolt teostavate juhtimisvotete kohta. Juhi
ametlikku voimu antud faktoris esindavad viited, mis iseloomustavad keskastme juhi -
osakonna juhi juhtimistegevusi. Tooalast kompetentsust kirjeldavatest véidetest
koosneva faktori moodustumine v3ib olla mojutatud grupimdtlemisest ja seetdttu seda
pohjalikumalt kiesolevas t60s ei kisitleta. Suhteid iseloomustav faktor on sisult
negatiivne,  sisaldades  mittesdbralikust,  arvustamist ja  sanktsioneerimist
iseloomustavaid vditeid. Juhuslikkus toé6korralduses véljenduvad vastavasse faktorisse
laadunud véited, mida iseloomustavad negatiivne tagasiside ja iseenda t60d korraldav

roll.

Negatiivset tookorraldust kirjeldavat faktorit saab iseloomustada kui t66 korraldamist
1abi tootulemuste mitteaktsepteerimise. Faktorite seos organisatsiooni
struktuurikomponentidega on esitatud joonisel 7. Faktorite vahelistest seostest
olulisemad on poliitilist voimu iseloomustava faktori tugev positiivne seos juhuslikkust
tookorralduses iseloomustava faktoriga. Sama faktoriga on seotud juhi ametlikku voimu
iseloomustav faktor. Viimane on seletatav kohaliku omavalitsuse keskastme juhi

korraldusi ja otsuseid vahendava rolliga.
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Organisatsiooni struktuurikomponentide ja organisatsiooni eesmirgi vahelise seose
analiiiis kinnitas nende vahelise mdju olemasolu. Uldsdnaliselt seatud eesmirgi
mdjuulatus ilmnes negatiivset tagasisidet ja juhuslikkust tookorraldust iseloomustavate
faktorite avaldumises ning kaudselt suhteid kirjeldavas faktoris. Tépsemate mojude

hindamiseks on vajalik 14bi viia tdiendav uuring.

Organisatsiooni struktuuri formaliseerituse komponendi kujundamisel on vdimalik
rakendada nii ettepanekutena toodud arengukava seostamine igapédeva tegevusega kui ka
ametniku otsustusulatuse suurendamine on teostatavad ldbi vastavate KOV-i
oigusaktide regulatsiooni. Vastavate muudatuste 10plikuks elluviimiseks on vajalikud ka
vastavad seadusemuudatused, mille jargselt on otstarbekas kohandada organisatsiooni
toovood. Organisatsiooni negatiivsete tookorralduslike mojude vihendamine on
voimalik ka ilma tdiendava seadusandliku muudatuseta. Formaliseerituse komponendi
kujundamise kéigus on otstarbeks podrata tdhelepanu ka tsentraliseerituse mdiérale,
mille muutmise eelduseks on eesmérgipirase juhtimise rakendamise. Viimase kaudu
saab vihendada tookorralduslikke ebakdlasid. Tsentraliseerituse muutmine voib lisaks
eeloeldule vajada poliitilise juhtimise professionaalsuse tOstmist. Professionaalsuse

tostmist toetaks niiteks poliitilise voimu tsiikli pikendamine viie kuni seitsme aastani.

Kieoleva t606 kirjeldab KOV-i organisatsiooni struktuuri komponente, mis iseloomustab
KOV-i teatud aspektist. Samas on siin KOV-i kontekstis mitmeid Idpuni uurimata
teemasid. Sellest vOib jareldada, et samasuunalised uuringud peaksid jatkuma, kaasates
kiisimusi avaliku halduse organisatsioonide eesmérgipirasest juhtimisest, optimaalse
tsentraliseerituse kujundamisest, formaliseerituse mdjust organisatsiooni efektiivsusele

ja todsooritusele.

61



Viitatud allikad

1.

10.

Abrahamson, E., Fairchild, G. Management Fashion: Lifecycles, Triggers, and
Collective Learning Process. Administrative Science Quarterly, 1999, Vol. 44,

No. 4, pp.708-740.

Ahuja, MLK., Carley, K.M. Network Structure in Virtual Organizations.
Organization Science, 1999, Vol. 10, No.6, pp. 741-757.

. Aiken, M., Bacharach, S.B., French, J.L. Organizational Structure, Work

Process, and Proposal Making in Administative Bureaucracies, The Academy of

Management Journal, 1980, Vol.23, 4, pp. 631-652.

Blau, P.M., Scott, W. R. The Concept of Formal Organization”. In: Classics of
Organization Theory. Shafritz, Jay M., Ott, Steven J. (eds), Third Edition.
Pacific Grove, California: Brooks/Cole Publishing Company, 1992.

Boyne, G. Local government structure and performance: Lessons from

America?, Public Administration, 1992, Vol. 70, pp. 333-357.

Boyne, G. Public and private management: What's the difference? Journal of

Management Studies, 2002, Vol. 39, pp. 97-122.

Boyne, G., Ashworth, R., Powell, M. Environmental change, leadership
succession and incrementalism in local government, Journal of Management

Studies, 2001, Vol. 38, pp. 859-878.
Bozeman, B. All Organizations Are Public. London: Jossey-Bass, 1987, pp.20.

Bozeman, B., Rainey, H.G. Organizational Rules and the “Bureaucratic
Personality”. American Journal of Political Science, 1998, Vol. 42, No.1, pp.
163-189.

Casile, M., Davis-Blake, A. When accreditation standards change: factors
affecting differential responsiveness of public and private organizations.

Academy of Management Journal, 2002, Vol. 45, No. 1, pp.180-195.

62



11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

\®]
(\9]

Christenson, J.A., Sachs C.E. The Impact of Government Size and Number of
Administrative Units on the Quality of Public Services. Administrative Science

Quarterly, 1980, Vol. 25, pp. 89-101.

Coggburn, J.D., Personnel Deregulation: Exploring Differences in the
American States. Journal of Public Administration Research & Theory, 2001,
Vol. 11, Issue 2, pp. 223-244.

Cunningham, J.B. The Management System: Its Functions and Processes.

Management Science, 1979, Vol. 25, Issue 7, pp. 657-670.

Deez S. Putting the Community into Organizational Science: Exploring the
Construction of Knowledge Claims. Organization Science, 2000, Vol. 11, No.6,
pp. 732-738.

Eesti Haldusjuhtimise Instituut, AT keskastmejuhtide uuring. Tallinn: EHI,
2002.

Egeberg, M. The Impact of Bureaucratic Structure on Policy Making, Public
Administration, 1999, Vol. 77, No. 1, pp. 155-170.

Ehasalu, E., Tiit, E.-M. Faktoranaliiiis ja kanooniline analiiis SAS-siisteemis.

Tartu, 1993, 93 1k.

Factor  Analysis Using SAS PROC FACTOR 1995, 17 p.
[http://www.utexas.edu/cc/docs/stat53.html]

Fredrickson, J.W. The Strategic Decision Process and Organizational Structure.

The Academy of Management Review, 1986, Vol. 11, Issue 2, pp. 280-297.

Gerding, G. Uksuste juhid avalikus sektoris. Eliassen, K.A. ja Kooiman, J.
(koost). Avaliku sektori juhtimine, Tallinn, 2002: 208-220.

Hage, J., Aiken, M. Relationship of Centralization to Other Structural
Properties. Administrative Science Quaterly, 1967, Vol. 12, Issue 1, pp. 72-92.

. Heffron, F. Organization Theory and Public Organizations. The Political

Connection. Second Edition, New Jersey: Prentice Hall, 1989, 354 p.

63



\®]
W

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

. Hsieh, A.-T., Chou, C.-H., Chen, C.-M. Job standardization and service

quality: a closer look at the application of total quality management to the public

sector. Total Quality Management, 2002, Vol. 13, pp. 899-913.

Huber, G.P., McDaniel, R.R. The Decision-making Paradigm of
Organizational Design. Management Science, 1986, Vol. 32, pp. 572-589.

Ivancevich, J.M., Matteson, M.T. Organizational Behaviour and Management.

Fourth Edition. Boston: BPI, Irwin,1996, 229 p.

Jaanson, K. Kohalik omavalitsus ja haldussiisteemi diferentseeritud

detsentraliseerimine. TU, 1999, (magistrit6o)

Jones, G.R. Organizational Theory. Text and Cases. New York: Addison-
Wesley, 1995, 706 p.

Kabanoff, B., Waldersee, R., Cohen, M. Espoused Values and Organizational
Change Themes. The Academy of Management Journal, 1995, Vol. 38, No. 4,
pp. 1075-1104.

Kassarjian, H.H. Content Analysis in Consumer Research. The Journal of

Consumer Research, 1977, Vol. 4, pp. 8-18.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, Vastu vdetud Riigikogus

02.juunil1993 a. — Riigi Teataja I osa, 1993, nr. 37, art. 558.

Levin D.Z. Organizational Learning and the Transfer of Knowledge: An
Investigation of Quality Improvement. Organization Science, 2000, Vol. 11, pp.

630-647.

Linna juhtimise skeem. Tartu linnavalitsus, november 2001.

[http://www tartu.ee/?lang_id=1&menu_id=2&page id=21]

Lohmus, M. Detsentraliseeritud halduskorralduse mudel kohaliku omavalitsuse

iiksuses, TTU 2001, (magistritdd)

Léhmus, U. Kohaliku omavalitsuse ametiasutuste kujundamise vdimalused
pidevalt arenevaks avaliku sektori organisatsiooniks (Tallinna Linnakantselei

niitel), TTU 2000, (magistritdd).

Merusk, K., Koolmeister, I. Haldusdigus. TU, 1995, 189 Ik.

64



36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

Mintzberg, H. Dealing With Structure and Systems. In: The Strategy Process:
Concepts, Contexts, Cases, Mintzberg, H., Quinn, J.B. (eds). Second Edition.
Englewood Cliffs, New Jersey: Prentice Hall. 1991.

Mullins, L.J. Management and Organization Behaviour. Third edition, London:

Pitman Publishing, 1994, 730 p.

Peters, G. Odnsa riigi juhtimine. Viljaandes: Eliassen, K.A. ja Kooiman, J.

(koost). Avaliku sektori juhtimine, Tallinn, 2002: 68-80.

Peterson, K. Eesti avaliku sektori sisekontrollisiisteemi tdiustamise voimalused

tulemusjuhtimise pShimdtetest lihtuvalt, TTU, 2002, (magistritdo)

Randmaa, T. Eesti avalik haldus Euroopa riikide kogemuste kontekstis.
Viljaandes: Eliassen, K.A. ja Kooiman, J. (koost). Avaliku sektori juhtimine,

Tallinn, 2002: 7-20.

Reiljan, J., Timpman, K., Olenko, K. Eesti halduskorralduse arengu
s0lmprobleemid ja nende lahendamise voimalused. Viljaandes: Eesti kohalike
omavalitsuste rahastamise probleemid Euroopa Liiduga {ihinemisel, Tartu 2002:

220-312.

Robbins, S.P. Organization Theory. Structure, Design and Applications.

Prentice Hall International, 1990.

Robey, D., Bakr, M. M., Miller, T. S. Organizational Size and Management
Autonomy: Some Structural Discontinuities. Academy of Management Journal,

1977, Vol. 20, No. 3, pp. 378-397.

Scott, R.W. Organizations: Rational, Natural and Open Systems. Third edition.
Englewood Cliffs, New Jersey: Prentice Hall International Editions, 1992, 414 p.

Siimon, A., Vadi, M. Organisatsioon ja organisatsioonikultuur. Tartu, 1999, 269
1k.

Sorensen, R. J. Avalike teenuste osutamise efektiivsus. Viljaandes: Eliassen,

K.A. ja Kooiman, J. (koost). Avaliku sektori juhtimine, Tallinn, 2002: 261-282.

Sotsiaalhoolekande seadus, Vastu voetud Riigikogus 08. veebruaril.1995 a. —

Riigi Teataja I osa, 1995, nr. 21, art. 323.

65



48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

Stevens, J.M., McGrowan, R.P. Managerial Strategies in Municipal
Government Organizations. The Academy of Management Journal 1983, Vol.

26, Issue 3, pp. 527-534.

Tallinna linna ametiasutuste struktuuri, teenistujate koosseisu ja t60 tasustamise
korra kinnitamine. Tallinna Linnavolikogu méérus 44, vastuvoetud 29.11.2001

[http://tallinn.andmevara.ee/oa/page. Tavakasutaja?c=1.1.1.1&1d=85911]
Tallinna linna arengukava 2001-2005. Tallinn: Tallinna LV, 2000.

Tallinna Spordi- ja Noorsooameti struktuur, Tallinna Linnavalitsus, maérts 2002.

[http://www.tallinn.ee/ametid/spordi ja noorsooamet/struktuur]
Tartu linna 2000-2003 aasta arengukava. Tartu: Tartu LV, 1999.

Tartu linna omavalitsuse ametiasutuste struktuuri, teenistujate koosseisu ja
palgatingimuste kinnitamine. Tartu Linnavolikogu otsus nr. 481, vastuvoetud
20.12.2001.
[http://info.raad.tartu.ee/webaktid.nst/0/18D1D2A7308550DA42256B36004E95
F8]

Tippjuhtide uuring 2002. Tallinn: Fontes, 2002.

Ulst, E. Kohaliku omavalitsuse sotsiaalmajanduslikud iilesanded ja nende
finantseerimine. Viljaandes: Eesti kohalike omavalitsuste rahastamise

probleemid Euroopa Liiduga ithinemisel, Tartu 2002, 12-163 1k.
Vadi, M. Grupid organisatsioonis. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2001, 214 Ik.

Vadi, M. Organisatsioonikditumine. 2. triikk, Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus,
1996, 387 k.

66



Lisad
Lisa 1 Ankeet

Lp. Tallinna Linna ametiasutuse tootaja

Alljargnev kiisimustik uurib Linnavalitsuse iilesehitust ja struktuurikomponentide vahelisi seoseid.
Andmeid kasutatakse Tallinna Linnavalitsuse organisatsiooni analiiiisiks.

Kiisimustikule vastamisel kasutage skaalat ja pange ndustumise méiirale vastav hinnang.
Kiisimustik on diskreetne, kasutatakse kokkuvotlike andmeid.

Skaala Taiesti Ei ndustu, ei
nous, kehti
kehtib
Hinnang 6 5 4 3 2 1

1. Toole votmisel LV-sse:
Esitatakse standardseid
kutsesobivuse noudeid
Otsustab moodustatud
komisjon

Otsustab otsene tilemus

Otsustaja ei ole teada

skokok

*#% - vajadusel tidiendage
2. Toole asudes LV-sse:
Labitakse vastav koolitus
Maératakse juhendaja
Opitakse ise

skskok

*4% - vajadusel tiiendage
3. Todiilesannete tditmisel juhindutakse:
Oigusloovatest aktidest
Ametijuhendist
Kirjalikest
protseduurireeglitest
Ulemuse korraldustest

Uldsuse survest
Moraalikoodeksist
Ajakirjandusest
Sisetundest

4. Millele tugineb probleemi tiitiplahenduse muutmine:
Linnavalitsuse otsusele

Ulemuse korraldusele

Omaalgatusele

skskok

**% - vajadusel tdiendage

5. Kes otsustab ebastandardse probleemi lahenduse:
Lahendan ise

Suunan edasi

Ulemus

Linnavalitsus

*ok sk

**% - vajadusel tdiendage
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Lisa 1 jarg

Skaala Taiesti Ei ndustu, ei
ndus, kehti
kehtib
Hinnang 6 5 \ 1

6. Muutunud to0korraldusest saan teada:

Selleks korraldatud
seminaril

Saabunud personaalsest
teatest

Otsuse ettevalmistamisel
ilmnenud ebakdladest
Vahetult tilemuselt

Vestlustest tdokaaslastega

Juhuslikult

7. Oigusaktidest saan teada:

Selleks korraldatud
seminaril

Saabunud personaalsest
teatest

Ebakdladest otsuste
ettevalmistamisel

Vahetult iilemuselt

Vestlustest tookaaslastega

Juhuslikult

8. Kes otsustab ettetulnud

probleemi lahenduse:

Lahendan ise
Osakonna juht

Ameti juht /LOV vanem

Linnavalitsuse liige
Linnavalitsus

Volikogu

Mitte keegi

9. Todkorraldusi jagab:

Ise

Osakonna juht

Ameti juht /LOV vanem
Linnavalitsuse liige

Linnavalitsus

Volikogu
Mitte keegi

10. Korralduste tditmist kontrollib:

Ise

Osakonna juht

Ameti juht /LOV vanem

Linnavalitsuse liige

Linnavalitsus
Volikogu

Mitte keegi
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Lisa 1 jarg

Skaala Taiesti Ei ndustu, ei
ndus, kehti
kehtib
Hinnang 6 1

11. LV t66 paremaks korraldamiseks peaks:

Looma juurde ameteid

Palkama uusi spetsialiste

Koondama ametikohti

Vahetama vélja todtajaid

Vihendama to6koormust

Fkok

**% _ vajadusel tdiendage

12. LV ametite /[LOV-de:

Arv on piisav

Suurus on piisav

Kompetentsus on piisav

T66 motivatsioon piisav

13. Otsuse langetamisel kasutatakse:

Uhte lahendust

Kahte lahendust

Kolme lahendust

Enam lahendusi

14. Tavaliselt pakutud lahendusvarianti muudetakse:

Standardse otsuse korral

Ebastandardse otsuse
korral

15. Pakutud lahenduse variant liikatakse tagasi:

Standardse otsuse korral

Ebastandardse otsuse
korral

16. To0s ettetulnud vead lahendab:

Ise

Osakonna juht

Ameti juht /LOV vanem

Linnavalitsuse liige

Linnavalitsus

Volikogu
Mitte keegi

17. Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele:

Abistatakse

Tehakse markus

Tehakse hoiatus

Tehakse kaskkiri

Jaddakse iikskoikseks

Arvustatakse avalikult

Arvustatakse tagaselja

skeskok

**% _ vajadusel tdiendage
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Skaala Taiesti Ei ndustu, ei
ndus, kehti
kehtib
Hinnang 6 5 4 3 2 1

18. Kellega Te tunnete todalaselt kdige rohkem seotud olevat:
Linnavalitsuse liikkmed
Ametite juhid

Osakodade juhid

Oma ameti/osakonna
tootajad

Teiste ametite/
osakondade todtajad
Kolleegid

skksk

**%* _ vajadusel tdiendage
19. Suhted alluvatega on:

Usalduslikud
Sdbralikud
Avatud
Ettevaatlikud
Neutraalsed
Ebamdiirased

sk

*4% - vajadusel tdiendage

20. Ametite tildine todalane kompetents on:
Linnakantselei

Elamumajandusamet

Ettevotlusamet
Haridusamet
Kommunaalamet
Kultuurivaartusteamet
Maa-amet
Perekonnaseisuamet
Sotsiaal-ja Tervishoiuamet
Spordi- ja Noorsooamet
SAPA

Tuletdrje- ja Padsteamet
Turvalisus- ja
Integratsiooniamet
Linnaarhiiv

21. Kavatsen tookohta muuta:

22. Linnavalitsuse tildine eesmérk on:

Teie vastuste paremaks mdistmiseks vastake palun jargmistele kiisimustele:

23. Sugu: mees naine
24. Teie vanus: ....
25. Haridus: alg kesk kesk-eri korgem
26. Missuguses linna ametiasutuses te tdotate?
27. Teie to6staaz Tallinna Linnavalitsuses? aastat.
28. Te olete: Juht / Nounik
Vanemametnik
Nooremametnik
Abiteenistuja

Téanan vastamast!
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Lisa 2 Tallinna ankeedivastuste eesmargi sonastuses esinevate moistete
kasutussagedus

Tallinn 2001
Li
n :
" L .|
nae Teen Korr Ting
lan inda alda Juhti Aren Areng imus
ik  mine mine mine g ukava ed | Muud
Linn 80 38 16 37 26 24 3 14 3 3
Linnaelanik 38 75 31 21 9 15 0 30 6 6
Teenindamine 16 31 35 4 2 9 0 1 0 4
Korraldamine 37 21 4 41 15 3 0 5 0 2
Juhtimine 26 9 2 15 27 1 0 3 6 0
Areng 24 | 15 9 3 1 27 0 8 0 3
Arengukava 3 0 0 0 0 0 4 0 0 0
Heaolu 14 30 1 5 3 8 0 33 3 2
Tingimused 3 6 0 0 0 0 0 3 7 0
Muud 3 6 4 2 0 3 0 2 0 20

Lisa 3 Tartu ankeedivastuste eesmargi sonastuses esinevate moistete
kasutussagedus

Tartu 2001
Linn Tingimu
sed
Linna
elani Teenind Korrald Juhtimi Arenguka
k amine amine ne @ Areng va | Heaolu Muud

Linn 34 14 7 15 7 17 5 8 1 4
Linnaelanik 14 | 35 19 8 2 8 0 11 1 6
Teenindamine 7 @ 19 19 1 1 3 0 0 0 2
Korraldamine 15 8§ 1 22 2 5 3 3 1 2
Juhtimine 7 2 1 2 7 4 3 0 0 1
Areng 17 8 3 5 4 18 3 5 1 3
Arengukava 5 0 0 3 3 3 5 0 0 0
Heaolu g8 11 0 3 0 5 0 15 0 3
Tingimused 1 1 0 1 0 1 0 0 2 0
Muud 4 6 2 2 1 3 6 3 0 14

Tabelites toodud diagonaal niitab mdistete kasutamise kordade arvu. Ulejisnud veerus ja reas toodud
numbrid nditavad eesmérgi kiisimusele vastuse sonastuses moistete kooskasutuste arvu.



Lisa 4 Faktoranaliiiisi tulemused

Structure Matrix

Component
Component 1 2 3 4 5 6
Korralduse tditmist kontrollib: volikogu 0,81 0,02 0,12 0,16 -0,03 -0,09
Korralduse tditmist kontrollib: LV liige 0,79 0,25 -0,08 0,34 -0,03 -0,03
Kes otsustab ettetulnud probleemi lahenduse :LV 0,79 0,16, 0,17 -0,03 -0,15 0,23
Tookorraldusi jagab: volikogu 0,77 -0,16. -0,02, 0,15 0,100 0,09
Kes otsustab ettetulnud probleemi lahenduse :LV 0,77 0,31 0,04 0,19 -0,07 0,07
liige
Kes otsustab ettetulnud probleemi lahenduse : 0,76 0,11 0,16, 0,07 -0,10 0,18
volikogu
Korralduste tditmist kontrollib: LV 0,75 0,02 0,26/ -0,01 -0,06 -0,04
Tookorraldusi jagab: LV 0,74 -0,200 0,12 0,07 0,04 0,09
To60s ettetulnud vead lahendab: LV 0,72 0,16 -0,07 0,05 -0,08 0,09
To0s ettetulnud vead lahendab: LV liige 0,72 0,24 -0,23 0,15 -0,07 0,08
To0s ettetulnud vead lahendab: volikogu 0,70 0,24 -0,100 0,06 -0,13 0,04
To66s ettetulnud vead lahendab: ameti juht 0,65 -0,01 0,12 0,09 -0,09 -0,21
Tookorraldusi jagab: LV liige 0,64 0,02 -025 024 0,12 0,12
Kes otsustab ebastandardse probleemi lahenduse: 0,60 -0,10 0,08 0,06 -0,43 0,07
LV
Kellega Te tunnete tdoalaselt kdige rohkem seotud = -0,47 0,07 0,34 -0,06 -0,21 -0,01
olevat: oma ameti to6tajad
LV t66 paremaks korraldamiseks peaks: palkama 0,46 0,03 -0,07 0,16 020 0,25
uusi spetsialiste
Kes otsustab ettetulnud probleemi lahenduse: ameti 0,46 -0,18 0,25 0,06 -0,30 -0,11
juht
Kellega Te tunnete téoalaselt kdige rohkem seotud 0,45 -0,28 0,01 -0,02 -0,23 -0,34
olevat: ametite juhid
Oigusaktidest saan teada: saabunud personaalsest 045 0,20 041 -025 032 -0,06
teatest
Tookorraldusi jagab: ameti juht 041 -0,35 0,04 -0,05 -0,34 -0,29
Ametite {ildine todalane kompetents on: 0,14 o081 0,12 -0,03 -0,12 0,10
ettevotlusamet
Ametite {ildine tooalane kompetents on: turvalis.-ja 0,13 0,78 0,22/ 0,03 0,06 0,18
integr.amet
Ametite {ildine todalane kompetents on: -0,18 0,78 0,11, 0,22 -0,08 0,14
haridusamet
Ametite {ildine to6alane kompetents on: spordi- ja 0,08 0,77 028 022 0,19, 0,15
noorsooamet
Ametite {ildine todalane kompetents on: 0,04 0,73 0,01 024 0,16 -0,34

kommunaalamet
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Ametite iildine todalane kompetents on: -0,03 0,73 0,21, -0,09/ 0,08 0,10
kultuurivaartusteamet

Ametite lildine todalane kompetents on: -0,05 0,69 0,14 026 0,07 0,09
perekonnaseisuamet

Ametite iildine todalane kompetents on: 0,05 0,69 0,03 -0,10 0,15 -0,23
elamumajanduseamet

Ametite {ildine to6alane kompetents on: linnaarhiiv. 0,23 0,67 0,19 -0,30 0,10 0,08
Ametite iildine todalane kompetents on: SAPA 0,05, 0,66 0,13 -0,05 0,060 0,06
Ametite {ildine to6alane kompetents on: tuletérje-ja 0,11 0,66 0,17 0,17 0,24 -0,20
padsteamet

Ametite {ildine tooalane kompetents on: sotsiaal-ja 0,23 0,65 0,45 0,15 0,19 0,19
tervishoiuamet

Ametite {ildine todalane kompetents on: 0,33 0,62 036 -0,10 -0,21 0,00
linnakantselei

Ametite {ildine to6alane kompetents on: maaamet -0,23 0,55 -0,11 -0,12) -0,22 -0,05
Muutunud tookorraldustest saan teada: selleks -0,08 042 0,15 -0,10 0,05 0,31
korraldatud seminaril

Todiilesannete tditmisel juhindutakse: kirjalikest 0,27, 041 0,14 -0,07 -0,18 -0,17
protseduurireeglitest

LV ametite/ LOV-de: t66 motivatsioon piisav 0,15 040 031 -040 0,33 -0,04
Muutunud tookorraldustest saan teada: vahetult 0,000 -0,03 0,79 0,00 -0,03 0,06
ilemuselt

Oigusaktidest saan teada: vahetult {ilemuselt 0,15 0,27 0,73 -0,14 0,01 0,23
Too6iilesannete tditmisel juhindutakse: 0,25, 0,27 0,700 0,00 0,10 -0,01
moraalikoodeksist

Kes otsustab ettetulnud probleemi lahenduse: -0,26 0,32 0,59 0,12 -0,04 0,15
osakonna juht

To0s ettetulnud vead lahendab: ise -0,16 0,26 0,58 0,07 0,20, -0,04
Korralduste tiitmist kontrollib: osakonna juht 0,03 0,24 058 021 -0,13 0,15
Tookorraldusi jagab: osakonna juht -0,24 0,18 0,55 0,200 -0,31, 0,02
Kes otsustab ebastandardse probleemi lahenduse: 0,31 -0,01 0,55 -0,03 -0,17 -0,06
ilemus

Suhted alluvatega on: sdbralikud -0,17 0,12 0,55/ -045 0,10 0,24
To66le asudes LV-sse: ldbitakse vastav koolitus -0,27 0,18 0,52/ -0,11 -0,08 0,50
Suhted alluvatega on: avatud -0,21 0,33 0,51 -0,32 0,09 0,11
Kes otsustab ebastandartse probleemi lahenduse: 0,24 0,02 o051 0,16 -0,12 0,43
suunan edasi

Suhted alluvatega on: usalduslikud -0,33 0,18 049 -0,27 0,18 0,06
Kellega Te tunnete tooalaselt kdige rohkem seotud = -0,38 -0,01 0,48 -0,10 0,00 0,11
olevat: teiste ametite tootajad

LV ametite /LOV-de: kompetentsus on piisav 0,21 026 047 -031 029 -0,03
Millele tugineb probleemi tiiiiplahenduse 0,04 -0,04 046 022 0,06 0,13
muutmine: iilemuse korraldusele

Korralduste tditmist kontrollib: ise -0,10 0,06 0,44 -0,13 0,41 0,17



Kellega Te tunnete todalaselt kdige rohkem seotud 0,05, 0,13 0,40 -0,04 -0,15 0,17
olevat: kolleegid

Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele: tehakse 0,24 0,30 040 031 020 -0,06
markus

Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele: 0,33 0,17 0,120 0,74 -0,17 0,01
arvustatakse tagaselja

Suhted alluvatega on: ettevaatlikud 0,06 0,11 0,14 0,73 -0,26 0,21
Suhted alluvatega on: ebamiirased 0,36, 0,13 0,17 0,68 -0,05 0,12
Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele: tehakse 0,31 0,14 0,04 0,68 0,19 -0,01
kaskkiri

Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele: 0,100 0,13 0,01 0,67 -0,01 -0,08
arvustatakse avalikult

LV ametite /LVO-de: arv on piisav 0,22 033 0,17 -0,66 -0,04 0,13
LV ametite /LVO-de: suurus on piisav 0,300 0,19 0,25 -0,65 -0,01 0,22
Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele: tehakse 0,56, 0,30 0,14 0,59 0,02 0,00
hoiatus

Too6le asudes LV-sse: médratakse juhendaja -0,01 0,33 0,35 -0,51 0,18 046
LV t606 paremaks korraldamiseks peaks: 0,29 0,10 -0,04 0,51 0,11 -0,03
vihendama t66koormust

Suhted alluvatega on: neutraalsed 0,11, 042 0,12 0,51 0,13 -0,04
Toole votmisel LV-sse: esitatakse standardseid -0,16 0,40 0,14 -0,47 0,00 0,29
kutsesobivuse noudeid

Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele: -0,11 0,20 0,38 -0,47 -0,01 0,27
abistatakse

Todilesannete tditmisel juhindutakse: 0,01, 0,09 0,17 044 0,09 0,17
ajakirjandusest

Tooiilesannete tditmisel juhindutakse: iildsuse 0,11 -0,03 0,03 0,10 0,66 0,13
survest

Pakutud lahenduse variant liikatakse tagasi: 0,05 0,09 0,10 -0,08 0,64 0,08
ebastandardse otsuse korral

Muutunud tookorraldustest saan teada: otsuse -0,04 -0,05 -0,02/ -0,05/ 0,59 0,36
ettevalmistamisel ilmnenud ebakdladest

Millel tugineb probleemi tiiliplahenduse muutmine: 0,24 0,13 0,07 023 -0,58 0,19
LV otsusele

Tavaliselt pakutud lahendusvarianti muudetakse: 0,16, -0,13, 0,03 0,00 0,57 -0,36
ebastandardse otsuse korral

Kes otsustab ettetulnud probleemi lahenduse: mitte  -0,09 0,18 -0,24 0,13 0,54 -0,08
keegi

Korralduse tditmist kontrollib: mitte keegi -0,07 0,02 -0,18 0,08 0,52 0,14
Toéokorraldusi jagab: mitte keegi -0,03 0,16 -0,02 0,060 0,52 -0,05
Millel tugineb probleemi tiiiplahenduse muutmine: | -0,16 -0,06 0,43 0,03 0,52 0,13
omaalgatusele

Tookorraldusi jagab: ise -0,14. 0,05 -0,07 0,15 0,51 0,04
Muutunud té6korraldusest saan teada: saabunud 0,23, 0,25 0,44 -0,38 0,50 0,20

personaalsest teatest
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Kes otsustab ettetulnud probleemi lahenduse: ise -0,27 -0,01 0,18 -0,27 0,49 -0,05

Kes otsustab ebastandardse probleemi lahenduse: -0,20 -0,08 0,29 0,13} 046 -0,07
lahendan ise

Oigusaktidest saan teada: ebakdladest otsuste 0,03, 0,07 041 -0,32 046 0,42
ettevalmistamisel

Otsuse langetamisel kasutatakse: kolme lahendust 0,29 0,25 0,08 -0,11 046 043

Toole votmisel LV-sse: otsustaja ei ole teada 0,29 -0,25, 0,18 -0,09 041 0,35
Otsuse langetamisel kasutatakse: enam lahendusi -0,17 0,11 0,01 -0,03 041 0,05

Pakutud lahenduse variant liikatakse tagasi: 0,26 025 0,16 0,02 -0,15 0,68
standardse otsuse korral

Muutunud todkorraldusest saan teada: juhuslikult -0,02 -0,20 -0,07 0,11 0,07 0,66

Tavaliselt pakutud lahendusvarianti muudetakse: 0,29 0,22 026 -0,04 0,03 0,65
standardse otsuse korral
Oigusaktidest saan teada: juhuslikult 0,03 0,01 0,09 0,04 0,10 0,65

Kuidas reageeritakse ettetulnud vigadele: jaddakse -0,16 -0,17 0,07 0,20, 0,04 0,62
iikskoikseks

Muutunud téokorraldusest saan teada: vestlustest -0,01 -0,24 0,09 -0,26 0,13 0,62
tookaaslastega

Oigusaktidest saan teada: vestlustest todkaaslastega 0,09 -0,20 0,26 -0,26 0,13 0,59

To66le votmisel LV-sse: otsustab moodustatud 0,02, 0,25 -0,02 -0,04 0,12 0,57
komisjon

Otsuse langetamisel kasutatakse: kahte lahendust 0,37 035 0,07 -0,12/ 0,00 0,54

% 10,85 9,41 7,83 6,99 648 5,97
47,53
Rotation Method: Promax with Kaiser Normalization.



THE MANIFESTATIONS OF THE ORGANIZATIONAL STRUCTURE
COMPONENTS OF LOCAL GOVERNMENTS ON THE SAMPLE OF
TALLINN AND TARTU

Summary

The organizational structure is the system of rules, office and ascendancy, which

controls, collaborates and utilizes resources to achieve an objective.

There is a lot of discussion at present time in Estonia either to decrease or increase the
relative importance of government in the public sector. These are the substantive ideas
while reforming the public sector. The factor, which has a relatively high importance in
determining the work performance of a public servant, is the organizational support. This
support relies on the components of the organizational structure. Despite the fact that
some areas in the public sector are quite well regulated, there remain still some areas
where such regulations are insufficient. One of these areas is the standardization of the
public service, which causes the differences in the quality of service depending on the

time and place where the service is delivered.

The public service should meet several criteria like simplicity of the procedures and
rules, and evaluating necessity. There exist certain procedures, which help creating the
effective work in public organizations. These are decentralization of organization,

outsourcing, using the managing and accounting principles of the private sector etc.

The aim of the present investigation was to bring out the principles of the organizational
structure of the public sector and to analyze the structure components of local

governments on the sample of Tallinn and Tartu.

The tasks are:
1. To give an overview of the theoretical framework of the organizational structure
and objectives;
2. To work out the questionnaire to investigate the organizational structure;
3. To analyze the results of the survey;

4. To analyses the awareness of the public servants about the organizational goals;
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5. To evaluate the influence of the goals on the structural components of the

organization.

The data for this analysis was collected in spring 2001, using filled-in questionnaires
about structure components and organizational goals, questionnaire was compiled by the
author of this thesis. The questionnaire has been worked out on the basics of Hage et al
(1967). Respondents of the present survey totaled 308 public servants from the local
governments of Tallinn (n=209) and Tartu (n=99), who filled in a form with 28 questions
rating from scales 1 (not agree) to 6 (total agree). SAS 8.1 package was used for

statistical analysis.

Mean age of the respondents in both city governments was similar, in Tallinn
40.8+11.7; and in Tartu 38.4+11.3. The length of the service was lower in Tallinn
compared to Tartu. This result indicates that the body of civil service has been stable
after re-independence. So the medium respondent can be described as 40 year-old
college-bred senior civil servant who has been working in the local government more

than six years.

The employee’s opinion was that the main goals of the civil servant are to serve the
citizens, management and ensuring welfare and development. These organizational
goals are similar to the common phrase that civil servant should serve citizens, which is
named and often mistakenly considered as a goal of an organization. It allows
suggesting that goals that are proposed in development plan are not introduced to the
employees of the city government of Tallinn and Tartu. Moreover, 34.3% of Tartu and

36.8% of Tallinn city servants were unable to formulate the goals at all.

The answers of the survey were analyzed using the nature of the concept. Based on the
concepts that were named the most, it was formulated the united goal. Consequently, the
united goal of the civil servants of Tallinn was: the regulation of the functioning of the
city, direction and development of the city, serving the citizens, and well-being. United
goal in Tartu was: serving the citizens and well-being, development of the city and
regulation of the functioning of the city. The goal of the city servants in Tallinn
characterizes the actions connected to the city, while the goal in Tartu characterizes
activities connected to the citizens. It appeared also that the goal of city management in

Tallinn did not appear in Tartu. Given answers differed from the goals described in the



development plans that will lead us to the conclusion that city servants do not know the

goals of the development plan.

According to the results of factor analysis of the responses to the survey in Tartu and
Tallinn the factors were formed from which six prior ones described approximately 48%
of the total variance. Only these components were inserted into the factors whose factor
load was more than 0.40. Conformity between the components added to the factors was
good (intra reliability was according to the Cronbach a = 0.50 — 0.91). These six factors
are describing political power, competence, random job management, negative feedback

and relationships.

Factors describing complicacy were not formed. First and third factor are describing
centralization, while first factor describes political power and third factor describes the
actual power of the leader. This can be explained by the fact that strong centralization of
the local government determines the drawing up of formal decisions. This centralization
is caused by the law and also by the decisions of the local government regulating the job
management of the specific part of the city. Second factor is describing the
formalization and it contains mostly the statements of the job related competency and
two more added statements. This factor contains the evaluation of the coworkers’
abilities what presumably is showing the evidence of group thinking. Besides the second
factor, the formalization is also characterized by the factors four, five and six. These
factors are describing the regulations of the relationships between coworkers, random

job management and negative feedback.

Results of the correlation analysis between the factors are showing that there are two
main factors that are connected to each other: the political power and the random job
management. The first one is associated with relationships and negative job
management, while the second one is related to the official power of the leader and

competency.

The goals of the local government have a remarkable influence on the functioning of the
local government through the structural components. Results of the study showed the
extent of the goals, pointing out the factors describing the structural components and
relationships between these factors. Non-purposefulness activity or declarative goals are
leading to the danger that the organization will have problems with the job management

that might influence the effectiveness of the organization.
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Our results indicate that
1. Most of the employees thought that the main organizational goals of the civil
servant are to serve the citizens, management and ensuring welfare and
development.
2. Political power differs from leader’s official power,
3. The division of work can be described by the factors that contain the elements of

negative feedback and randomness.

Propositions according to the results:

1. To increase the employee’s awareness about the organization goals necessitates
the strong connection between budgets, development plan and daily activities,

2. Local governments are making the decisions on the formal level and the persons
who work on the lower positions of the organizational hierarchy make practical
decisions. Therefore it is practical to legalize the decision making on the lower
hierarchical level.

3. To decrease the negative feedback and randomness it is necessary to formalize
the workflows, document flows and determine decision points in the
organizational hierarchy.

4. To decrease random job management it is recommendable to decrease the

political power in the decision making process.
Future research plans and themes in this area could be:

1. The relationships between the professional preparation and purposed activities of
the leaders of the local government.

2. Longitudinal studies about the structural components.

3. The influence of the structural components on the effectiveness and work

performance of the organization.

On the basis of the results and suggestions of the study it is possible to inculcate
practical methods for changing the management of the local governments into a more

effective and professional one.

The suggestions of integrating the development plan into their everyday activities and
enlarge the civil servant decision-making range are executable through the change of the

legal acts of the local government. To decrease the job management negative influences,



however, is also possible without any changes in legislation. In order to increase the
professionalism in political management that is presupposition for inculcating purposed
management and decreasing the job management negative influences, it is necessary to

lengthen the period of political power from five to seven years.

According to the results of our investigation it can be concluded that there are several
unexplored fields in the Estonian public service. The investigations should be continued
including the questions about goal-oriented management, design of the optimal
centralization, the influence of the formalization to the effectiveness and work

performance.
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