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KOKKUVOTE

Koosloomeline hariduspoliitika kujundamine kohalikus omavalitsuses: Setomaa valla
haridusreformi juhtum

Eestis on vdetud suund avatud valitsemise ja koosloomelise poliitikakujundamise suunas.
Haridus on valdkond, kus koosloomelisel poliitikakujundamisel on suur potentsiaal selle
teema laiahaardelisuse ning vastuoluliste eesmérkide (hariduse kvaliteet, ligipdds ja
ressursitGhusus) tottu. Magistritoo vottiski vaatluse alla tihe koosloomelise
poliitikakujundamise katsetuse Eestis ning analiiiisis tegureid, mis seda protsessi toetasid ja
takistasid. Juhtumiuurimus, mis kasutas erinevaid uurimismeetodeid, pakub motteainet
teistele omavalitsustele, kes samuti koosloomelist poliitikakujundamist edaspidi
haridusvaldkonnas rakendada soovivad. Tulemused néitasid, et Setomaa vallas oli olemas
tahe viia muutusi 14bi koos kogukonnaga, kuid puudu jii koosloomet toetavatest padevustest
ja ressurssidest. Juhtumiuurimuse pohjal sonastati soovitused teistele omavalitsustele
koosloome kasutamiseks haridusreformide elluviimisel ning ettepanekud riigile
koosloomelise hariduspoliitika soodustamiseks kohalikes omavalitsustes.

Votmesonad: koosloome, hariduspoliitika, Setomaa, juhtumiuurimus

ABSTRACT
Municipal Education Policy Co-Creation: Case Study of the Setomaa Municipality

Education Reform

Estonia has recently started moving towards an open government and policy co-creation. Co-
creation has great potential in education because of the comprehensiveness and the
complexity of education goals (quality, access, resource efficiency). In this master’s thesis, a
case of education policy co-creation and its supporting and hindering factors were analyzed.
The case study that used different research strategies offers food for thought for other
municipalities who want to employ more co-creative approaches in their education policies.
The results of this case study showed that while Setomaa municipality wished to do its
education reform co-creatively, together with the community, it was hindered mostly by lack
of competence and resources. Suggestions are given for other municipalities using co-creation
in education reform initiatives, and to the state for supporting municipalities in their co-
creation processes.

Key words: co-creation, education policy, Seto, case study
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SISSEJUHATUS

Kaasaegset avalikku haldust iseloomustab vdrgustikupdhine lihenemine valitsemisele. Uks
Euroopa keskseid vaartusi riigivalitsemises on inimesekesksus ehk inimeste kaasamine
poliitika kujundamisse ja rakendamisse (Riigireformi analiiiis, 2023). Strateegias ,,Eesti 2035
(2021) on inimesekesksus sonastatud koosloomelise poliitikakujundamise ning kvaliteetsete
ja kittesaadavate avalike teenuste kaudu, mida pakutakse suurel méaaral kohaliku omavalitsuse
tasandil (Lepik & Kangro, 2020). Samas on paljudel kohalikel omavalitsustel, mitte ainult
Eestis, raskusi vorgustunud valitsemise pohimotete rakendamisega, kuna see eeldab
organisatsioonisiseseid hoiakute ja mdtteviiside muutusi (Soberén et al., 2023).

Uks KOV-i korraldatavatest valdkondadest on haridus ning hariduspoliitilised otsused
on liksikisikute ja kogukonna jaoks sageli emotsionaalsed ja olulised (Serbak & Valk, 2016).
Rahvastiku vihenemisest ja vananemisest tingitud haridusvorgu muutused mdjutavad enim
keskustest kaugemaid piirkondi (Strateegia ,,Eesti 20357, 2021), kus sageli on jaetud
vajalikud arutelud kogukondadega pidamata. Seda kinnitavad arvukad kohtuprotsessid,
protestid ja negatiivsed meediakajastused (nt Heinla, 2023; Punamaée, 2020 jt). Kui
vorgustunud valitsemine ja koosloomeline poliitikakujundamine on seatud riiklikuks
eesmirgiks ning hariduspoliitilised otsused on inimestele olulised, piistitub kiisimus, kas ja
kuidas saaks koosloomet senisest enam kohaliku tasandi hariduspoliitikas kasutada?

2022. aastal algasid ka Setomaa vallas arutelud kohaliku hariduse kvaliteedi iile.
Kindlasti sooviti sdilitada olemasolevat koolivorku, mis on keeruline véljakutse lihes Eesti
véikseimas, kahaneva Oppurite arvuga tagamaalises omavalitsuses. Eri sektori osalejate
koosloomelises arutelus (Vunki Mano loometalgutel) jouti tddemuseni, et tuleb luua
hajaasustuse piirkonda sobiv, uus {ihtne koolimudel. Sellest hetkest alguse saanud
juhtumiuuring pakub pdhjaliku sissevaate ithe omavalitsuse haridusreformi protsessi, mis
pakub motteainet jairgmisteks sarnasteks katsetusteks koosloomelisel hariduspoliitika
kujundamisel. Koosloome kasutamist hariduspoliitikas ei ole teadaolevalt Eestis uuritud, kuid
nt Saar (2021) peab oluliseks uurida kogukondade kaasamist hariduspoliitiliste otsuste
tegemisse ning ka Torfing jt (2019) leiavad, et koosloome tdieliku potentsiaali rakendamiseks
tuleb viia 14bi empiirilisi uuringuid selle praktilise rakendamise kohta. Seega saab kédesolev
magistrit6d, milles uurin koosloomelise poliitikakujundamise kesksete tegurite avaldumist
Setomaa valla haridusreformi kontekstis, toetada koosloomelist hariduspoliitika kujundamist

kohalikes omavalitsustes, sh viltimatult eesseisvate haridusvorgu muudatuste tegemisel.
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TEOREETILISED LAHTEKOHAD

Muutused avalikus halduses

Klassikalist avaliku halduse mudelit iseloomustab kidsul ja kontrollil pdhinev hierarhiline
juhtimissiisteem, kus peamiseks poliitikakujundajaks on valitsus (Pestoff, 2018; Soberon et
al., 2023). 21. sajandi avaliku halduse suundumusi kirjeldavad uued paradigmad, milles on
olulisel kohal kaasamine ja koostd6 ning mis ldhtuvad uue avatud valitsetuse (new public
governance) kasitlusest (Lepik & Kangro, 2020; Pestoff, 2018). Avalik vdim on uue avatud
valitsetuse késitluses koordineerija ja kaasaja rollis (Sootla et al., 2021), valitsetakse
vorgustike ja partnerluste kaudu ning kodanikud on aktiivsed osalised avalike teenuste
loomisel (Pestoff, 2018). Sellest paradigmast ldahtuvad omakorda mitmed ldhenemised (nt
vorgustunud valitsemine, sotsiaalne innovatsioon, arutlev demokraatia jt), nende hulgas ka
koosloome (Poocharoen & Ting, 2015). Juhtimismudelite vordlus on esitatud lisas 1.

21. sajandile iseloomulikud komplekssed iihiskondlikud probleemid nduavad
innovatiivseid lahendusi, milleks on vaja avaliku ja erasektori toimijate koostood (Serensen &
Torfing, 2015). Sealjuures tuleks viltida koostd6d vaid véga sarnaselt motlevate osapoolte
vahel (Uibu et al., 2020). Komplekssete probleemide lahendamisel on ainuke jatkusuutlik
valitsemisviis just vorgustikupdhine valitsemine, mille iiks pohivéartustest on kodanike osalus
ja koosloomeline poliitikakujundamine (Colak, 2022; Peters & Pierre, 2020).
Vorgustikupdhise valitsemine on aga keeruline, sest eeldab omavalitsustelt mdtteviiside
muutust (Soberodn et al., 2023) ja koostdod eri osapooltega, hoides selget fookust avaliku hiive

saavutamisel ning lahenduste mdju suurendamisel (Cramer, 2022).

Koosloomeline poliitikakujundamine

Koosloomet on akadeemilises kirjanduses olenevalt distsipliinist ja ajastust erinevalt
defineeritud, mistottu puudub mdiste osas teaduslik konsensus. Koosloome siistemaatilise
kirjanduse iilevaates (Voorberg et al, 2015) jareldavad autorid, et mdisteid “koostootmine”
(co-production) ja “koosloome” (co-creation) kasutatakse vaheldumisi ning empiiriliselt
puuduvad nende vahel silmatorkavad erinevused. Ansell & Torfing (2021), Ansell jt (2022)
ning Soberdn jt (2023) leiavad, et koosloomele on iseloomulik sektoriteiilesus ja osapoolte
vastastikune soltuvus, samuti innovatiivsus. Koosloome ei ole siiski vaid kodanike osalus
tavaparastes demokraatlikes protsessides (nt referendumid, avalikud arutelud vimt) ega mone
konkreetse huvirithma kaasamine (Ansell & Torfing, 2021). Avalikus sektoris tdhendab
koosloome koostddd, kus erinevad sidusrithmad osalevad aktiivselt avalike teenuste ja

poliitikate kujundamises ja rakendamises (Bovaird & Loeffler, 2012; Lepik & Kangro, 2020;
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Osborne & Strokosch, 2013). Kuigi koosloomet saab médratleda ka teisiti, 14htun oma
magistritdds koosloomest kui avaliku sektori poliitikakujundamise viisist, millele on omane
erinevate sidusriihmade aktiivne osalemine iihise avaliku hiive loomisel.

Koosloomes saavad koik toimijad, sh valitsusvilised osapooled vordselt
koostooprotsesse algatada ja olenevalt teemast teisi riihmi osalema kutsuda, mis aitab {ihtlasi
kodanikel paremini mdista, miks mingid poliitikad vastu voetakse (Skelcher & Torfing,
2010), samuti suureneb omanikutunne ja vastutus loodud lahenduste rakendamisel (Ansell et
al., 2022). Nii kasvab omakorda kodanike usaldus institutsioonide vastu (Fledderus et al,
2014), viheneb vastupanu ning suureneb demokraatlik vastutus poliitikakujundamisel (Ansell
et al., 2022). Torfing jt (2019) sonul saab koosloomet kasutada komplekssetele probleemidele
poliitiliste lahenduste leidmisel, mis Anselli jt (2022) arvates suurendab iithiskondlikku
vordsust ja aitab vélja tootada pariselt vajaduspohiseid lahendusi, suurendades samaaegselt
kogukondade elujdulisust ning nende sotsiaalset kapitali. Lepik ja Kangro (2020) peavad
koosloomelist avalike teenuste korraldamist sobivaks viisiks just keerulistes kontekstides, nt
Eesti maapiirkondades, kus avalikele teenustele puudub konkurents, neid pole voimalik
delegeerida ning nende kvaliteeti on keeruline moota.

Kuigi koosloomelisel poliitikakujundamisel on hulk eeliseid, kaasnevad sellega omad
ohud. Koosloome eeldab kaasatud osapoolte vahelist usaldust (Soberén et al., 2023) ning
tugineb eri sihtriithmade valmidusele koosloomes osaleda (Ansell et al., 2022). Osapoolte
valik voib olla kdrgema enesetdhususe voi aktiivsusega osalusrithmi soosiv ja haavatavamaid
sihtrithmi vilistav (Brandsen et al., 2018) ning erinevad arvamused vdivad viia lahendamatute
konfliktideni (Ansell et al., 2022). Koosloomega kaasnevad korged peidetud kulud (Brandsen
et al., 2018; Soberdn et al., 2023) ning teinekord voib avaliku vaértuse loomise asemel hoopis
aset leida nn avaliku védrtuse hdvitamine ehk koosloomes siindinud lahendus voib teha
osalejate ebapadevuse tottu rohkem kahju kui kasu (Ansell et al., 2022; Brandsen et al.,
2018). Uurijad (Ansell & Torfing, 2021; Brandsen et al., 2018; Ansell et al., 2022) nimetavad
ohuna ka vihest demokraatlikku legitiimsust, kuna vastutus jaguneb eri osapoolte vahel, mis
teeb keeruliseks halbade otsuste eest kedagi vastutusele votta. Ansell ja Torfing (2021) ning
Brandsen jt (2018) toovad ohuna esile veel ekspert- ja tavateadmiste vahekorra kiisimuse
koosloomes, sest mingitel juhtudel voib ekspertteadmise vidhesus pérssida innovatiivsete voi
teaduspdhiste lahendusteni joudmist. Siiski toovad ka ohtudele tahelepanu juhtivad autorid
vélja mitmeid strateegiaid nende véltimiseks ning leiavad iihiselt, et koosloomes peitub suur

potentsiaal tdnaste keeruliste poliitiliste kiisimuste lahendamiseks.
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Koosloomeprotsess

Koosloomeprotsessis soovitatakse jargida kindlat struktuuri (Ansell et al., 2022; Ansell &
Torfing, 2021; Buysse et al., 2018; Uibu et al., 2020). Ansell & Torfing (2021) eristavad
koosloomeprotsessis nelja faasi (algatamine, disainimine, rakendamine ning moju
laiendamine), kuid mérgivad, et tegemist ei ole siiski lineaarse protsessiga - erinevad faasid
voivad, aga ei pea toimuma lineaarselt ning erinevate faaside vahel edasi-tagasi lilkumine ja

hiiplikkus on koosloomeprotsessile pigem iseloomulik.

Koosloomelist poliitikakujundamist mojutavad kesksed tegurid
Koosloomelist poliitikakujundamist mojutavate tegurite osas leidub varasemaid uuringuid
koosloomet kéivitavate ja takistavate aspektide kohta. Koosloomet kdivitavaid pohjuseid on
nii viliseid (nt poliitiline keskkond, sidusrithmade surve vmt) kui sisemisi
(organisatsioonilised ja isikupohised) (Torfing et al., 2019). Voorberg jt (2014) leidsid, et
organisatsioonilt eeldab koosloome toetavat (infra)struktuuri kodanike kaasamiseks ning
poliitikute ja avalike teenistujate positiivset suhtumist kodanike osalusse, mida aitavad luua
selgelt sonastatud eesmirgid ja koosloome kasu selgitavad stiimulid. Kodanikult eeldab
koosloomes osalemine eelkdige iseloomuomadustest tulenevat tahet ja enesetdhusust,
omandi- ja vastutustunnet, sotsiaalset kapitali ja usaldust koosloomelise algatuse suhtes
(Voorberg et al., 2014). Samas ei leidnud ma siiski koosloomelise poliitikakujundamise
keskseid tegureid kontseptuaalselt selgelt médratlevaid uuringuid, mistOttu eristasin erinevate
uurijate (Ansell & Torfing, 2021; Ansell et al., 2022; Brandsen, 2021; Brandsen et al., 2018;
Fledderus et al., 2014; Hofstad et al., 2022; Verschuere et al, 2018; Van Eijk & Steen, 2017;
Uibu et al., 2020 jt) pohjal neli tegurit (joonis 1), millele tuleb koosloomelisel
poliitikakujundamisel eriliselt tdhelepanu podrata: 1) juhtimine; 2) kaasatus; 3) osalemise

toetamine ja 4) labipaistvus. Kesksed tegurid on lahti selgitatud jargmistes alapeatiikkides.

Juhtimine Kaasatus
. . Selge .
Koordi- Konflikt Osalus Prof. @ Korral S Otsusus | Avalik ll Tagas
; . . . thine . o
neerimne ijuht. reeglid tugi dus S S protsess kus iside

Joonis 1. Koosloomelist poliitikakujundamist mdjutavad kesksed tegurid (autori koostatud)

Osalemise

toetamine Labipaistvus
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Juhtimine

Hiljutised uuringud (Ansell & Torfing, 2021; Hofstad et al., 2022; Brandsen et al., 2018;
Serensen & Bryson, 2021) nimetavad kriitiliselt oluliseks avaliku sektori juhtimise rolli,
millel on otsene mdju koosloome osapoolte suhetele ja tegevustele. Koosloomes ei saa
kasutada hierarhilist, tilevalt-alla juhtimisstiili, vaid tuleks kombineerida kaasaegseid
juhtimisstrateegiaid (Ansell & Torfing, 2021). Oluliseks peetakse selge ja inspireeriva
visiooni sdnastamist (Jacobsen & Andersen, 2015). Uibu jt (2020) leiavad, et koosloome
vajab oskuslikku juhtimist ning héstitoimivad metoodilisi toGvahendeid. Eelkdige peavad
juhid suutma hdlbustada osalejate vahelist koostood (Ansell & Torfing, 2021; Crosby &
Bryson, 2010). Selleks on oluline konfliktide konstruktiivne juhtimine ning vastastikuse
usalduse kasvatamine (Ansell & Torfing, 2021; Crosby & Bryson, 2010). Brandsen (2021)
toob lisaks olulise eestvedajate iilesandena esile vajaduse juhtida osalejate ootusi — sageli
eeldavad kodanikud suuremat moju otsuste iile, kuna juhid ei ole selgelt nende mdju ulatust
defineerinud. Ansell ja Torfing (2021) toovad vélja kuus koosloome eestvedajate rolli:
sponsorid, kokkukutsujad, holbustajad, vahemehed, kataliisaatorid ja rakendajad, kel on koigil
mitmetahulised ja keerulised iilesanded. Seega eeldab koosloomeprotsesside juhtimine

kompetentsust erinevates valdkondades ning valmidust olla korraga mitmes erinevas rollis. .

Kaasatus
Koosloomelise poliitkakujundamise protsessi saab lahtuvalt eesmérgist disainida rohkem ja
vihem kaasavalt. Laiema kaasatusega protsesside eelisena ndhakse suuremat potentsiaali
eripalgeliste ideede esilekerkimiseks ja laiapohjalisemat demokraatlikku legitiimsust; kitsama
sihtgrupiga protsessid vdivad aga hdlbustada intensiivsemat ja seetdttu sageli ka
kvaliteetsemat koosloomeprotsessi (Ansell & Torfing, 2021). Uibu jt (2020) leiavad, et
erinevate osapooltega vOib protsessis olla erineva intensiivsusega kontakt: nditeks voivad
koosloome labiviijad tuua kitsamas ringis leitud lahendusi ja ideid laiema hulga inimeste ja
organisatsioonideni ja kiisida nende arvamusi/tagasisidet, seeldbi ideid ja lahendusi
valideerides. Oluline on aga sel juhul selgelt miératleda erinevate osalusrithmade selge
rollijaotus (Uibu et al., 2020) ning kriitilise tdhtsusega protsessi dnnestumisele on selgete
reeglite kehtestamine — erinevaid osapooli voib kaasata koosloomeprotsessi erinevates
etappides, kuid on oluline seda teha ldbipaistvalt ning selgete kokkulepete alusel (Ansell &
Torfing, 2021; Uibu et al., 2020).

Verchuere jt (2018) ning Ansell ja Torfing (2021) peavad d4rmiselt oluliseks, et

protsessis osaleksid ja omapoolse sisendiga saaksid tulemust mdjutada just need, keda
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konealune teema otseselt puudutab, sest just nemad saavad oma elu ekspertidena aidata
moista tdnase olukorra kitsaskohti, tuua uusi ideid ning hinnata loodavate lahenduste moju.
Grupid, kes saavad teenuse sisu, kvaliteedi ja kvantiteedi osas kaasa rddkida, saavad suurema
toendosusega sellest ka rohkem kasu (Verchuere et al., 2018). Brandsen (2021) lisab, et sageli
jaavad sotsiaalselt haavatavad voi ndrgemad sihtrithmad (hariduspoliitilises kontekstis nt
Opilased) vilja, kuna demokraatlikud osalusprotsessid ndouavad enamasti head
argumenteerimis- ja aruteluoskusi, mis haavatavatel sihtriithmadel tihti puuduvad. Paraku
oleks just nende gruppide osalus ja sisend neid puudutavate regulatsioonide voi teenuste
kujundamisel eriti oluline. Ansell ja Torfing (2021) ning Uibu jt (2020) jareldavad, et kestlike
lahenduste leidmiseks on eelkdige oluline osapoolte mitmekesisus ning kdikide sidusrithmade
kaasatus.

Verchuere jt (2018) nimetavad olulise koosloomeprotsessi Onnestumise tegurina ka
osalejate varbamist. Kodanike osalemiseks on vaja neid personaalselt kutsuda, mitte jidda
lootma juhuslikule osalusele ega iildisele teavitusele (Verchuere et al., 2018). Olulisena
tuuakse esile ka kutsuja isikut, kes peaks olema kogukonnas tuntud professionaal ning suutma
koosloomelist protsessi osalejate ja kogukonna kontekstis arusaadavalt selgitada (\VVerchuere
et al., 2018). Koosloomet soovitatakse korraldada kogukonnas kohapeal ehk professionaalsed
osapooled peaksid minema kodanike juurde neile tuttavasse keskkonda ning tegutsema
omavabhelist dialoogi ja aktiivset panustamist soodustavates viikestes gruppides (Brandsen,

2021).

Osalemise toetamine

Koosloomeareeni kokkukutsujatel on vaja esmalt oma idee osalejatele n6 maha miiiia. Selleks
kasutatakse Anselli ja Torfingu (2021) kohaselt sageli sdnu nagu ,,iilioluline®, ,,strateegiline
probleem®, , kiireloomuline*, ,,vajalik* vmt, et teha teistele olulistele osapooltele selgeks, et
just niitid ja praegu on vaja just selle konkreetse teemaga tegeleda. Sama matet toetavad Van
Eijk ja Steen (2017), kes nimetavad esmatéhtsa osalust mdjutava faktorina teema aktuaalsust
kodanike jaoks. Ka Pader jt (2014) kirjeldavad haridusreformi kontekstis, et koolivorgu
timberkorraldamise edukus soltub eelkdige inimestest ja nende motivatsioonist.

Olulise osalemist mojutava tegurina nimetatakse osalejate piisavat kompetentsi.
Brandsen (2021) ning Verchuere jt (2018) selgitavad, et kodanike osalemise eelduseks on
piisav enesetohusus ehk usk oma vdimetesse korraldada ja viia ellu tegevusi ithiskonnas
soovitud eesmérkide saavutamiseks. Parrado jt (2013) leiavad, et just uskumused

enesetOhususe kohta méngivad koosloomes oluliselt suuremat rolli kui kodaniku temaatilised
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teadmised ja kogemused. Brandsen (2021) ja Verchuere jt (2018) peavad kodanike
osalusvoimekuse tagamiseks, sh eriti haavatavamate sihtriihmade kaasamisel, oluliseks nende
enesetohususe tostmist ning koosloomes osalejatele professionaalse toe (vajalike oskute ,
teadmiste ja vahendite) pakkumist. Haridusreformi kontekstis on haavatavateks
sihtriihmadeks Opilased, kel on tihti keeruline oma arvamusi kaitsta viljadppinud

taiskasvanute (nt volikogu) ees (Aksen jt (2017-2018).

Libipaistvus
Koosloome ettevalmistamisel tuleb 1dbi mdelda, kas tegemist on labipaistva vai pigem
eraldatud, teiste silme eest varjatud protsessiga. Protsessi ldbipaistvus tagab tihelt poolt kiill
vastutuse votmise oma seisukohtade, tegevuse ja tegevusetuse osas, aga samas voimaldavad
mitteavalikud koosloomeareenid teatud juhtudel edukamat arutelu, seisukohtade muutmist ja
kompromissideni joudmist, sest osalejad ei pea laiema avalikkuse ees oma “ndgu kaotama”
(Ansell & Torfing, 2021). Labipaistvust ning ldbimdeldud ja siisteemset teavitustood
nimetatakse oluliseks teguriks ka haridusreformide puhul, sest oluline on kogukonnas
muudatuste vajadust pohjendada ja leevendada tekkinud hirme (Poder et al., 2014).
Koosloomes on oluline panna paika otsustusreeglid - kuidas joutakse otsusteni ning
kuidas toimub erinevate arvamuste, sisendite, noudmiste ja huvide koondamine? Sobiva
otsustusmehhanismi valikul tuleks silmas pidada grupi suurust, kogukonna mitmekesisust ja
erinevate huvide konfliktsust, kuid koosloomelisel poliitikakujundamisel on enamlevinud
konsensusel pohinev otsustusprotsess (Uibu et al., 2020) voi hddletamine. Verchuere jt (2018)
selgitavad, et osalejate huvi sédilitamiseks on ddarmiselt oluline anda neile selget ja konkreetset
infot ja tagasisidet nende moju osas koosloomeprotsessis. Ka Uibu jt (2020) ndustuvad, et
véga oluline on (vahe)tulemusi jagada ning ndidata pidevalt édra, kuhu ollakse protsessis
joutud ja millist véértust on loodud. Ehk teisisonu, osaleja jaoks on oluline saada viga selgelt
aru, kuidas tema sisendit koosloomeprotsessis kasutatakse ning mil viisil see mdjutab
16pplahendust. Kui kodanik ei tunne, et tema tegevusel voi osalusel on moju, on selle
tulemuseks voorandumine ja usalduse kaotamine poliitiliste institutsioonide suhtes (Fledderus

etal., 2014).

Koosloomeline poliitikakujundamine Eestis
Eesti on liitunud avatud valitsemise partnerlusega ning on selle kaaseesistujana 2022-2024
aasta tegevuskavas (Riigikantselei, 2022) seadnud esimeseks pohilubaduseks suurendada

poliitikakujundamise koosloomelisust. Eesti riigi pikaajalises arengustrateegias ,,Eesti 2035
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(2021) on eesmérk ,,Eesti on inimesekeskne riik, kus poliitikakujundamine on koosloomeline
ja inimesed saavad osaleda oluliste otsuste tegemisel; avalikud teenused on kvaliteetsed ja
kéttesaadavad soltumata elukohast”. Kodanikuiihiskonna aktiivset osalust eeldatakse ka Eesti
haridusvaldkonna arengukavas 2021-2035 (2021): ,,Kodanikuiihiskond tegutseb riigi,
kohaliku omavalitsuse ja to6turu osaliste olulise partnerina ning osaleb hariduse strateegilises
arendamises®.

Koosloomelise poliitikakujundamise edendamiseks on riik tdnaseks ellu kutsunud
mitmeid algatusi, néiteks koosloomelist ja ldbipaistvamat digusloomet soodustav koosloome
keskkond (Justiitsministeerium, 2022) vdi ,,koosloomeranitsa“ nimeline veebileht
(Riigikantselei, 2022), kust leiab infot koosloome kavandamise kohta ning ndidete ja
meetodite varasalve. Koosloome to6tubasid ja koolitusi korraldamisel on pikaaegne kogemus
teenusepakkujatel nagu Sotsiaalse Innovatsiooni Labor (SiLab) ja DD Stratlab. Samas on
Avatud valitsemise teekaardis (Riigikantselei, 2023) nimetatud mitmeid tdnaseid kitsaskohti
koosloomelises poliitikakujundamises: liiga hiline kaasamine, mis ei vdimalda sisulist arutelu
otsuste iile; viahene lébipaistvus ja avalikkuse teavitamine plaanitavate protsesside kohta;
iiksnes harjumuspéraste partnerite kutsumine otsuste kujundamisel osalema, jéttes vélja
tihingutesse organiseerumata ja viheaktiivsed, aga mojutatud sihtriihmad; hoogne kaasamine
protsessi alguses ning edasine infosulg. Seega on Eestis koosloomeline poliitikakujundamine
tana riiklikult oluliseks eesmérgiks voetud, kuid selle rakendamine edeneb visalt.

Haridusvaldkonna arengukavas (2021) on kvaliteetse hariduse ja kestliku dppeasutuste
vOrgu tagamiseks esmatdhtsa tegevusena nimetatud Sppeasutuste vorgu korrastamist, mida
omavalitsused usinasti ka teevad. Paraku ei leidnud ma niiteid sellest, kuidas
hariduspoliitilisi, sh koolivorgu korrastamisega seotud otsuseid oleks koosloomeliselt tehtud.
Samas vdiks koosloomeline lahenemine haridusvaldkonna komplekssete ja riukalike
probleemide lahendamiseks just hésti sobida, sest tdna on siin kestlike lahenduste loomiseks
vaja osapoolte koostdodd, innovatiivsust ning avaliku véértuse suurendamist (Ansell &
Torfing, 2021). Eelnevast ldhtuvalt on magistritoo eesmérk vilja selgitada, kuidas ilmnesid
Setomaa valla haridusreformi protsessis koosloomelise poliitikakujundamise kesksed tegurid
ning teha juhtumianaliiiisi pohjal ettepanekuid teistele omavalitsustele koosloomeliseks

hariduspoliitika kujundamiseks.

Eesmairgi saavutamiseks piistitati jargmised uurimiskiisimused:
1. Kuidas ilmnesid Setomaa valla haridusreformi protsessis koosloomelise

poliitikakujundamise kesksed tegurid?
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2. Millised on Setomaa valla haridusreformi protsessis osalejate soovitused teistele

omavalitsustele haridusreformide 1dbiviimiseks?

METOODIKA

Juhtumiuurimus

Magistritods otsustasin kasutada juhtumiuurimust, mille eesmérk on uurimisobjekti
tundmadppimine ja esitlemine selle terviklikkuses ja ainulaadsuses (Lepik, 2014) ning
loomulikus kontekstis (Strompl, 2014). Yin (2018) peab juhtumiuurimust eelistatud
uurimismeetodiks, kui soovitakse vastuseid “miks” voi “kuidas” kiisimustele seoses
parasjagu toimuvate siindmustega, mida uurija ise kontrollida ega mdjutada ei saa. Kuna
eespool nimetatud tingimused olid tdidetud ning koosloomelist poliitikakujundamist
haridusvaldkonnas ei ole veel pdhjalikult uuritud, pakub juhtumiuurimus vdimalusi ka teooria
arendamiseks, kasutades selleks empiiriliste ndhtuste ja nende kontekstide uurimisest

tulenevaid pohjalikke teadmisi (Dubois et al., 2002).

Setomaa valla kontekst ja juhtumi liihikirjeldus
Setomaa vald moodustati 2017. aasta haldusreformiga endiste Virska, Mikitaméde ja Meremée
valdade ning endisesse Misso valda kuulunud Luhamaa piirkonna liitumisel. Setomaa vallas
on iiks alevik (Vérska) ning 156 kiila, neist suurimad on Mikitamée, Meremae ja Obinitsa.
Vallas on kolm kooli: Virska Giimnaasium (1-12 kl), Mikitamée kool (lasteaed ja kolm
kooliastet, 1-9 k1) ning Meremée kool (lasteaed ja kolm kooliastet, 1-9 kl). Vallavalitsuse
struktuuris tootab iiks haridus- ja kultuurindunik, kelle vastutusalasse kuuluvad lisaks haridus-
ja noorsootddasutustele ka valla kultuuri- ja miluasutused. Opilaste arv on valla kolmes
koolis kokku perioodil 2010-2023 kahanenud ligi 12% (2023 oli dppureid 226) ning 1990.
aastate madala slindimuse tottu on langustrend tulevikus stivenev — 2040. aastaks
prognoositakse Opilaste arvu vihenemist suisa poole vorra (Andreller & Valk, 2023).
Setomaa haridusuuringust (Andreller & Valk, 2023) selgus, et 1dhema viie aasta
jooksul jouab 27% ning 15 aasta jooksul 65% Opetajatest pensioniikka, mis toob ilmselt kaasa
vajaduse nende asendamise peale moelda; Opetajate keskmine koormus ning palk on Eesti ja
Voru maakonna keskmisest oluliselt madalam, mistdttu on uute dpetajate virbamine
keeruline; koolimajade halduskulud on suured ning kasvavad aasta-aastalt; koolides on
vordlemisi suur hulk ilma kvalifikatsioonita dpetajaid; valla koolide omavaheline koostoo ja

ressursside jagamine on vihene. See olukord tingis vajaduse haridusvork iimber vaadata ja
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motestada, kuidas vihenev rahvastiku ja dppurite arvuga ddremaalises piirkonnas ja
hajaasustuse kontekstis kaasaegset kvaliteetset haridust pakkuda.

Magistritoos uuritav juhtum on Setomaa valla haridusreformi protsess (joonis 2; lisa
2), mis sai alguse 2022. aastal. Juhtumi alguspunktina kéasitlen Vunki Mano loometalguid (23-
24.09.22, Virskas), sest just seal sOnastati esmakordselt vajadus luua uus ithtne Setomaa
haridusmudel. Juhtumi piiritlesin 29.02.24 vastu vdetud volikogu otsusega, millega
korraldatakse timber valla haridusasutused ning luuakse tihtsetel alustel toimivad Setomaa
Kool (1.-6. klass) oppekohtadega Virskas, Mikitaméel, Meremaiel ja Obinitsas ning Setomaa
Gilimnaasium (7.-12. klass) oppekohtadega Virskas, Mikitamael ja Meremaéel.

Vunki Mano loometalgud on koosloomeline sotsiaalne hdkaton, mille eesmérk on eri
sektorite osapoolte koostoos leida innovatiivseid lahendusi Voru maakonna riukalikele
probleemidele. Loometalgute lahendusideede 2022.a avalikul esitlusel sdnastati esmakordselt
{ihtse Setomaa haridusmudeli visioon: ,, Me vajame haridussiisteemi muutust. Uhtset, avatud
Setomaa haridusmudelit. /.../ Kolmandal augustil 2024 Seto Kuningriigipdeval uus
tilembsootska kuulutab avatuks uue oppeaasta iihtses Setomaa koolis, mis tugineb natuke
teistlaadsetel vddrtustel /.../. Ja kogukond on see, mis usaldab kooli. Kooli, mis ei ole
koolimaja, vaid see on oppimine, areng /... /* (Munki Mano meeskonnaliige).

Loometalgutel voideti iihtse Setomaa kooli ideega peaauhind. Moned kuud hiljem
kutsuti kokku koosloomeline hariduse iimarlaud (24.01.23, Vérska) ning loodi juhtrithm, kes
hakkas tegelema uue kooli dppekava loomisega (03.23-05.23). Jargnesid arutelud
véikerithmades (06.23-09.23) ning seejérel tutvustati tehtud t66d taas juhtrithmale (19.09.23).
Juhtimismudelite analiiiisiks kaasati véline ekspert, kes tutvustas voimalikke lahendusi
volikogu ja hoolekogu liikmetele (02.10.23). Seejarel tutvustati loodavat haridusmudelit
koolides ja kogukonnas (10.23-11.23) ning esitati volikogule kaheks lugemiseks
haridusasutuste timberkorraldamise eelndu (01.24). Juhtumi 16puna kisitlen 29.02.24 vastu

voetud Setomaa vallavolikogu otsust haridusasutuste timberkorraldamise kohta.
Mudeli

‘ ‘ Volikogu
Avalicud W95 03 24
arutelud o
arutelu 10-11

02.10.23 2023

Tooériihmad
06-09.23

‘ ‘ Juhtriihm
Umarlaud [ 03-05.23
‘ ~ . 24.01.23
Oppereis
vunki 14.11.23
Mano
24.09.22

Joonis 2. Haridusreformi protsessi ajajoon. Autori koostatud.
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Valim ja andmekogumine
Yin (2018) ning Lepik jt (2014) selgitavad, et juhtumiuurimus on usaldusvéarsem, kui
kogutakse voimalikult palju ja mitmekesist infot erinevatest allikatest. Dubois jt (2002)
tdiendavad, et mitmekesised allikad toetavad uurija jaoks ootamatute aspektide ja
uurimisprobleemi uute dimensioonide avastamist. Seetdttu kasutasin juhtumiuurimuse
koostamisel kolme tiiiipi andmeid: 1) Setomaa haridusreformi kasitlevad dokumendid jt
materjalid, 2) kiisimustikud osalejate tagasiside saamiseks ja 3) intervjuud. Kasutatud allikate
tdielik loetelu on esitatud lisas 5.

Dokumendid
Dokumentidena koondasin allikaid, mis on selgelt seotud Setomaa haridusreformiga ja
kasitlevad selle labiviimise acga 24.09.22-29.02.2024. Dokumentideks olid avalikult
kéttesaadavad materjalid: haridus- ja noorsookomisjoni protokollid, koolide hoolekogude
koosolekute protokollid, vallavolikogu otsus koos seletuskirjaga, vallavolikogu koosoleku
protokoll, Setomaa hariduselu juhtimismudeli tutvustus koos analiilisiga, meediakajastused
Setomaa valla kodulehel, sotsiaalmeedias ja vallalehes, Setomaa valla kodulehe
haridusreformi alamleht, siindmuste postrid, loometalgute teemapiistituse ja 1dpplahenduse
esitlus (video). Lisaks olid dokumentideks andmed, mis ei olnud avalikult kéttesaadavad
(elektrooniliselt saadetud kutsed, siindmusel osalejate nimekirjad) — neile oli mul ligipaés
tulenevalt minu osalemisest haridusreformiga seonduvatel kohtumistel. Oma uurijarollist ning
magistritod eesmargist teavitasin protsessijuhte kirjalikult 20.04.2024, teisi osapooli teavitasin
19.09.2023 seoses palvega kiisimustikule vastata. Kohtumistel pidasin vaatluspdevikut, kuhu
panin kirja haridusreformi protsessiga seonduvatel koosolekutel kogetu ja néhtu, kuid neid
andmeid ma tulenevalt magistritoo mahust ei analiiiisinud. Samas andis osalemine
haridusreformi siindmustel teiste andmete tdlgendamiseks véartuslikke taustateadmisi ning
toetas juhtumi analiiiisi selle terviklikkuses ja loomupérases kontekstis.
Kiisimustikud

Osalejate hinnangute kiisimiseks kasutasin Ghenti tilikooli teadlaste véljatootatud
hindamisinstrumenti (Vandael et al., 2018; lisa 3). Hindamisinstrumendi tdlkisin eesti keelde.
Magistritdd maht ei vdimaldanud kahjuks analiilisida osalejate kogemusi parast koiki
kohtumisi, mistottu palusin osalejatelt tagasisidet kahel korral: haridusmudeli moodustamise
juhtrithma koosolekul (19.09.23, 16 vastanut - tdhis JR1) véljaprinditud hindamislehtedel ning
juhtimismudelite timarlaual (2.10.23, 13 vastanut - tdhis JM2) elektrooniliselt Google Forms

keskkonnas. Enne kiisimustiku esitamist teavitasin vastajaid andmete kogumise ja kasutamise
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eesmdirgist ning selgitasin, et vastused on anoniitimsed ja tulemused iildistatakse. Kiisimustik
koosnes viieteistkiimnest kinnisest kiisimusest, kus osalejatel paluti viiepunktisel sdnalisel
Likerti skaalal hinnata koosloomet iseloomustavate elementide esinemist konealusel
kohtumisel. Lopus esitati kaks avatud kiisimust protsessis osalemist hdlbustavate ja segavate
elementide esinemise kohta ning pakuti voimalus anda tdiendavaid kommentaare.

Haridusreformi kui terviku kohta tagasiside saamiseks tdiendasin hindamisinstrumenti
parast juhtumiperioodi 10ppu kahe kokkuvdtva kinnise kiisimusega ning iihe avatud
kiisimusega, kus palusin osalejatel anda soovitusi teistele omavalitsustele hariduspoliitiliste
muudatuste elluviimisel. Usaldusviérsuse tagamiseks piloteerisin kiisimustikku eelnevalt {ihel
sihtriihma kuulunud isikul. Kiisimustik oli arusaadav, tegin paar viikest muudatust
sOnastuses. Kiisimustiku koostasin Google Forms keskkonnas ning saatsin haridusmudeli
loomise juhtrithma litkmete e-postile (24 inimest, 14 vastajat - tihis JR3). Tulenevalt
magistritod mahust analiiiisisin vaid osa hindamisinstrumendiga kogutud andmeid (lisa 3).

Intervjuud
Intervjueeritavate valikul kasutasin sihipérast valimit (Rdmmer, 2014) ning otsustasin teha
intervjuud kahe protsessijuhiga, kellel eeldasin olevat kdige iilevaatlikum ja tdielikum pilt
protsessist ning tehtud valikute pohjustest. Intervjueeritavad olid Setomaa vallavanem (VV)
ning haridusreformi protsessi koordineerinud MTU Setomaa Liit juht (SL). Intervjuude
eesmirk oli valideerida teiste andmekogumismeetodite kasutamisel selgunud tulemusi ning
tdiendada andmeid protsessijuhtide vaatest.

Andmete kogumiseks kasutasin poolstruktureeritud siivaintervjuud, mis uurimuse
kontekstis tdhendab uurijapoolsete kiisimustega suunatud vestlust valimisse kuuluvate
isikutega vaatlusalusel teemal (Lepik et al., 2014). Usaldusvédrsuse tagamiseks pidasin
intervjuukava (lisa 4) koostamisel ndu magistrit66 juhendajaga, misjérel seda oluliselt
korrigeerisin. Intervjuud salvestasin mobiiltelefoniga, milleks kiisisin eelnevalt
intervjueeritavatelt luba. Intervjueeritavaid informeerisin eelnevalt uurimuse eesmargist ning
selgitasin, et kuna teen ainult kaks intervjuud ning intervjueeritavate isikud on tulenevalt
nende rollist dratuntavad, ei saa ma tagada andmete kasutamist anoniiiimsel kujul. Palusin
uuritavatel allkirjastada ndusolekuvorm ning kiisisin luba andmete kasutamiseks dratuntaval
kujul. Mdlemad intervjueeritavad olid sellega ndus. Selgitasin veel, et andmeid hoitakse
parooliga kaitstud pilvepdhises kaustas kuni 16put66 kaitsmiseni ning kinnitasin, et uuritavatel
on voimalik valminud magistritodga tutvuda. Juhtumiuurimusele omaselt kasutasin seega
rikkalikku ja stivitsi kogutud andmestikku (Strompl, 2014), mille eesmérk oli triangulatsiooni

kaudu jouda usaldusvédrsema tulemuseni.
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Andmeanaliiiis
Kiisimustike kinniste kiisimuste vastuste ehk hinnangute esitamiseks kasutasin kirjeldavat
statistikat. Dokumente analiiiisisin ldhtuvalt analiiisiraamistikust (tabel 1) ning otsisin infot,
fakte koosloome kesksete tegurite kaupa jargmiselt: 1) Protsessi juhtimine: kuidas tegevusi
koordineeriti, kuidas lahendati konflikte, kuidas ilmnes juhtide kompetentsus. 2) Kaasatus:

missugused osapooled olid kaasatud haridusreformi protsessi, kuidas kdis nende varbamise
protsess, missuguse i ntensiivsusega erinevad osalusrithmad osalesid ning kas olid olemas

selged ja tihiselt kokku lepitud reeglid. 3) Osalejate toetamine: kas ja millisel viisil pakuti

protsessiosalejatele professionaalset tuge - otsisin viiteid ekspertide kaasamisele, toetavate
materjalide pakkumisele, osalejate enesetGhususe toetamisele, korralduslikele aspektidele,

samuti infot teema sonastuse kohta. 4) Libipaistvus: kuivord avalik oli haridusreformi

protsess ning kuidas avalikkust teavitati; kuidas vdeti vastu otsuseid ning kuivord anti
osalejatele tagasisidet tulemuste kohta.

Tabel 1. Koosloomelise poliitikakujundamise kesksete tegurite analiiiisiraamistik

1. Juhtimine 2. Kaasatus 3. Osalejate toetamine 4. Labipaistvus
Tegevuste koordineerimine Eri osapoolte Professionaalne tugi Avalikkuse
kaasamine teavitamine
Konfliktide juhtimine Osalusrithmade selge  Korralduslikud aspektid Otsuste vastuvotmine
rollijaotus
Juhtide kompetentsus Virbamise protsess Teema aktuaalsus Tagasiside tulemuste
kohta

Intervjuude ja kiisimustike avatud kiisimuste analiilisimisel kasutasin abduktiivset
sisuanaliilisi. Abduktiivne ldhenemine pShineb teoorial (tabel 1), kuid analiitisiraamistikku
saab uurimisprotsessi keskel muuta, tdiendada ja kohandada vastavalt empiirilistele
tulemustele ning protsessi kdigus edasi arenenud teoreetilisele arusaamale (Dubois et al.,
2002). Kuna uurisin parasjagu kidimasolevat protsessi, lisandus andmeid jooksvalt ning
abduktiivne ldhenemine kui mittelineaarne protsess (Dubois et al., 2002) voimaldas uusi
andmeid arvestada ja analiilisiraamistikku tdiendada, samuti leida selgitusi ja pohjendusi
ilmnenud néhtustele (Thompson, 2022). Esmane analiilisiraamistik muutus andmete
analiiiisimise kdigus ning iga koosloome teguri juures ilmnes tdiendavaid olulisi aspekte.
Tiiesti uue tegurina lisandus “kontekst”, mida ma eelnevalt kirjanduse pohjal koosloome
keskse tegurina ei eristanud, kuid mis sisuanaliiiisi tulemusel selgelt esile kerkis. Intervjuud
transkribeerisin Microsoft Wordi transkribeerimisliidese abil, misjarel kuulasin helifailid
uuesti iile ja korrastasin automaatselt genereeritud tekstifailid. Intervjuude andmed: 1)

Vallavanem (VV) - kestus 2 tundi 6 minutit, korrastatud transkriptsiooni fail 41 1k koos
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ajatemplitega; 2) Setomaa Liidu juht (SL) - kestus 1 tund 40 minutit, korrastatud
transkriptsiooni fail 36 lk koos ajatemplitega. Sisuanaliilisiks kasutasin veebipohist
programmi ATLAS.ti (https://atlasti.com/), mille abil kodeerisin intervjuud ja osalejate
ettepanekud teistele omavalitsustele. Intervjuude pohjal tekkinud koodidest (206)
moodustusid koodigrupid (43), mis omakorda koondusid alamkategooriateks ning jaotusid
analiilisiraamistikust tulenevate kategooriate (kesksete tegurite) alla. Lisandus ka iiks uus
kategooria (kontekst). Teisele uurimiskiisimusele vastamiseks analiiiisisin kiisimustiku
vastuseid samuti abduktiivselt. Moodustus 37 koodi, sarnaste koodide ithendamisel tekkis 19
koodi, mis jagunesid temaatiliselt samuti analiilisiraamistikust tulenevate kategooriate alla.

Kodeerimise nidide on leitav lisas 10.

Uurija refleksiivsus
Kvalitatiivsetes uurimustes tuleb uurijal teadvustada enda isiklikke kogemusi ja arusaamu,
mis vOiksid uurimuses osalejaid ja uurimisprotsessi mojutada. Kuigi ei ole voimalik oma isiku
mdju viltida, on sellest siiski vaja olla teadlik ning seda uurimuse ldbiviimisel arvesse votta.
Olen ise Setomaa valla elanik ning viimase nelja aasta jooksul osalenud valla
haridusasutuste hoolekogude t60s, algatanud setokeelse duesdpperiihma kiivitamise, olen
haridusinnovatsiooni edendava MTU juhatuses ning olin ka iiks Setomaa valla haridusuuringu
(2023) koostajatest. Osalesin haridusreformi protsessi juhtriithma t66s. Seega olen ise uuritava
teema ja juhtumiga tihedalt seotud, mis aitas mul {ihelt poolt saadud andmeid ja nende
niiansse paremini moista ning kontekstispetsiifikat tundes ehk ka digemini tolgendada. Samuti
oli mul ligipads moningatele materjalidele ning eelteadmised, mida kohaliku eluga vihem
seotud uurijal ei oleks. Teisalt tuleb arvestada, et osaledes ise haridusreformi protsessis
hoolekogu ja kogukonna litkmena, olin m&jutatud protsessis toimuvast ja oma rollist selles.
Suurim viljakutse oli sdilitada uurijana neutraalne kdrvalpilk ning mitte lasta oma isiklikel
ootustel protsessile minu uurimistd6 tulemusi mojutada. Arvan, et neutraalsust ja objektiivsust
aitas tagada toetumine suures mahus faktilistele andmetele (dokumendid), samuti
trianguleerimine (andmed périnesid kolmest er1 liiki allikast). Intervjuud otsustasin viia ldbi
just protsessijuhtidega, et avardada oma arusaama juhtumist ning viltida juhtumi kajastamist
vaid osalejate vaatest. Samuti pdorasin andmete analiitisimisel erilist rohku just minu

kogemusest ja teadmistest erinevatele arvamustele.
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TULEMUSED

Tulemustes annan iilevaate sellest, kuidas ilmnesid Setomaa valla haridusreformi protsessis
koosloomelise poliitikakujundamise kesksed tegurid ning milliseid ettepanekuid tehti teistele

omavalitsustele hariduspoliitiliste protsesside 1dbiviimiseks.

Kontekst: Intervjuude sisuanaliiiisi pdhjal kerkis uue tegurina kontekst (joonis 3). Selle teguri
juures ilmnes, et vdikesele ja spetsiifilises keskkonnas toimetavale omavalitsusele on véga
oluline astuda riigiga {ihte sammu ning saada oma plaanide teostamiseks riigi poliitilist ja
rahalist tuge. Nenditi, et piirkonnas on palju erinevaid probleeme korraga: ,, Oleks meil nagu
tiks probleem, siis lahendaksime /.../ aga meil on mitmesse suunda probleeme*“ (VV).
Viljendati ka hirmu riigi voimalike tulevaste otsuste ees, kuid samas loodeti, et neid on

voimalik enda digeaegsete otsustega mdjutada.

Kontekst
=)

Joonis 3. Kontekstiga seonduvad aspektid

Kohaliku tasandi konteksti all nimetati olulise aspektina haldusreformi eelsete valdade
piirkondlikku konkurentsi, aga toodi vilja ka poliitilist konkurentsi, mis tekitas ebavajalikke
pingeid. Viga oluliseks peeti kohaliku kogukonna ootusi reformile ja leiti, et vastuseisu
viltimiseks peab eelkdige kogukond rahul olema ja otsustest aru saama, samuti peab olema
kogukonnas valmisolek muutusteks.

Nii kohaliku kui riikliku kontekstiga seotud hirmude maandamiseks ja eesmargi
saavutamiseks peeti oluliseks pohjendatud argumentide leidmist muutuste ellukutsumiseks:
,, (Haridus)uuringut oli vaja nii siseturunduseks oma elanike veenmiseks/ .../ oli viga hea
argumenteerida, tuua vdlja, et ei ole voimalik teistmoodi. Me peame midagi ette votma /.../
Kui poliitikutele midagi selgeks teha, ma ei saa iitelda, et meil on vaja /.../ me peame ikkagi
midagi téendama /.../ rddkima riigiga ldbi mingite argumentide kaudu *“ (SL). Samuti arvati,
et haridusreformi planeerimisel on oluline valida dige ajastus, kus nii sisemine kui véline
keskkond reformi ladbiviimist toetaks: ,, Tegelikult on ka kogu hariduspoliitikas nii suured

muutused praegu /.../ et voibolla teiste idee oli oige, aga hakkasid liiga vara, ei olnud, see

keskkond veel valmis * (SL).
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Kaasatus: Haridusreformi protsessi olid kaasatud paljud erinevad osapooled: eristada vdis
kaheksat eri sihtriihma ning koik peamised osapooled olid mingil mééral kaasatud (vt joonis 4
ja lisa 6). Samas, nagu jooniselt ndhtub, kaasati eri sihtriihmi véga erineva intensiivsusega

ning eriti hakkab silma, et osapooled, kellele reform oli suunatud, olid kaasatud kdige vihem.
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5

0 0%

Juhid Koolijuht Ekspert Opetaja Hoolekogu Kogukond Volikogu Opilased
Osalusriihmad

N Sundmuste ary s Osakaal

Joonis 4. Osalusrithmade kaasatus haridusreformi siindmustesse

Osalusriihmade kaasamisel puudus selge rollijaotus: ,,/.../ nditeks mina alguses olin
kaasatud ja poole pealt enam ma kutseid ei saanud ning jdin koikidest téoriihmadest vilja “
(JR3). Protsessi edenedes sisuliselt kaasatud osalusrithmade ring véhenes: ,, Samuti kaasati
alguses paljusid. Mida aeg edasi, seda kitsamaks muutus kaasatute ring* (JR3). Kaasamisel
el voetud arvesse asjaomaste osapoolte entusiasmi osaleda: ,, Mina tunnen, et ma olen viga
oluline liili selles protsessis /.../ olen korduvalt maininud, et ma soovin olla /.../ rohkem
osaline, siis tdnaseni ma ei saa ei kutseid, vaid ma pean tegema ettepanekuid tagantjdrgi “
(JR3).

Intervjuudest selgus, et osalejate kaasamine toimus protsessi jooksul ilma konkreetse
plaanita, mida osalejad korraldajatele ka ette heitsid: ,, Kaasamisprotsess ja -meetodid olid
kehvasti libi moeldud /... /* (JR3). Osalejate hinnangud kaasatusele on esitatud tabelis 2.

Tabel 2. Hinnangud elemendile ,,Vordne kaasatuse tase*

Hinnatud siindmus 19.09.2023 juhtriihma 2.10.2023 Kogu haridusreformi
kohtumine juhtimismudelite arutelu protsess

Kiisimustikule vastajaid 16 13 14

Keskmine hinnang 3.06 4.31 2.71

Skaala: 1 (mitte tildse) kuni 5 (V%iga)
Sihtriihmi kaasati erineva eesmargiga siindmustesse (joonis 5). Andmetest selgub, et
pooltel juhtudel kiisiti sisendit vaid professionaalsetelt osapooltelt, taas paistab silma Opilaste

viahene kaasatus sisendi kogumisel (lisa 9). Kompetentsuse tdstmise eesmérgiga siindmusi
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toimus vihe, dpilased ega kogukond neist iihelgi korral osa ei saanud. Opilaste puhul toimus

ainult teavitamine ja sisendi kogumine.

E Sisendi kogumine = Protsessijuhtimine E Teavitus E Kompetentsuse téstmine
18 17
16 15
14 B 13 13
> = = = 12
5 12 = = = =
£10 E99 S99 E 9 E £
3 = B= E = | E 8 8
E g E=E E EE E = 7
2 =] | =] E B = | B
5 5 E=E = = = 5
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4 E=E= . - E = =
=SEE E B = 2 E
2 - E= E = 1 = =
=E= E E = E =
EE=E E E0=E_. =0 E0=0
, B=HE BERSE BSSHEE BSEE B BE B E B
Kokku Juhid Koolijuhid Eksperdid Opetajad Hoolekogu Volikogu Kogukond Opilased

Osalusrithmad

Joonis 5. Osalusriihmade kaasatus eri eesmargil toimunud siindmustesse ja tegevustesse
Protsessijuhid pidasid oluliseks koheselt 1oplike otsustajate (volikogu) kaasamist:
./ .../ kaasasime selgelt ka volikogu hariduskomisjoni /.../ et nad oleksid hdsti asjaga kursis *
(VV), kuid joonisest 5 ndhtub, et volikogu osales vaid kolmandikul siindmustest. Kurdeti, et
kuigi kdik soovivad kaasatud olla, siis sisulist kaasatust ja ettepanekuid esitati vihe —
esindusorganid (hoolekogu, dpilasesindus) ei olnud juhtide hinnangul alati ka padevad
sisulistes aruteludes osalema, mis selgitab ka Gpilaste vahest kaasatust protsessis.
Vatmeisikuteks, kelle moodustada jéi ka haridusmudeli loomise juhtriihm, peeti koolijuhte:
,,me arutasime seda, et tegelikult eduka protsessi juures ikkagi on koolidirektorid

votmeinimesed /.../. Ja noh, selles méttes nad ongi ise need meeskonnad teinud /.../ (VV).

Osalemise toetamine: Professionaalset tuge pakuti a) ekspertide kaasamise kaudu, b)
metoodikaga ja c) toetavate materjalidega. Ekspertide kaasamine oli osalejate hinnangul
positiivne: ,,/Protsessis osalemist holbustas] koosolekute juhtimine ekspertide poolt. Aitab
koos hoida 3 kooli erinevaid inimesi ja nende arvamusi ning saab liihikese ajaga rohkem
produktiivselt tehtud (JR3). Samas heideti ette ekspertide ebakompetentsust: ,,[Protsessis
osalemist takistas] oppekava arendustoé eestvedajate ebakompetentsus *“ (JR3).

Arutelu toetavaid ning kaasavaid metoodikaid kasutati vaid vihestel sisendi kogumise
siindmustel, mida kinnitasid ka protsessijuhid: ,,Ma ei ole viga rahul selle protsessiga just
nende kaasa kaasavate mudelite vihese kasutamise pdrast. Me oleks pidanud rohkem

kasutama “ (SL). Osalejate teadlikkuse, kompetentsuse ja enesetdhususe kasvu toetavaid
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analiiiitilisi ja kokkuvotvaid materjale (lisa 8) kiill jagati protsessiosalistega, kuid liiga hilja.
Kohtumistel osalejad eelnevalt materjalidega tutvuda ei saanud, osalejatel puudus voimalus
materjalide pohjal arvamusi kujundada ja kiisimusi sonastada. Niiteks laia kaasatusega
juhtimismudelite arutelu (2.10.23) tugines kohtumist juhtinud konsultandi pohjalikule
analiiiisile, mida arutelul osalejatega eelnevalt ei jagatud — dokument avalikustati alles enam
kui kuu hiljem (28.11.23).

Muutuste vajadus oli osalejate hinnangul kdigile selge: ,,Sellist muutust oli ja on vaja
selles ei kahtle keegi“ (JR3). Samas ei tunnetatud siiski selget {ihist missiooni, mida
véljendavad ka osalejate madalad hinnangud (tabel 3) ning toodi esile, et reformi konkreetne
eesmdrk jii selgusetuks: [Protsessis osalemist takistas] selgusetus eesmdrgis, kuigi seda
korrutati pidevalt, aga kohati jdi see eetoslikuks ega maoistetud selle sisu** (JR3). Kui osalejad
moistsid peamise reformi eesmirgina kulude kokkuhoidu, siis intervjuudest selgus, et juhtide
jaoks oli oluline hoopis eesmérk kogukonda mitte tiilli ajada ning kooli ja kogukonda rohkem
siduda: ,,/.../me kogukondi tiilli ei ajanud, et igal juhul see oli nagu eesmdrk /.../ et me
saaksime rohkem suunata ka voib-olla, et koolid kuulaksid kogukonda ka “(VV). Hariduse
kvaliteedi kasvu ei maininud eesmirgi kontekstis ei osalised ega juhid.

Tabel 3. Hinnangud elemendile ,,Selge tihine missioon*

Hinnatud siindmus 19.09.2023 juhtriihma 2.10.2023 Kogu haridusreformi
kohtumine juhtimismudelite arutelu protsess

Kiisimustikule vastajaid 16 13 14

Keskmine hinnang 2.40 3.85 2.07

Skaala: 1 (mitte iildse) kuni 5 (viga)

Libipaistvus: Intervjuudest selgus, et kommunikatsioon ei olnud planeeritud ega jarjepidev:
,,/.../ see protsessi teavitamine muutus protsessi kdigus, natuke iiles-alla*“ (VV). Seda
tulemust kinnitab ka osalejate tagasiside: ,, protsessi kommunikatsioon oli véiga halb* (JR3).
Protsessijuhid ei pidanud vajalikuks jagada niivord kdimasolevat protsessi kui tulemust: ,,/.../
et teaks ma ise ka kuidas on koige parem, siis ma kirjutaks [artikli] /.../ aga ma ei saa lehte
kirjutama minna, et niiiid me ikka arutame“ (VV). Selgus, et kommunikatsioon oli ebapiisav
mitte ainult avalikkusele, vaid ka osalusrithmade sees — isegi kooli hoolekogu liige ei olnud
moistnud reformi sisu: ,, Tkkagi oli see, et panete koolid kinni jah? Protsess on iile aasta
kdinud, kooli hoolekogu liige iitleb, et te panete kooli kinni“ (SL). Selles osas mangis
protsessijuhtide hinnangul samas olulist rolli koolide puudulik sisskommunikatsioon: ,, See
tuli tegelikult seal 5. klassis ka vdlja selgelt, et seda ei ole opetajad, mitte keegi ei ole seal

selgitanud, mida tahetakse, tehakse “ (VV).
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Haridusreformi kisitlevaid postitusi voi uudiseid jagati pooleteistaastasel
juhtumiperioodil valla virtuaalsetel kanalitel (Facebook, valla kodulehe uudiste rubriik) vaid
seitsmel korral (lisa 7), sh 4 postitust seoses iihe stindmusega (24.01.23 timarlaud).
Juhtumiperioodi 16pus (28.11.2023) loodi valla kodulehele eraldi haridusreformi késitlev
alamleht, kuhu lisati jooksvalt haridusreformiga seonduvat materjali ning protsessi aja- ja
tegevuskava, kuid avalikkusel ei olnud véimalik enne avalikke arutelusid (27 — 29.11.23)
materjalidega tutvuda ega argumenteeritud seisukohta kujundada. Samuti hilineti
haridusasutuste timberkorraldamise eelndu avalikustamisega, mis tehti avalikkusele
kéttesaadavaks avalikkuse ndudmisel 15.01.2024 — {iks pdev enne hariduskomisjoni
selleteemalist kohtumist.

Tulemustest ilmneb, et osalistele nende sisendi kasutamise kohta enamasti tagasisidet
ei antud: ,,/.../ tehti teatud téopdevad, kuid mis aruteludest edasi sai, oleks soovinud néiha ka
tehtud dokumenti vims “ (JR3); ,,puudus arusaam /.../ mis tdanaste tulemustega edasi juhtub *
(JR3).

Otsuste vastuvotmise viis ei olnud protsessis konkreetselt kokku lepitud. Mdlemad
protsessijuhid selgitasid, et otsuste tegemist takistas vihene haridusvaldkonna kompetents:

,, Kuna see oli nii tundlik teema, siis me koik tundsime /.../, et ei ole iihtegi nii tarka, kes
titleks, et niitid nii on oige “ (SL). Protsessijuhtide sonul oli ebaselge, kes siis 10puks otsuseid
vastu votma peaks: ,,Siis tekkis nagu see, et /.../ kes siis iildse otsustab, et kuidas siis edasi? *
(VV). Samas viljendati, et vahemalt juhtide tasandil tehti otsuseid kollektiivselt: ,, Minu arust
koik need edasi litkumised olid koik sellised kollektiivsed kokkulepped (SL). Osalejad
kollektiivset otsuste vastuvotmist siiski ei tajunud: ,, Jdi tunne, et otsus on tehtud, sisendit
sooviti vaid iihinemisega kaasnevate struktuurimuutuste jaoks *“ (JM2) ning kogu
haridusreformi protsessis hinnati elementi “vordne moju otsuste iile” skaalal 1 (mitte {ildse)

kuni 5 (védga) vaid 2.57 punktiga.

Juhtimine: Intervjuudest selgus, et haridusreformi protsessi eestvedajaks valiti valla
osalusega MTU juht, sest tal oli juba haldusreformile eelnevalt pikaajaline kogemus iile-
setomaalise koostoo korraldamisel ning ta on kogukonna jaoks tuntud autoriteetne isik; ,,/.../
oleme toestanud, et me oleme kogukonna heaks, ei aja oma isiklikku asja‘ (SL). Samuti, kuna
haldusreformi jérgselt on Setomaa valla juht endine Vérska vallavanem, loodeti nii vihendada
teiste piirkondade vastuseisu: ,,/.../ et ei tekiks voib-olla nii suurt vastuseisu ikkagi, et mingi

Viirska tuleb tegema haridusreformi, mis kellelegi ei sobi** (VV).
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Juhtidel ei olnud ei selget visiooni ega haridusvaldkonna kompetentse: ,, £t ega ju
mina tunnistan, et mina ei ole mingi haridusinimene /.../ et mul sellist otsest sihti, et mis see
sisuliselt tihendab, ei ole, sellepdirast, et ma ei tipselt ei tea“ (VV). Samas viljendati mitmel
juhul soovi reformi kindlasti koos kogukonnaga lébi viia: ,,Et votame rahulikult, piitiame koos
teha ja vaadata, mis vilja tuleb* (VV). Analiilisist selgus veel, et juhi roll on keeruline, sest
ta peab haldama suhteid ja jdbudma tulemusteni, teadma, millal kaasata ja millal otsustada ning
oskama protsessi kdigu kohta jooksvalt tagasisidet saada. Samuti peab ta tagama tulemusteni
joudmise ning juhtima protsessi jarjepidevalt ja katkematult, mis ei onnestunud: ,, Muud valla
asjad jooksid ka ikkagi hdsti sisse /.../ Setomaa Liidul ka jooksis sisse see /.../ projekt. Joudu
Jjdi vihemaks *“ (MV).

Osalejad leidsid samuti, et protsessi juhtimine ei olnud jérjepidev: ,,/.../ ei olnud
inimest, kelle peamiseks iilesandeks oleks seda protsessi juhtida ja vedada* (JR3). Seetdttu ei
tillata, et osalejad hindasid kogu protsessi eestvedamise tulemuslikkust madalalt (tabel 9):

Tabel 4. Hinnangud elemendile ,, Tulemuslik eestvedamine*

Hinnatud siindmus 19.09.2023 juhtriihma 2.10.2023 Kogu haridusreformi
kohtumine juhtimismudelite arutelu protsess

Kiisimustikule vastajaid 16 13 14

Keskmine hinnang 3.00 4.38 1.93

Skaala: 1 (mitte iildse) kuni 5 (viga)

Nii intervjuudest kui osalejate tagasisidest selgus, et viga hoolikalt tuleks ldbi moelda
haridusreformi protsessi kaasatud ekspertide valik: iihelt poolt peaksid neil olema kiill
sobivad kompetentsid, aga veel olulisem on ndgemus protsessist, mis peaks iihtima
kogukonna ootustega ja sobituma kohalikku konteksti: ,, (eksperdil) oli kiill suur
kogemustepagas ja tarkus ja keegi ei vaielnud talle viga vastu ja ta oli autoriteet, aga noh,
ikkagi ei joudnud pdris pdrale see, kuidas seda kohandada siia Setomaa mudelisse, meie
oludesse* (SL).

Osalejate ja ekspertide erinev ndgemus t60 kéigust ja saavutatavast tulemusest toi
juhtumi puhul kaasa tugeva konflikti, tekitas osalejates palju pingeid ja pdhjustas pikaajalise
seisaku. Protsessijuhid ei suutnud konflikti oskuslikult lahendada (tabel 5), mistottu tehti
hierarhilised otsused, et toOprotsess saaks jiatkuda. Samas mdisteti, et edasiseks koostodks on
vaja ka protsessi juhtimises muutust: ,, Sellest me piitidsime oppida ja ma tunnetasin, et me
peame protsessis ka midagi muutma, et tuua tagasi koik laua juurde. Et muidu kui me tiilli
ldheme sellega, et ma hakkasin midagi jouga... siis see on selge see, et koostood ei ole
(VV). Seega vahetati ekspert vilja, mida mitmed osalejad positiivse aspektina ka vilja tdid:

,, [Protsessis osalemist hélbustas] protsessi juhtimise muutmine ehk uus juht“ (JR3).
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Tabel 5. Hinnangud elemendile ,,TShus otsuste vastuvdtmine ja konfliktide lahendamine*

Hinnatud siindmus

19.09.2023 juhtrithma

2.10.2023

Kogu haridusreformi

kohtumine juhtimismudelite arutelu protsess
Kiisimustikule vastajaid 16 13 14
Keskmine hinnang 2.44 3.46 2.50

Skaala: 1 (mitte {ildse) kuni 5 (Véiga)

Tagasivaatavalt leidsid juhid, et nad usaldasid véliseid eksperte liialt, sest neil endil

puudusid haridusvaldkonna teadmised: ,, Ma ei ole nii pddev /.../ ja siis tuligi usaldada neid,

kes meil olid [eksperte] “ (VV). Intervjuudest kerkis lisaks iiles veendumus, et strateegia ja

plaani korval on oluline ka tunnetuslik juhtimine ning kindlasti tuleb protsessis sdilitada

kogukonnatunnetus.

Kokkuvottes ndhtub tulemustest, et a) Setomaa valla haridusreformi alguses rakendati

edukalt koosloomelisele poliitikakujundamisele iseloomulikke tegureid; b) protsessi edenedes

ei suudetud koosloomelise poliitikakujundamise keskseid tegureid enam edukalt rakendada;

c) rakendamist takistasid kohalikust kontekstist tulenevad pohjused ning juhtide, osaliste ja

kaasatud sihtriihmade piiratud teadmised ja oskused..

Ettepanekud teistele omavalitsustele haridusreformi libiviimiseks

Tulemustest selgus, et juhtrithma litkmed ja protsessijuhid tegid teistele omavalitsustele

ettepanekuid, mis jagunesid viide koosloomelise poliitikakujundamise kesksete tegurite

kategooriasse: kontekst, juhtimine, kaasamine, osalemise toetamine ja teavitamine. Enim

soovitatakse kaasata Setomaa haridusreformi protsessis kdige vihem osalenud rithmi: noori

(Opilasi), lapsevanemaid ja kogukonda. RGhutatakse pideva teavituse olulisust, mis aitab

maandada inimeste hirme. Viljendatakse ootust protsessi selgusele: selge protsessijuht,

protsessi plaan, {ihine eesmérk ja muudatuste pohjendused. Oluliseks peetakse ka osalemise

toetamist positiivsuse kaudu: inspiratsiooni toitmine, avatus uutele motetele ja olemasolevate

tugevuste tunnustamine. Samuti peetakse oluliseks konteksti tundmadppimist ja korralikku

eeltodd. Koik ettepanekud on esitatud tabelis 6.

Tabel 6. Ettepanekud osalejatelt ja protsessijuhtidelt teistele omavalitsustele:

Juhtimine Kaasamine Osalemise toetamine ~ Teavitamine Kontekst
Kompetentne, Oluliste osapoolte  Selge iihine eesmark Kogukonna pidev  Kaaluda
kogenud ja selge (eksperdid, . . teavitamine muudatuste
protsessijuht kogukond, Selge Ja arutelusid toetav hirmude tagajargi
lapsevanemad, metoodika maandamiseks N
Opilased) varajane . . Tugev eeltsd
kaasamine Avatus uutele mdtetele Avalike arutelude  ja selged

korraldamine ja
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Selge protsessi plaan ~ Uue koolijuhi Osalejate inspireerimine diskussioonide muudatuste
(aeg, tegevused, t66levotmine provotseerimine pohjendused
kaasamine) protsessi alguses  Positiivse tunnustamine )

Eraldi meeskond  Alustada
Tagasiside kiisimine avalikkusega piisava
protsessi kulgemise suhtlemiseks ajavaruga
kohta

Julgus teha muutvaid
otsuseid

Muutuste juhtimise
pOhimdtete jirgmine

ARUTELU

Magistritoo eesmark oli vélja selgitada, kuidas ilmnesid koosloomelise poliitikakujundamise
kesksed tegurid Setomaa valla haridusreformi protsessis ning teha juhtumianaliiiisi pdhjal
ettepanekuid teistele omavalitsustele. Peatiikis arutlen tulemuste iile ldhtuvalt kerkinud

pOhisdnumitest.

Koosloomeline poliitikakujundamine nduab oskusi ja ressursse

Juhtumianaliiiisist selgus, et Setomaa vallas oli olemas selge tahe ja julgus koosloomeliseks
haridusvdrgu iimberkorraldamiseks, aga puudu jdi muust - pddevustest, ajast, ressurssidest,
inimestest. Magistrito6 tulemused kinnitasid seega erinevate autorite (Ansell & Torfing, 2021,
Hofstad et al., 2022; Brandsen et al., 2018; Serensen & Bryson, 2021) jareldusi, et avalikus
sektoris on koosloome keeruline viljakutse. Kuigi koosloomelist avalike teenuste kujundamist
on peetud just keerulistesse kontekstidesse, nt Eesti maapiirkondadesse sobivaks (Lepik &
Kangro, 2020), seisavad niigi paljude komplekssete probleemidega maadlevad
maaomavalitsused téna silmitsi hariduspolitiiliste ootustega erinevatest suundadest: iihelt
poolt ootab riik neilt konkreetseid ja kiireid otsuseid seoses koolivorguga ja kohanemist
rahvastiku vihenemisest tulenevate muutustega, aga samas ka koosloomelist
poliitikakujundamist. Teisalt ootavad kogukonnad maapiirkondades koolide séilitamist, kuna
kool tdidab seal lisaks hariduskeskusele ka muid sotsiaalselt véga olulisi rolle (Kéarner, 2023)
vOi siis vihemalt voimalust koolivdrgu otsustes kaasa rddkida ja neid mojutada.
Juhtumiuuringust selgus, et tdnased haridusvaldkonna probleemid on véikeste
maaomavalitsuste kontekstis liiga keerulised ning haridusreformide eesmérgid liiga
vastandlikud, et koosloomet ilma pohjaliku ettevalmistus