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SISSEJUHATUS

Eestis on elanikele lahimaks avaliku sektori tasandiks kohalikud omavalitsused, kes
vastavalt Eesti pohiseaduse §154-le otsustavad ja korraldavad koiki kohaliku elu
kiisimusi. Olulise iilesandena on kohalikel omavalitsustel kohustus osutada elanikele
avalikke teenuseid, sh sotsiaalteenuseid. See, kuidas kohalikud omavalitsused teenuste
osutamist tipselt korraldavad, on paljuski nende endi otsustada ja seda saab teha mitmel
erineval viisil. Kohalikud omavalitsused voivad teenuseid osutada kas ise voi siis kaasates
véliseid partnereid - teisi avaliku sektori organisatsioone, vabaiihendusi voi era-
ettevotteid. Praktikas teevad Eesti kohalikud omavalitsused avalike teenuste kitte-
saadavaks muutmisel elanikele {isna sageli koostddd kolmandate osapooltega. Neid viise,
kuidas teenuste korraldamisel koostodd tehakse, on mitmesuguseid. Kuigi tépselt see
valdkond Eestis siiski reguleeritud ei ole, niiteks on Riigikontroll juhtinud tédhelepanu
kohalike omavalitsuste lepingulise delegeerimise praktika korrastamise vajadusele ning

senise praktika mitmetele puudujadkidele.

Kohalike omavalitsuste poolt korraldatavate avalike teenuste iiheks oluliseks alaliigiks
on sotsiaalteenused. Tegemist on valdkonnaga, mis on toimetulekuraskustes inimestele
véiga oluline ning mille kesine korraldamine toob pikemas perspektiivis negatiivse
tagasiloogi iihiskonnale tervikuna. Sotsiaalteenuste kéttesaadavus on Eesti erinevates
kohalikes omavalitsustes {ipris erinev. Kohalikud omavalitsused ise reeglina
teadvustavad, et sotsiaalteenuste pakkumist on vaja arendada, kas siis ise voi viliste

partneritega koostood tehes.

Sotsiaalteenuste alaliike on terve hulk. Seni on Eestis suhteliselt vihe analiiiisitud
kohalike omavalitsuste praktikat konkreetsete sotsiaalteenuste korraldamisel, st kas ja
milliseid koostoovorme on kohalikes omavalitsustes tegelikkuses rakendatud erinevate
sotsiaalteenuste kittesaadavaks muutmisel oma piirkonna elanikele. Kdesolevas 10put6ds
uuritaksegi, kuidas toimub kohalikes omavalitsustes sotsiaalteenuste osutamine koostoos
vabaiihenduste, eraettevitete jt partneritega. LOputdd eesmirgiks on analiiiisida
sotsiaalteenuste korraldamise praktikat kohalikes omavalitsustes ning teha ettepanekud

vastava praktika tdiustamiseks.



Eesmirgi tditmiseks on piistitatud alljargnevad uurimisiilesanded:

e luua teoreetiline raamistik sotsiaalteenuste korralduse késitlemiseks;

e analiiiisida Eestis tehtud varasemaid uuringuid, mis késitlevad sotsiaalteenuste
osutamist kohaliku omavalitsuse tasandil ja teenuste delegeerimist;

e kaardistada kohalike omavalitsuste senine praktika sotsiaalteenuste osutamise
korraldamisel, sh millised on olnud rakendatud koosto6vormid ja kaasatud partnerid
erinevate sotsiaalteenuste puhul - eesmérgiks on vélja selgitada, kas sotsiaalteenuste eri
alaliikide puhul kasutavad kohalikud omavalitsused erinevaid partnereid ja koostoo
tegemise vorme;

e selgitada vilja kohalike omavalitsuste esindajate seisukohad sotsiaalteenuste
korraldamise vormide otstarbekuse ja tulevikus eelistatavate koostodvormide kohta;

e analiilisida kogutud andmeid ja teha kokkuvote sotsiaalteenuste korraldamise
probleemidest ja voimalustest;

e analiiiisi tulemuste pohjal siinteesida ettepanekud omavalitsustes sotsiaalteenuste

korraldamisel koosto6 tegemise ja partnerite kaasamise praktika tdiustamiseks.

Loputdd on jaotatud kaheks peatiikiks. Esimene peatiikk keskendub sotsiaalteenuste
korraldamise teoreetilistele alustele. Teises peatiikis analiiiisitakse Eesti kohalike
omavalitsuste tegelikku praktikat sotsiaalteenuste korraldamisel, tehakse kokkuvote Eesti
viimaste aastate teemakohastest uuringutest ning esitatakse kokkuvdte antud 10put66
raames labiviidud empiirilisest uuringust. Teoreetiliselt tuginetakse t60s nii
majandusteooriale kui avaliku halduse teooriale, kuivord sotsiaalteenuste korraldamine
on sotsiaalpoliitika valdkonda kuuluv kompleksne teema, mille késitlemisel tuleks
arvestada mitmeid erinevaid vaatenurki, sh majanduslikku optimaalsust, halduslikku
keerukust, diguslikke aspekte jm. Teoreetilises peatiikis tutvustatakse haldusjuhtimise
mudeleid ja institutsioonidkonoomika mitmeid suundi - sh neid, mis on olulised sotsiaal-
teenuste  korraldamise  kontekstis. Kaésitletakse transaktsioonikulude teooriat,
esindamisteooriat, avalike teenuste koordinatsioonivorme ja teenuste korraldamist
mdjutavaid tegureid. Analiiiisitakse ka sotsiaalteenuste eripéra ning kirjeldatakse teenuste

korraldamise vorme ja vdimalikke partnerlusi.



T66 empiirilises osas viiakse 1dabi uuring Eesti kohalike omavalitsuste sotsiaaltootajate
hulgas, et koguda infot sotsiaalteenuste korraldamise senise praktika kohta kohalikes
omavalitsustes — milliseid partnereid on kohalikud omavalitsused kaasanud ja milliseid
koostoovorme rakendanud. Uuringu sihiks on ka vilja selgitada kohalike omavalitsuste
sotsiaaltoo praktikute seisukohad sotsiaalteenuste senise Kkorralduse otstarbekuse ja
edaspidi teenuste korraldamisel eelistatavate koostoovormide kohta. Kogutud andmed
analiiisitakse ning esitatakse ettepanekud kohalike omavalitsuste sotsiaalteenuste

korraldamise praktika tdiustamiseks.



1. SOTSIAALTEENUSTE KORRALDAMIST JA
PARTNERITE VALIKUT MOJUTAVAD TEGURID

1.1. Avalike teenuste korraldamise ja haldusjuhtimise mudelid

Avalike teenuste korraldamine on teema, mille iile kdivad arutelud paljudes riikides.
Uhelt poolt kasvavad pidevalt elanike ootused avalike teenuste mitmekesisuse,
kattesaadavuse ja kvaliteedi osas. Teiselt poolt mdjutavad avalike teenuste korraldamist
ressursside piiratus ja mitmed iildised muutused iihiskonnas, sh elanikkonna vananemine,
infotehnoloogia areng, kodanike aktiviseerumine jm. Avaliku halduse, sh avalike teenuste
korraldamise voimalusi on palju uuritud ka teoreetiliselt — jargnevalt tutvustatakse

moningaid avaliku halduse teoreetilisi késitlusi.

Avaliku teenuse mdistet vdib defineerida mitmeti. Uldiselt sdnastades on avalikeks
teenusteks need teenused, mida avalik sektor oma elanikkonnale pakub (Rattus 2012: 5).
Teenuse tellijaks ja teenuse osas oluliste otsuste tegijaks on avalik sektor, kes teeb
otsuseid teenuse tarbijate asemel ja nende nimel. Kuigi avalike teenuste osutamist
korraldab avalik sektor, ei pea ta ise olema teenuste osutajaks. (Ibid.: 6) Avalikku teenust
voib médratleda ka kui avalikkusele jarjepidevalt osutatavat teenust, kaupa, infot voi
hiive, mida osaliselt voi tdielikult korraldab avalik sektor. Avalik teenus tuleneb avalikust
huvist ning sisaldab nii avaliku sektori kohustuslikke kui ka vabatahtlikke {ilesandeid ehk
haldusiilesandeid. Teenus vdib olla piiramatu ligipddsuga voi suunatud konkreetsele

sihtgrupile. (Lember jt 2011: 8)

Avalikele teenustele on omased teatud iseloomulikud tunnused (Spicker 2009: 974-976):

e avalikud teenused on vilja arendatud avaliku poliitika eesmérkidest 1dhtuvalt, st mingi
tthiskondlikult soovitud eesmargi saavutamiseks;

e avalikud teenused teenivad tuildsust, elanikkonna solidaarsust, st need teenused voi
hiived on kittesaadavad suurele elanikele hulgale;

e avalikud teenused on ressursside iimberjagamise vahendiks, st teenus voi hiive on
kéttesaadav ka neile, kes pole voimelised ise teenuse eest maksma,

e avalike teenuste puhul on ndudlus pakkumisest lahus, esineb turutdrge.



Avalikud teenused vastanduvad erasektori teenustele. Erinevalt erasektori teenustest ei
ole vajalikke avalikke hiivesid voimalik turupohiselt pakkuda, kuna inimesed ei soovi
nende eest vabatahtlikult maksta. Erasektor ei toimi tavapérasel viisil ja seetottu on vaja
riiki, mis maksude toel pakub avalikke hiivesid (Noor 2005: 10). Peamised erinevused

avalike teenuste ja erasektori teenuste vahel on esitatud tabelis 1.

Tabel 1. Avaliku ja erasektori teenuste vordlus

Erasektori teenused (kaubad) Avaliku sektori teenused (kaubad)
teenuste kogust ja kvaliteeti on suhteliselt kerge  teenuste kogust ja kvaliteeti on reeglina
moota; raske moota,

tarbitavad vaid tihe inimese poolt; tarbitavad tihiselt ning sageli samaaegselt

kogu avalikkuse poolt;

kerge vilistada teenust tarbimist nende poolt, kes raske vélistada teenuste tarbimist nende
pole maksevoimelised,; poolt, kes selle eest ei maksa;

indiviidil on tildjuhul valikuvabadus, kas tarbida  indiviidil iildjuhul puudub valikuvabadus
teenust voi mitte ning ka teenuse kvaliteedi osas;  nii teenuse tarbimise kui kvaliteedi osas;

teenuse eest maksmine on tihedalt seotud teenuse eest maksmine ei soltu otseselt
ndudluse ning tarbimisega; ndudlusest ning tarbimisest;
turumehhanismid reguleerivad teenuste teenuste pakkumist ning ndudlust juhivad
pakkumist ning ndudlust. poliitilised protsessid.

Allikas: Ostrom ja Ostrom 1999: 7.

Vajadus avalike teenuste jarele soltub kohalikust kontekstist. Suurlinnas vajalike teenuste
loetelu on tihesugune, viikeses vallas aga hoopis teistsugune. Seetdttu ei ole voimalik
koostada 10plikku loetelu koigist avalikest teenustest. Siiski saab tuua nditena Eestis
kohalike omavalitsuste (edaspidi KOV) poolt korraldatavate avalike teenuste loetelu.
Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse kohaselt on KOVi iilesandeks (KOKS §6):
(1) omavalitsusiiksuse iilesandeks on korraldada antud vallas voi linnas sotsiaalabi ja —
teenuseid, vanurite hoolekannet, noorsoot6dd, elamu- ja kommunaalmajandust,
veevarustust ja kanalisatsiooni, heakorda, jidtmehooldust, ruumilist planeerimist, valla-
vai linnasisest iihistransporti ning valla teede ja linnatdnavate korrashoidu, juhul kui need
ilesanded ei ole seadusega antud kellegi teise tdita;

(2) omavalitsusiiksuse iilesanne on korraldada antud vallas voi linnas koolieelsete

lasteasutuste, pohikoolide, giimnaasiumide ja huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade,



muuseumide, spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste
kohalike asutuste iilalpidamist, juhul kui need on omavalitsusiiksuse omanduses.

Lisaks sellele liigituvad KOVi poolt osutatavate avalike teenuste alla ka vabatahtlikud
omavalitsuslikud iilesanded, mida KOV pole seaduse alusel kohustatud tiitma, kuid mida

ta igal ajal vOib endale tditmiseks votta (Kohaliku... 2009: 12).

Avalikke teenuseid saab liigitada mitmeti. Avalik teenus voib olla otsene voi kaudne
teenus. Otsene on teenus, mida kasutaja saab isikliku voi volitatud isiku kaudu avalduse
voi muu podrdumise alusel. Kaudse teenuse puhul osutavad omavalitsuse asutused
Oigusaktides sétestatud teenust teenuse kasutaja otsese poordumiseta ning teenuse

kasutajaid ei ole voimalik identifitseerida. (Avalike teenuste korraldamise... 2013: 6)

Sagedasti kasutatavaks liigituseks, mida kirjanduses kohtab, on avalike teenuste
jaotamine ,kovadeks” ja ,,pehmeteks” teenusteks. Neist esimeste hulka kuuluvad
mitteisikustatud teenused, nagu niiteks kommunaalteenused, jddtmemajandus, teede
korrashoid, tihistranspordi korraldamine. Pehmeteks teenusteks on isikukesksed teenused
ehk vahetumalt avaliku halduse asutuse ja inimese vahelise suhtlusega seotud teenused,
nt haridus-, kultuuri- ja sotsiaalteenused. (Uus jt 2014: 102) Kdvadel avalikel teenustel
on tehniline iseloom, nad on kergemini mdddetavad, selgelt piiritletavad ja konkurentsile
avatud. Pehmete avalike teenuste oodatav tulemus on sageli raskesti moddetav ja tépselt
maédratlematu, nendega voib kéia kaasas suur avalik arutelu ja nende osutamisel on vihe
konkurentsi. (Noor 2005: 11; Lember 2004: 426)

Nagu eeltoodust ndha, kuulub avalike teenuste hulka olemuselt viga erinevaid teenuseid.
Seetdttu pole iillatav, et mitmekesine on ka avalike teenuste korraldamise praktika —
KOV voib otsustada, et osutab elanikele teenust ise, teha koost6dd teise kohaliku
omavalitsusega, delegeerida teenuseid lepinguliselt teistele organisatsioonidele vm.
Avaliku halduse korraldamise viise kirjeldavad erinevad teoreetilised mudeleid.
Lébi aecgade on avalike teenuste osutamist korraldatud mitmeti ja need arengud jatkuvad.
On olnud aegu, mil avalikke teenuseid osutas peamiselt avalik sektor ise. Tanapéeval
korraldatakse avalike teenuste osutamist iiha rohkem avaliku sektori organisatsioonide,

aritihingute ja vabatihenduste koosto0s.



Teoreetiliselt eristatakse mitmeid avaliku halduse (sh teenuste korraldamise) suundi.
Hartley (2005) kirjeldab kolme haldusjuhtimise paradigmat, mida on vorreldud tabelis 2.
Igaiiks neist suundumustest on seotud kindla ajaperioodi ja ideoloogiaga, kuid samas
esinevad nad praktikas samaaegselt ja neid voib késitleda omavahel konkureerivatena.

Kuni 1980ndate aastate alguseni domineeris traditsiooniline avalik haldus, millele on
iseloomulik avaliku sektori monopoolne seisund. Avalikke teenuseid pakub valdavalt
avalik sektor ise, tuginedes biirokraatlikele reeglitele. Teenuseid osutatakse standardselt,
elanikke késitletakse tihetaolistena. Teenuse vajaduse tile otsustavad oma ala spetsialistid,

mitte teenuse tarbijad. Teenuste arendamine toimub iilalt alla. (Hartley 2005: 29)

Majandusliku surve tottu hakati 1980ndatel aastatel otsima vdimalusi avalike teenuste
efektiivsemaks pakkumiseks ja uue suunana kerkis esile ,,uus haldusjuhtimine*. Rohutati
riigi rolli vahendamise vajadust, tdhtsustati tohusust, konkurentsi, tarbija valikut, kliendi-
kesksust, mdodikuid. Uus suund baseerus ootusel, et avalike teenuste osutamine oleks
tohusam ja korgema kvaliteediga, kui avalik sektor tegutseks sarnasemalt erasektorile.
Teoreetiliselt pohineb uus haldusjuhtimine avaliku valiku teoorial, transaktsioonikulude
teoorial ja esindamisteoorial. (Lember 2008: 3) Sellele suunale on iseloomulik, et avalike
teenuste arendamisel ja innovatsioonil pddratakse tdhelepanu rohkem koordineerimis-
vormide ja organisatsiooni arendamisele ja vdhem teenuse sisule (Hartley 2005: 30).
Uuele haldusjuhtimisele iseloomulikuks teenuste korraldamise vormiks on teenuste

lepinguline delegeerimine, millest tuleb juttu edaspidi.

Haldusjuhtimise alastes kasitlustes radgitakse iiha rohkem ka ,,valitsemise® (governance)
kontseptsioonist. See teooria viitab iithiskonna valitsemise meetodile, kus avaliku, era- ja
mittetulundussektori piirid on muutunud hdgusaks ning valitsemismustrit iseloomustavad
vorgustikud, mis iihendavad kodanikuiihiskonda ja ritki (Noor 2005: 12). Avalike
teenuste pakkumisel muutuvad iiha olulisemaks partnerlusel ja usaldusel pohinevad
koostodvormid, nt teenuste koosloome ja sotsiaalne innovatsioon, milles médngivad olulist
rolli nii KOVid, vabaiihendused kui ka kodanikud. (Uus jt 2014: 10) Koostodvorgustikel
pohineva valitsemise puhul on riik pigem kompleksse sotsiaalsiisteemi tegevuste
suunajaks, mitte niivord hierarhia voi turumehhanismide kaudu tegevuste elluviijaks.

(Hartley 2005: 30)



Tabel 2. Haldusjuhtimise kontseptsioonide muutus: vdistlevad paradigmad

Traditsiooniline Uus haldusjuhtimine Koostodvorgustikel
avalik haldus poOhinev valitsemine
Kontekst stabiilne Voistlev pidevalt muutuv
Elanikkond homogeenne pihustunud mitmekesine, Kirju
Vajadused eriala professionaalide  turu kaudu véiljendatud komplekssed,
probleemid poolt defineeritud, iilalt  tahtmised, soovid mittepiisivad,
médratud riskialtid
Strateegia riigikeskne, turukeskne, ithiskonna poolt
tootjakeskne tarbijakeskne kujundatud
Valitsemine hierarhiad, turud, vorgustikud ja
osalejate kaudu ametnikud ostjad ja pakkujad, partnerlused,
kliendid ja kodanikupohine
lepinguosalised juhtimine
Votme- avalikud hiived avalik valik avalik véirtus

kontseptsioon

Allikas: Hartley 2005: 28-29.

Scupola ja Zanfei (2014: 20) juhivad empiirilistele andmetele tuginedes tdhelepanu
tosiasjale, et lileminek vanadelt vormidelt koostoovorgustikel pohinevale valitsemisele
toob kaasa organisatoorse keerukuse kasvu, mistottu muutub teenuste korraldamisel itha
olulisemaks see, milline on avaliku sektori koordineerimisvdimekus. Paraku leiab
Kirjandusest viiteid sellele, et iihelt poolt avalikul sektoril napib voimet olla ,,tark ostja“
(Van Slyke 2003: 307), teiselt poolt aga investeerib avalik sektor ressursside nappuse

tottu sisemise korraldusvoimekuse suurendamisse vastumeelselt (Lember 2008: 4-5).

Goldsmith ja Eggers (2004) on vilja pakkunud omapoolse liigituse avaliku halduse
korraldamise tiitipide kohta (vt joonis 1). Nad ldhtuvad kahest dimensioonist — tihelt poolt
avaliku ja erasektori koosto6 ulatusest ning teiselt poolt avaliku sektori suutlikkusest

koostoovorgustikke juhtida — ja kirjeldavad nende alusel nelja korraldamise tiitipi.

Hierarhiline valitsemise mudel (hierarchical government) Kirjeldab klassikalist
organisatsioonilist mudelit, mis oli valdav eelmisel sajandil. Seda iseloomustab avaliku
sektori vdhene koostoo erasektoriga (dri- ja mittetulundussektoriga) ning véhene
koostoovorgustike juhtimise voimekus. Tanapéeval hierarhilise valitsemise osakaal kiill

pidevalt viheneb, kuid see vorm kindlasti ei kao 16plikult, teda ei saa pidada vananenuks.

10



Uhisvalitsemise (joined-up government) puhul on avaliku sektori suutlikkus koostddd
koordineerida korge, kuid erasektoriga tehakse vihe koostood. Tegemist on horisontaalse
valitsemise vormiga. Avaliku sektori asutused teevad omavahel koost6dd, jagavad infot
ja korraldavad thiselt, integreeritult teenuste pakkumist. (Goldsmith & Eggers 2004: 10)
Allhangete pohine valitsemine (outsourced government) viitab turumehhanismil
rajanevale valitsemisvormile, millele on omane suurem paindlikkus. Soéltumatud
eraettevotted tdidavad avaliku sektori poolt neile delegeeritud iilesandeid (van Dijk &
Winters-van Beek 2008: 5). Selle mudeli puhul on avaliku ja erasektori koosto6 tihe, kuid
avaliku sektori voimekus eri tiilipi koostoovorgustikke juhtida ei ole kuigi suur.
Vorgustunud valitsemise mudelit (networked government) iseloomustab avaliku-
erasektori tihe koostoo ja voimekus vorgustikke koordineerida. Teatud ulatuses pohineb
valitsemine vastastikkusel usaldusel ja lojaalsusel. Seda mudelit iseloomustab olemuselt
vorgustikena toimivate avaliku-erasektori partnerluste arvu suurenemine, mis voimaldab

teenuste pakkumise viise mitmekesistada (van Dijk & Winters-van Beek 2008: 4).
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V&rgustiku juhtimise suutlikkus

Joonis 1. Valitsemise mudelid (allikas: Goldsmith & Eggers 2004: 20).

Goldsmith ja Eggers (2004: 21) rohutavad asjaolu, et kuna vorgustumine ja kolmandate
osapoolte kaasamine avalike teenuste osutamisel ja korraldamisel {iha laieneb, peab selle
protsessi edukaks kulgemiseks muutuma ka avalik sektor ise — votmetihtsus on sellel, kas

avalik sektor suudab partnerlusi edukalt juhtida ja kontrollida.
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Kirjanduses arutletakse aktiivselt avaliku halduse mudelite ja avalike teenuste korralda-
mise tulevikuarengute iile. Teenuste korraldamise vdimalusi on mitmeid ja Seejuures
tuleb arvestada paljude teguritega. Jargmises alapeatiikis késitletaksegi avalike teenuste
korraldamist ja seda mojutavaid tegureid majandusteoreetilisest aspektist.

1.2. Avalike teenuste koordinatsioonivormid ja teenuste

korraldamist mojutavad tegurid

Uks oluline pdhjus, miks avalike teenuste korraldamisel katsetatakse erinevaid vdimalusi,
on avaliku sektori ressursside piiratus. Avalikule sektorile avaldatakse itha enam survet,
et elanikele oleksid kittesaadavad mitmesugused hea kvaliteediga avalikud teenused ning
seda koike vaiksema ressursikuluga (Scupola & Zanfei 2014: 1; Rodrigues jt 2014: 9).
Avalik sektor piitiab teenuste pakkumiseks olemasolevaid vahendeid vdimalikult
otstarbekalt kasutada. Teoreetiliselt on tegemist majandusteaduse Klassikalise
pohikiisimusega, kuidas teha optimaalseid valikuid piiratud ressursside tingimustes.
Majandusteaduse haruks, mis annab avalike teenuste korraldamise mudelitele teoreetilise
aluse, on institutsioonidkonoomika, mis uurib institutsioonide® toimimist majandusliku
otstarbekuse seisukohalt (Kuura 2001: 157). Institutsiooniokonoomika jaguneb paljudeks
suundadeks. Jargnevalt peatutakse vaid neil suundadel, mis on olulised sotsiaalteenuste

korraldamise kontekstis, eelkoige transaktsioonikulude teoorial ja esindamisteoorial.

Transaktsioonikulude teoorias (transaction cost theory) vaadeldakse transaktsioone -
kdikvdimalikke toiminguid ja tehinguid, mis leiavad aset turgudel ja organisatsioonides?,
nii ettevotete siseseid kui ettevotete vahelisi toiminguid. Transaktsioonid toimuvad
tootmisprotsessides, teenuste osutamisel voi haldusprotsessis ,ithenduskohtades®, mis
eeldavad toojaotust ja kokkuleppeid koigi protsessis osalevate liilide vahel.
Transaktsioonid on nagu todjaotuse elementaarosakesed. (Kuura 2001: 157)
Transaktsioonidega kaasnevad kulud. Need tekivad sellest, et transaktsioonide
toimumiseks peavad selles osalejate vahel kehtima teatud kokkulepped, Vajalike

! Institutsioonid on iihiskonnas valitsevad miangureeglid vdi, formaalsemalt, inimeste poolt vilja todtatud
piirangud, mis kujundavad inimestevahelisi suhteid (North 2004: 17). Institutsioonid jaotatakse
formaalseteks (seadused, regulatsioonid) ja mitteformaalseteks (tavad, eetika jm) (Ulst 2003: 39).

2 Organisatsioon on institutsioon koos selle raames tegutsevate inimestega (Sepp 1997: 173).
Organisatsioonideks on nditeks ettevotted, vabatihendused jm.
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kokkulepete sdlmimine ja sédilitamine ei pruugi aga sujuda tdrgeteta, kuna transaktsiooni-
osaliste tegutsemist iseloomustab piiratud ratsionaalsus® ja oportunistlik kiitumine*,
Uldistatult, transaktsioonikulud on turul toimuva vahetusega kaasnevad kulud.
Transaktsioonikulude suurust on raske arvutada, sest kulu moistet ei kasutata siin kitsalt

majanduslikus tdhenduses, vaid iildise negatiivse kasu tdhenduses (Ulst 2003: 41).

Nobeli majanduspreemia laureaat R.H. Coase juhtis juba 1937. aastal oma klassikaks
saanud artiklis ,,The Nature of the Firm* tdhelepanu transaktsioonikulude olemasolule ja
selgitas majanduslike institutsioonide toimimist. Tema pdohitees on, et transaktsiooni-
kulud on ettevdtete olemasolu aluseks. Kui ei informatsiooni ega lepingute joustamisega
el kaasneks mingeid kulusid, oleks keeruline néha organisatsioonidele mingit olulist rolli.
(North 2004: 99) Ettevéte otsustab teatud transaktsioone teha ettevotte siseselt ja mitte

turupohiselt eelkoige seepdrast, et nii on ettevottele kasulikum ja vihem kulukas.

Organisatsioonide ees seisvaks tiitipiliseks kiisimuseks oma tegevuste korraldamisel on,
millises vormis seda teha, st organisatsioon peab otsustama ,,kas ise teha voi sisse osta“.
See on otseselt seotud transaktsioonikuludega, mis soltuvalt olukorrast vdivad olla viga
erineva suurusega — on loomulik, et iga majandusorganisatsioon piiliab otsuste
langetamisel leida majanduslikult optimaalsemat lahendust. Kuna avalike teenuste
korraldamisel piiiiab ka avalik sektor leida majanduslikult optimaalseid variante, laieneb

antud dilemma ka avaliku sektori tegevusele, sh avalike teenuste korraldamisele.

Transaktsioonide koordineerimine® vdib toimuda erinevates vormides, seejuures
piititakse transaktsioonikulusid voimalikult optimeerida. Transaktsioonikulude teoorias
on pdhilisteks koordinatsioonivormideks turud, hierarhiad ning nende hiibriidvormid.
Need vormid voib tinglikult paigutada skaalale, mille iihes otsas on hierarhiad ja teises
turud, nende vahele jadvad mitmed hiibriidvormid, sh vorgustikud. (Kuura 2002: 73)

Koordinatsioonivormide sobivust eri tingimustel uuribki transaktsioonikulude teooria.

3 Piiratud ratsionaalsus — inimene tegutseb kiill oma kasu maksimeerides, kuid suudab seda informatsiooni
vastuvotmise ja tootlemise piiratud voimete ja voimaluste tSttu teha vaid piiratud ulatuses. (Sepp 1997: 36)
4 Oportunistlik kiitumine — omakasu maksimeeriva inimese tegevus piiratud informatsiooniga partneri
korral (Ibid.: 36)

5 Antud t66s kisitletav teenuste korraldamine mahub samuti transaktsioonide koordineerimise alla, sest
kiisimus on ju selles, mil viisil korraldada teatud toimingut - kuidas korraldada sotsiaalteenuse osutamist.
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Turupdhise koordineerimise korral konkureerivad teenuse osutajad omavahel ja tarbijad
valivad vabalt, kellelt nad teenust ostavad. Hinnad kujunevad ndudluse-pakkumise alusel.
Erinevalt turust iseloomustab hierarhiaid (ehk voimustruktuure) kindel reeglistik ja
alluvussuhted, biuirokraatia, kohustuslikkus. Hierarhilisi suhteid seostatakse tihti avaliku
sektoriga, kuid seda kasutavad ka turukonkurentsis tegutsevad organisatsioonid oma
tegevuste sisemiseks korraldamiseks. (Kuura 2002: 73) Hibriididel on {ihiseid jooni
molema eelnimetatud vormiga, tegemist on mingit laadi kombinatsiooniga turgude ja
hierarhiate omadustest. Uldiselt kirjeldab mdiste , hiibriidsus* mingit segu, siimbioosi
sisuliselt eraldiolevatest ja sageli vastandlikest elementidest. Hiibriidsus voib eri
kontekstides omada erinevat tdhendust, nt saab eristada sektoritepShist hiibriidsust
(avaliku, &ri- ja mittetulundussektori segunemine), valitsemisvormide hiibriidsust
(kasuliinidel, konkurentsil voi koostd6] pShinev koordineerimine) ja organisatsioonilist
hiibriidsust (juhtimisel kombineeritakse hierarhilisi, turu- voi koostéopdhiseid votteid).
(Grohs 2014: 1427-1428) Hiibriidvorme on erinevaid, sh on hiibriidvormideks ka mitme-
sugused vorgustikud. Vorgustike {ihe suuremat esilekerkimist seostatakse infoiihiskonna
arenguga, mis samuti pdhineb vorgustikel - digitaalsetel vorgustikel, mis avaldavad
paratamatult laiemat m&ju kogu iihiskonnale. (van Dijk & Winters-van Beek 2008: 1)
Kirjanduses on Kkirjeldatud erinevaid vorgustike tiitipe. Vorgustike mitmekesisest
olemusest tulenevalt on nende liigitamine keeruline. Siiski saab vélja tuua vorgustike
tekkimise tildised pohjused — nad vihendavad ebaméérasust (arendavad suhteid ja loovad
solidaarsust), lisavad joudlust (saab kaasata teisi vorgustiku liikmeid), voimaldavad
paindlikkust ja kiirust, pakuvad informatsiooni ja ligipddsu puuduvatele ressurssidele.
(Kuura 2001: 178) Antud t66 lisas 1 on esitatud pohjalik turgude, hierarhiate ja vorgustike
vordlus. Kokkuvotteks, kaasaegset valitsemist iseloomustab kolme koordinatsioonivormi
samaaegne esinemine ja n6é kokkuporge. Milline tiitip tulevikus domineerima hakkab, on

keeruline ennustada, voimalusi on mitmeid. (van Dijk & Winters-van Beek 2008: 2)

Kuna transaktsioonikulude suurus mdjutab koordinatsioonivormi valikut, piiiitakse valida
selline koordinatsioonivorm, millega kaasnevad kdige véiksemad transaktsioonikulud.
Kirjanduses on vélja toodud hulk transaktsioonide kulukust mojutavaid tegureid, millest
osa on seotud majanduslike, teised aga transaktsiooniosaliste kditumuslike aspektidega.

Jargnevalt kirjeldatakse olulisemaid tegureid, nende koondandmed on tabelis 3.
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Tabel 3. Transaktsioonide koordinatsioonivormi valikut mojutavad tegurid

Tegur Mobju transaktsioonide kulukusele ja koordinatsioonivormile
Transaktsiooni- Partnerispetsiifilisus suurendab transaktsioonikulusid (Williamson
spetsiifilised 1979: 240). Viikse spetsiifilisuse korral sobib turukoordinatsioon,

tootmistegurid

suure spetsiifilisuse puhul hierarhiad, teatud juhtudel hiibriidvormid
(Brown & Potoski 2003: 444)

Transaktsioonide
sagedus

Harvad transaktsioonid on kulukamad (Williamson 1979: 246).
Transaktsioonide sagedus mdjutab koordinatsioonivormi valikut
juhul, kui partnerispetsiifilisus on suur — suure sageduse puhul
hierarhiad, viikse sageduse puhul hiibriidvormid (Sepp 1997: 56)

Transaktsioonidega
seonduv madramatus

Suure mddramatuse korral transaktsioonikulud suurenevad (Brown &
Potoski 2003: 443), hiibriidvormid lagunevad. (Kuura 2002: 80)

Konkurents teenuse
turul

Konkurents avaldab transaktsioonikuludele kahandavat mgju
(Brown & Potoski 2003: 445); ndrga konkurentsi korral ei sobi
turukoordinatsioon (Hefetz & Warner 2011: 4)

Teenuse osutamise
geograafiline asukoht

Horeda asustusega piirkonnas on vihem konkurentsi, seetottu
turukoordinatsioon ei sobi (Brown & Potoski 2003: 446)

Teenuse moddetavus

Halb mdddetavus suurendab transaktsioonikulusid, sel juhul ei sobi
turukoordinatsioon (Brown & Potoski 2003: 445)

Transaktsiooni
halduslik keerukus

Suur administratiivne keerukus suurendab transaktsioonikulusid;
véheneb turupShine korraldamine (Hefetz & Warner 2011: 6)

Kogukonna huvitatus

Suurem kodanike huvitatus toob kaasa téhususe kasvu; suurema
avaliku huvi korral kasutatakse vdhem turukoordinatsiooni, rohkem
avaliku sektori sisest koostodd (Hefetz & Warner 2011: 5)

Osapoolte ees-
markide tihilduvus

Eesmarkide mitteiihilduvus toob kaasa oportunistliku kditumise, mis
suurendab transaktsioonikulusid (Brown & Potoski 2003: 447)

Usaldus
transaktsiooni
osapoolte vahel

Vihene usaldus suurendab transaktsioonikulusid. Madala usalduse
puhul kasutatakse suure riskiga transaktsioonide korral hierarhiaid ja
véikse riski puhul turukoordinatsiooni, kdrgema usalduse puhul
sobivad eri tiilipi lepingud, st hiibriidvormid (Kuura 2002: 79)

Informatsiooni
asimmeetrilisus

Transaktsioonid, mida iseloomustab informatsiooni asiimmeetrilisus,
ei toimi tohusalt. Koostool pdohinevad vorgustikud védhendavad
informatsiooni asiimmeetriat. (Ulst 2003: 44)

Oportunism

Oportunism suurendab transaktsioonikulusid. See voib kaasneda napi
konkurentsi, kesise mdodetavuse, partnerispetsiifilisuse ja osapoolte
eesmirkide mitteithildumisega. (Brown & Potoski 2003: 447)

Allikas: autori koostatud.

Transaktsioonide kulukust mojutavad oluliselt transaktsioonide seotus spetsiifiliste
tootmisteguritega, transaktsioonide sagedus ja maaramatus (Sepp 1997: 40). Suure

médramatuse korral pole transaktsiooni toimumise seisukohalt olulised siindmused ette
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teada — niiteks voib lepingupartner oportunistlikult kdituda voi mdjutab transaktsiooni
mingi partneritest sdltumatu objektiivne ootamatus. Sagedaste hiiringute puhul peetakse
hiibriidvormide kasutamist sobimatuks, sest nad on iseloomult tundlikud — hiibriidvorme
ei saa kasutusele votta ithepoolselt (mis on vdimalik turukoordinatsiooni puhul) ega
sunniga (nagu hierarhiates), sest need nduavad vastastikkuseid kokkuleppeid. Sagedased
hdiringud takistavad kokkulepete sdlmimist ja seetdttu kalduvad hiibriidvormid suure
madramatuse korral lagunema ja asenduma turgude voi hierarhiatega. (Kuura 2002: 80)
Transaktsioonide sagedus on ka oluline. Sagedased transaktsioonid teevad otstarbekaks
teistsuguse koordinatsioonimehhanismi kui harvad voi tihekordsed suhted (Sepp 1997:

41). Harvad lepingud suurendavad transaktsioonikulusid (Brown, & Potoski 2003: 445).

Viga oluliselt mojutab transaktsioonide kulukust tootmistegurite spetsiifilisus. Teenuste
osutamise kontekstis tdhendab see seda, kuivord tuleb teha spetsiifilisi investeeringuid
teenuse osutamiseks, nt kulud ruumidele, t66j6u koolitamiseks, erialane oskusteave vm
(Brown & Potoski 2003: 444). Sotsiaalteenuste puhul liigituvad transaktsiooni- ehk
partnerispetsiifiliste tegurite hulka ka mittemateriaalsed tegurid, nt teadmised klientide
hooldusvajaduse kohta vmt (Rodrigues jt 2014: 13). Mida suurem on transaktsiooni
spetsiifilisus, seda vdiksem on alternatiivsete kasutusalade ring. Soltuvus lepingu-
partnerist on seda tugevam ja on suurem oht, et partner vdib oportunistlikult kaituda.
(Sepp 1997: 41) Mida vihem spetsiifiline on transaktsioon, seda tulemuslikumalt t66tab
turumehhanism ja seda vdhem tohus on hierarhiline koordineerimine (Bruttel 2005:3).
Partnerispetsiifiliste teenuste korraldamisel kalduvad KOVid eelistama koordinatsiooni-
vormi, mis vihendab teenusepakkuja oportunismi — eelistatakse lepingulisi suhteid teise

avaliku sektori organisatsioonidega, mitte eraettevotetega (Brown & Potoski 2003: 445).

Avalike teenuste osutamise eripdraks on see, et avalikult sektorilt oodatakse ,,t60kindlat*
teenuse korraldamist. Brown ja Potoski (2003: 441) viidavad, et selle tottu valib avalik
sektor avalike teenuste korraldamisel sellise koordinatsioonivormi, mis alternatiivsete
vormidega vorreldes on kdige vdiksema riskiga. Avalik sektor ldhtub riski hindamisel
konkreetse teenuse iseloomust (spetsiifilisusest), turuolukorrast (konkurentsist) ning
sellest, kuivord avaliku sektori ja teenusepakkuja eesmirgid ja véértused iihilduvad.

Lisaks mojutab koordinatsioonivormi valikut ka teenuse korraldamise administratiivne
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keerukus, poliitiliste joudude surve, rahaliste ressursside piiratus jm. Avalik huvi on
samuti oluline - kogukonna suur huvitatus toob kaasa teenuse pakkumise tohususe kasvu.
Samaaegselt viikese konkurentsi ja kodanike suure huvi puhul kaasavad KOVid teenuste

korraldamisel rohkem kogukonda ja viahem ariithinguid. (Hefetz & Warner 2011: 5)

Konkurents teenuse pakkumisel avaldab transaktsioonikuludele soodsat mdju,
voimaldades saada infot teenuse kvaliteedi, vajaduse ja hindade kohta ning vdhendab
teenusepakkujate oportunismi. Norga konkurentsi korral ei sobi teenuste korraldamisel
turukoordinatsioon, vaid muud vormid, nt suhetel pohinev delegeerimine voi koostoo
teiste avaliku sektori organisatsioonidega. (Hefetz & Warner 2011: 4) Konkurents
teenuste pakkumisel esineb suurema tdendosusega linnades jt suurema asustustihedusega
piirkondades, kus voimalike teenusepakkujate arv on suurem. Horeda asustusega maa-
piirkondades on enamasti vihe vdimalikke teenusepakkujaid ning seetdttu on avalik
sektor sunnitud teenuseid ise osutama voi ei ole teenused piirkonna elanikele tildse
kéttesaadavad. (Brown & Potoski 2003: 445-446) Eeltoodust tulenevalt soltub avalike
teenuste koordineerimise vorm ka geograafilisest asukohast.

Teenuse moddetavus néitab, kui keeruline on teenuse tellija jaoks teenuse tulemuslikkuse
modtmine ja/vdi teenuse osutamise protsessi jalgimine. Kui teenuse tulemuslikkust ei saa
lihtsate vahenditega hinnata ega teenuse osutamise protsessi jarjepidevalt kontrollida,
suureneb risk, et teenusepakkuja kditub oportunistlikult. Hea mdddetavusega teenuseid
saab tulemuslikult delegeerida partneritele. Halvasti moddetavaid teenuseid eelistavad
KOVid pigem ise pakkuda vdi avaliku sektori siseses koostds. (Ibid.: 444-445)

Transaktsioonide kulukust seletatakse ka esindamisteooriast (principal-agent theory)
lahtuvalt. Esindamisteooria pohifookus on dilemmal, kuidas panna esindaja ehk agent (nt
toGtaja vOi teenuse osutaja) tegutsema esindatava ehk printsipaali (nt tddandja voi teenuse
tellija) huvides (Bruttel 2005: 3). Esindamissuhet voib leida koigis koordinatsiooni-
vormides, nii ettevotetes, turupartnerite suhetes kui vorgustikes. Esindamissuhtes peituv
konflikt tuleneb osapoolte vahelisest informatsiooni asiimmeetrilisusest, médramatusest
ning esindatava ja esindaja eesmirkide lahknevusest. Informatsiooni asiimmeetrilisus on
tingitud iihelt poolt sellest, et esindatav ei saa otseselt jdlgida esindaja tegevust ja teiselt

poolt, esindatav ei tunne koiki neid esindaja tegevusega seotud asjaolusid, mida teab too
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ise. Osapoolte eesmirkide lahknevus véljendub avaliku ja erasektori koostoo puhul
nditeks selles, et dritihingu sihiks on kasumi maksimeerimine, mitte avalikes huvides
tegutsemine. (Bruttel 2005: 3-4) Eesmaérkide suurema {ihildumise saavutamiseks eelistab
avalik sektor avalike teenuste pakkumisel kaasata teatud tiilipi partnereid — oma
missioonile orienteeritud vabaiihendusi ja/voi teisi avaliku sektori organisatsioone, mitte
aritthinguid. (Brown & Potoski 2003: 446) Informatsiooni asiimmeetria korral ei toimu
transaktsioonid tohusalt. Kui teenuse osutaja oportunistliku kditumise risk on korge, peab
teenuse tellija tegelema pohjalikult lepingu ettevalmistamisega ja hilisema jérelevalvega
— koik see suurendab transaktsioonikulusid. Esindamissuhtel pdhinev mudel eeldab
hierarhia olemasolu. Uued koordineerimismudelid (koost661 pShinevad vorgustikud) ei

vaja hierarhiat ja vihendavad informatsiooni asiimmeetriat. (Ulst 2003: 43-44)

Suhtelepingute teooria kohaselt on piiratud informatsiooni, muutliku keskkonna ja
investeeringute partnerispetsiifilisuse tingimustes sobiv kasutada suhetel pdhinevat
delegeerimist ja reguleerida transaktsioonipartnerite suhteid suhtelepingutega.
Suhtelepingute teoorias rohutatakse usalduse olulisust. Teoreetilistest allikatest leiab
kinnituse viitele, et usalduse ja riski tase mojutavad transaktsioonide koordinatsiooni-
struktuuride valikut. Korge usalduse tase lubab eeldada partneri heasoovlikku kéitumist.

Seetdttu on korgema usalduse puhul kasutatav suhtelepingu vorm, kus kdik koost6o

tiksikasjad ei ole viimseni kokku lepitud. (Kuura 2001: 160-161)

Teenuste koordineerimise vormid on tdnapéeval kiires muutumises — itha enam kerkivad
esile mitmesugused hiibriidsed vorgustikud. Infotehnoloogia areng, sh erinevad
sotsiaalmeedia vOimalused loovad pinnase avaliku sektori, &riettevotete ja kodanike
tdiesti uut tiilipi koostdoks ja védrtuse koosloomeks, milles tavapirased teenuse pakkuja
ja tarbija vahelised kahepoolsed suhted on iiha rohkem asendumas vorgustikulaadsete
kooslustega, mis hdlmavad paljusid osapooli ja kombineerivad nendevahelisi suhteid®
(Ostrom jt 2015). Selline teenuste multiloome loob uut laadi olukorra teenuste
korraldamisel, mida on praegu veel vihe uuritud. Téendoliselt puudutavad uued arengud

teenuste korraldamisel ka sotsiaalteenuseid, millest t66 jargmises osas juttu tulebki.

® Viidatud allikas kasutab uudset terminit ,,prosumed*, mis on tuletis sdnadest ,,produced* ja ,,consumed*
(uuele terminile eestikeelset vastet veel ei leidu).
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1.3. Sotsiaalteenuste iseloomustus ja liigid

Avalike teenuste iiheks liigiks on sotsiaalteenused, mis jagunevad omakorda paljudeks
alaliikideks. Uhte 15plikku loetelu koigist sotsiaalteenustest ei eksisteeri, kuivord
sotsiaaltod igapdevases praktikas arendatakse neid teenuseid piirkonniti (ja riigiti)
vastavalt kohalike elanike vajadustele. Sellest tulenevalt on sotsiaalteenuste maoiste
médratletud enamasti lisna ildiselt. Niiteks Eestis on sotsiaalhoolekande seaduses
sotsiaalteenuse moiste defineeritud kui ,,isiku vdi perekonna toimetulekut’ soodustav
mitterahaline toetus* (SHS §2). Euroopa Liidu dokumentides ei ole sotsiaalteenuste
mdiste tildse tiheselt defineeritud, kuid voib leida sotsiaalteenuste iildise kirjelduse kahe

suure kategooriana (Euroopa... 2010: 5-6):

e Odigusaktidest tulenevad ning tdiendavad sotsiaalse kaitse siisteemid erisugustes
korraldusvormides, mis pakuvad kaitset pohiliste eluriskide puhul, nditeks haiguste,
vanaduse, toodnnetuste, tootuse, pensioni ja puuetega seotud riskid;

e muud otse inimesele osutatavad esmased teenused, millel on preventiivne, iihte-
kuuluvust Kindlustav roll. Nad pakuvad konkreetse isiku vajadustega kohandatud abi,

et lihtsustada isikute kaasamist iihiskonda ja tagada nende pdhidiguste realiseerumine.

Teises riihmas kirjeldatud teenused ehk isikukesksed otsesed sotsiaalteenused hdlmavad
ennekoike toimetulekut otseste eluraskuste voi kriisidega (volgnevused, tootus, soltuvus,
perekonna purunemine). Siia kuulub ka tegevus, mille eesmérk on kindlustada, et isikutel
oleksid wvajalikud oskused tdielikuks 10imumiseks {iihiskonnaga (rehabilitatsioon,
sisserdnnanute keeledpe) ja tooturuga (koolitus, tooturule naasmine). Need teenused
toetavad perekondi kodige nooremate ja kdige vanemate eest hoolitsemisel. Siia riihma
kuulub pikaajalise puude vodi terviseprobleemiga isikute kaasamisele suunatud tegevus
ning sotsiaalkorterite rajamine, millega antakse eluase ebasoodsas olukorras olevatele

isikutele, vihemsoodsas olukorras olevatele tihiskonnagruppidele. (Euroopa... 2010: 5)

Kéesolevas tods kisitletakse ainult isikukeskseid otseseid sotsiaalteenuseid ehk teises
riihmas kirjeldatud teenuseid. Seejuures ei vaadelda to6turu- ega haridusteenuseid, vaid

ainult hoolekandeteenuseid. Need teenused jagunevad omakorda mitmeteks alaliikideks.

" Toimetulek — isiku/perekonna fiiiisiline voi psiihhosotsiaalne vdime igapéevases elus toime tulla (SHS §2)
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Sotsiaalteenused on tiitipilised ,,pehmed* avalikud teenused. Neid liigitatakse ka suhetel
pOhinevate teenuste (relational services) hulka ehk teenusteks, mis pohinevad osapoolte
koostodl ja millele on iseloomulik osapoolte omavaheliste suhete suur intensiivsus.
Suhtepohised teenused eeldavad osapoolte koostoovalmidust, aktiivsust ja valmisolekut
olla teise osapoolega seotud isiklikul viisil. (Cipolla 2012: 2) Sotsiaalteenuste pakkumine
on todjoumahukas, kallis ja ebakindla tulemuslikkusega. Kuivord sotsiaalteenused on
tihiskonna jaoks tiheks vahendiks, millega piiiitakse tagada sotsiaalset diglust, vordsust ja

kodanikudigusi, ei ole tegemist péris tavaparaste teenustega.

Sotsiaalteenuste turg erineb ,tavalisest™ turust olulisel maéral. Taieliku konkurentsi turu
puhul tagab ettevotete vaheline konkurents selle, et sellel turul pakutakse homogeenseid
teenuseid koige otstarbekamal viisil, st kdige madalamate voimalike kuludega (Rodrigues
jt 2014: 11). Sotsiaalteenuste turg erineb tdieliku konkurentsi turust mitmel pohjusel.
Sotsiaalteenuste turgu iseloomustab konkurentsi vahesus (Van Slyke 2003: 298), eriti
hdredama asustusega piirkondades (Brown & Potoski 2003: 446). Teatud teenuste puhul

on ka voimalikke tarbijaid vdhe vai on teenusevajadus ebaregulaarne (Blank 2000: C37).

Sotsiaalteenused on enamasti halva moddetavusega, teenuse tulemuslikkust ei saa lihtsal
viisil hinnata ega teenuse osutamise protsessi pidevalt kontrollida. Kuna sotsiaalteenused
on olemuselt komplekssed ja kesise mdodetavusega ning sellel turul on véhe konkurentsi,
ei ole teenuse pakkujatel ega tarbijatel piisavalt adekvaatset infot teenuse sisu, kvaliteedi
ja hindade kohta (Blank 2000: C37). Lisaks, sotsiaalteenused on sisult mittehomogeensed
(differentiated), st sama teenus voib eri teenusepakkujate puhul sisult monevorra erineda.
Teenusepakkujaid on seetdttu raske vorrelda. Ahmase konkurentsi tdttu on ka teenuse-

pakkujatel endil keeruline aru saada, kuidas teenuseid arendada. (Rodrigues jt 2014: 12)

Sotsiaalteenused on olemuselt partnerispetsiifilised teenused. Lisaks sellele, et teenuse
kaivitamisel tuleb teha suuremaid voi vdiksemaid investeeringuid ruumidesse ja tootajate
véljadppesse, on sotsiaalteenuse osutamine sageli seotud teenuse saaja ja osutaja isikliku
suhtega (Euroopa... 2010: 8). Seetottu lisanduvad partnerispetsiifiliste tegurite hulka ka
teenusepakkujate teadmised klientide eripéra ja vajaduste kohta (Rodrigues 2014: 13).
Sotsiaalteenuse tarbijal ei ole sageli tikskoik, milliselt teenusepakkujalt ta teenust ostab,

tema jaoks voib teenuse kvaliteet vOi muu parameeter olla olulisem kui teenuse hind.
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Sotsiaalteenuse tarbija on reeglina haavatavas olukorras, mistdttu iseloomustab
sotsiaalteenuseid sageli teenuse saaja ja osutaja vaheline ebavdrdne suhe, mis erineb
pakkuja-tarbija vahelisest tavalisest arilisest suhtest. (Euroopa... 2010: 8). Sotsiaal-
teenused toovad kasu konkreetsele teenuse saajale, kuid loovad selle korval ka iildist kasu
(Blank 2000: C36). Uhiskonna jaoks tervikuna on oluline, et vajalikud sotsiaalteenused
oleksid kéttesaadavad ja seeldbi ka iihiskonna toimetulek parem, sotsiaalne iihtekuuluvus

suurem. Sotsiaalteenuseid on vaja tihiskondlikult soovitud eesmirkide saavutamiseks.

Sotsiaalteenuse tarbijate juurdepéids teenusele voib olla raskendatud. Enamasti tarbivad
inimesed sotsiaalteenuseid olukorras, kus neil on seda teenust vaja, mitte pelgalt huvi vai
meeldimise pérast. Osad kliendid, kes mingit sotsiaalteenust viga vajavad, ei suuda selle
eest ise maksta. Tavalisel teenuste turul otsustab klient ise, millises koguses ta soovib
teenust tarbida ja millist hinda ta on ndus selle eest maksma. Sotsiaalteenuste puhul see
nii ei ole — kliendi teenusevajaduse ja maksevdime vahel voib olla suur erinevus. Teatud
juhtudel voib riik sekkuda sotsiaalteenuste hinnakujundusse vm teenuse osutamise
tingimustesse, et muuta teenus elanikele kéttesaadavamaks. (Rodrigues jt 2014: 12)
Teatud olukordades otsustab sotsiaalteenuste vajaduse iile mitte inimene ise, vaid keegi
kolmas osapool. (Blank 2000: C37) See tdhendab, et sotsiaalteenuse tarbija enda

valikuvdimalused on piiratud, ta on esindatava rollis ja sdltub oma esindaja otsustest.

Ulaltoodud pdhjustel kaldub sotsiaalteenuste turg olema palju rohkem reguleeritud kui
tavapidrane teenuste turg. Sotsiaalteenuste pakkumine on ndudlusest eraldatud ja seetottu
ei peegelda hinnad ei teenusepakkujate kulusid ega tarbijate eelistusi, teenuste osutamine
sOltub suurel mééral riiklikust rahastamisest. Teiseks, ndudlus vdib olla viljendatud
kolmanda osapoole kaudu (nt avaliku sektori asutus ostab teenust tarbijate nimel) voi
mitterahaliselt. Veel, kuitavalisel turul on teenuse pakkuja eesmérgiks kasumi teenimine,
siis sotsiaalteenuste turul ei pruugi teenusepakkujate eesmérgiks olla kasum, vaid muud
motiivid, teenusepakkujate hulgas on nt ka vabaiihendused. (Rodrigues jt 2014: 12-13)
Koik tilaltoodud eripérad tingivad selle, et sotsiaalteenuste puhul ei pruugi teenuse tava-
parane turupohine korraldamine toimida ja tuleb kasutada alternatiivseid korraldusvorme.

Nende kasutamine sdltub ka sotsiaalteenuste konkreetsest alaliigist.
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Sotsiaalteenuste alaliike on palju. Tépset loetelu kdigist sotsiaalteenustest ei ole olemas,
kuna sotsiaalvaldkonnas on teenuste vajadus piirkonniti erinev. Erinev vdib olla ka see,
kes teenuse osutamist korraldab. Moningaid sotsiaalteenuseid korraldab riik, suurt osa
aga KOVid — nemad korraldavad neid teenuseid, mille osutamiseks on vaja tunda ja
hinnata elanike vajadusi ja piirkonna vOimalusi ja vastata nendele paindlikult.
Sotsiaalhoolekande seaduses on loetletud KOV poolt korraldatavate teenustena
sotsiaalndustamine (SHS §11), lapsehoiuteenus (SHS §12%), koduteenused (SHS § 13),
eluasemeteenused (SHS §14), hooldamine perekonnas (SHS §15), asenduskoduteenus
(SHS §15%), hooldamine péevakeskuses (SHS §18 1g 1 p1), hooldamine iildhooldekodus
(SHS §18 Igl p6), hooldamine varjupaigas (SHS §18 Igl p3), isikliku abistaja teenus
(SHS §26 1g6), tugiisikuteenus (SHS §24 1g3), invatransporditeenus (SHS §26 1g4),
toimetulekuks vajalikud muud sotsiaalteenused (SHS §21). Sisuliselt jatab SHS
sotsiaalteenuste loetelu lahtiseks. Praktikas pakuvad KOVid veel mitmeid teenuseid,
mida SHSis konkreetselt nimetatud ei ole — need teenused liigituvad SHS kontekstis koik
»toimetulekuks vajalike muude sotsiaalteenuste” alla. Sotsiaalministeeriumi eest-
vedamisel on vilja tootatud kohalike omavalitsuste sotsiaalteenuste soovituslikud juhised
15 KOV teenuse jaoks, sh lisaks ilalnimetatud teenustele veel selliste KOV
sotsiaalteenuste kohta nagu volandustamise ja turvakoduteenus. (KOV sotsiaalteenuste...
2015). KOVide kodulehtedelt voib leida veel teisigi sotsiaalteenuseid, mida piiitakse
konkreetse piirkonna vajadustest ja voimalustest 1dhtuvalt mitmesugustele sihtriihmadele

pakkuda, sh mitmesuguseid noustamisteenuseid nagu psiihholoogiline ja perendustamine.

Kéesoleva t66 empiirilises osas analiiiisitakse KOVide poolset teenuste korraldamist
pohjalikumalt, mh ka sotsiaalteenuste alaliikide 15ikes. Antud t66 lisas 2 on esitatud koigi
t060s kasitletavate KOV sotsiaalteenuste kirjeldused, mille koostamisel on alusmaterjalina
kasutatud sotsiaalhoolekande seadust, sotsiaalteenuste soovituslikke juhiseid ning riigi ja

KOVi poolt rahastatavate sotsiaaltoetuste ja —teenuste kdsiraamatut (vt Medar 2007).

Sotsiaalteenuste osutamist korraldades on KOVidel voimalik valida mitmete erinevate
korraldusvormide vahel, millest tuleb pohjalikumalt juttu alapeatiikis 1.5. Teenuse
korraldamise vormi iile otsustamine sisaldab KOV1i jaoks valikut ,,kas ise teha voi sisse

osta“ ja juhul kui ,,sisse osta®, siis kellelt. To0 jargmises osas tulebki juttu partnerlustest.
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1.4. Partnerlused sotsiaalteenuste korraldamisel

Partnerluste puhul on olulised kaks aspekti. Esiteks, partneriteks voivad olla olemuselt
eri tiilipi organisatsioonid. Neil on oma tiiiibist tulenevalt omad tugevused ja norkused,
mida teenuse korraldamise vormi valides on mdistlik arvesse votta. Teiseks, partnerite

omavaheliste suhete iseloom ja rollijaotus méngib teenuste korraldamisel olulist rolli.

Avalik vdim saab sotsiaalteenuste osutamisel teha koosto6d mitmesuguste partneritega -
teiste kohalike omavalitsustega, riigiasutustega, d&riettevotetega, vabaiihendustega,
vabatahtlikega, klientidega ja kohuslastega, maksumaksjatega (Uus jt 2014: 13).
Partneriteks saavad seega olla kas avaliku sektori, drisektori voi mittetulundussektori
organisatsioonid, vahel ka eraisikud. Tabelis 4 on esitatud nende kolme sektori vordlus.
Kui KOV otsustab kaasata partnereid, siis reeglina taotletakse selle koostodga siinergia
teket, milleks on vaja nii strateegilist kui kultuurilist kokkusobivust. Kahel potentsiaalsel
partneril voivad kiill olla teineteist tdiendavad ressursid, kuid véértuste, eesméarkide voi

toostiilide kokkusobimatuse tottu ei pruugi koost6o olla edukas. (Kuura 2001: 170)

Tabel 4. Avaliku sektori, erasektori ja mittetulundussektori organisatsioonide vordlus

Tunnus Avalik sektor Arisektor Mittetulundussektor

Ressursid ildised eraldised tulu turult annetused, subsiidiumid
(maksumaksjate raha) ja vabatahtlik panus

Eesmirgid avalikud hiived ja kasumi s0ltub sihtgrupistja olu-
heaolu maksimeerimine korrast; avalike hiivede ja

heaolu toetamine

Koordinatsiooni  poliitikad, avalik konkurents turul sidusrithmade ametlik ja

mehhanismid haldus mitteametlik moju

Organisatsiooni- hierarhia, vordsus, ettevotlikkus, usaldus

kultuur ja seaduslikkus, tohusus,

tegevusloogika otstarbekus

Allikas: Brandsen & Karre 2011: 829.

Soltuvalt avaliku teenuse olemusest on vahel sobivam teenuse iileandmine erasektorile,
vahel mittetulundussektorile. Kdikvoimalikke pehmeid teenuseid (sh sotsiaalteenuseid),
delegeeritakse rohkem mittetulundussektorile, samas erasektori roll on suurem kdvade
teenuste osutamisel. Mida ,,kollektiivsem* on teenus, seda tdendolisemalt delegeerivad

KOVid teenuse pakkumise mittetulundussektorile. (Kohaliku... 2009: 13)
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Avaliku sektori organisatsioonidel on sarnased vairtused ja organisatsioonikultuur.
Seetottu on erinevate avaliku sektori organisatsioonide vahel suurem usaldus kui avaliku
sektori organisatsiooni suhetes mone teise partneriga. Kui avaliku sektori organisatsioon
kaasab teenuse korraldamisel partnerina teise avaliku sektori organisatsiooni, kaasneb
sellega vdiksem jarelevalve kui teenuste delegeerimise korral dritihingutele. Samas, iihe
KOVi vihene voime mdjutada teiste avaliku sektori organisatsioonide tegevust vidhendab
avaliku sektori organisatsioonide huvi omavahelise koost66 tegemise vastu. (Marvel &
Marvel 2008: 171) Teenuste puhul, mida iseloomustab info asiimmeetria ja esindus-
probleem, on maistetav avaliku sektori eelistamine (Blank 2000: C41). Hefetz ja Warner
(2011: 20) nendivad, et partnerlus avaliku sektori organisatsioonidega on sobiv olukorras,

kus konkurents on viike ja lepingute haldamise keerukus suurem.

Arisektori tugevuseks on paindlikkus, efektiivsus, kliendikesksus. FEraettevotete
kaasamine sotsiaalteenuste pakkumisel baseerub ootusel, et teenuse osutamine muutub
tohusamaks ning vastab rohkem kliendi vajadustele. Erasektor on efektiivsem ja suudab
teenust pakkuda viiksemate kuludega (Blank 2000: C39). Partnerlus drisektori
organisatsioonidega to6tab koige paremini suure konkurentsi ja kodanike vihese huvi
korral (Hefetz & Warner 2011: 20). Samas on &risektori organisatsioonide véértused
avaliku sektori omast erinevad — driettevotte huviks on omanike rikkuse suurendamine,
konkreetne tegevus (nt teenuse osutamine) on vaid vahend selle eesmérgi saavutamisel
(Altnurme 2002: 25). Erinevatest rohuasetustest tulenevalt on erinev ka organisatsiooni-
kultuur. Tiipilise era- ja avaliku organisatsiooni kultuuriorientatsioonid on tuntavalt
erinevad isegi samas riigis. Viidetavalt on eraorganisatsioonid enam kvaliteedi- ja
kliendikesksed ning uuendusmeelsemad, avalikes organisatsioonides aga pdoratakse
rohkem tdhelepanu todtajatele ja keskkonnale. (Kuura 2002: 83) Olukorras, kus teenuse
tulemust on keeruline moota, voib ariettevotetele omane kasumile keskendumine tuua
kaasa teenuse kvaliteedi languse (Blank 2000: C39). Teenuse hea moddetavuse korral
suudab édrilihing tdendoliselt pakkuda muude partneritega vorreldes parema hinna ja

kvaliteediga teenust.
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Avalik sektor eelistab sageli avalike teenuste osutamise partnerina vabaiihendusi

eraettevotetele voi teistele avaliku sektori tiksustele, kuigi selleks puudub otsene kohustus

(Noor 2005: 9). See tuleneb mitmest pohjusest:

vabatihenduste ecliseks on voime paindlikumalt tegutseda (Kohaliku... 2009: 13);
paljud vabaiihendused keskenduvad kindlale valdkonnale, omades selles ainulaadseid
teadmisi ja kompetentsust (Lember jt 2011: 12);

vabatihendustel on vdime jouda erinevate sihtrithmadeni ning nad suudavad hésti
tagada teenuse sihtrithma usalduse pakutava teenuse suhtes. (Kohaliku... 2009: 14);
sotsiaalteenuste puhul, mida iseloomustab tulemuslikkuse halb mdddetavus, on oluline,
et partnerid jagaksid sarnaseid vairtusi - seda leiab avalik sektor pigem vabaiihenduste
juurest (Uus jt 2014 18);

vabaiihendused suudavad kaasata kohalikku elanikkonda ja vabatahtlikke, tagades sel
moel ka sotsiaalselt oluliste eesmaérkide tditmise ning kodanike osaluse teenuste
viljatootamisel ning pakkumisel (Kohaliku... 2009: 13);

vabatihendused tegutsevad teistsugustel ajenditel kui ettevotted. Nad pakuvad selliseid
avalikke hiivesid, mida vajab iihiskonna iiks osa, kuid mitte enamus. Nad pakuvad
teenuseid, mida turg ja riik ei ole voimelised pakkuma. (Noor 2005: 10);

partnerlus vabaiihendustega on riigile sddstlik, kuna oma olemusest tingituna ei kaldu
vabaiihendused teenust osutades kokku hoidma kvaliteedis ega tagane lubatud teenuste
parameetritest ning seega riik eeldatavalt sddstab jirelevalvekuludes ja lepingu
kohaldamise kuludes (Noor 2005: 10);

vabaiihenduse kaasamine voimaldab kaasata avaliku sektori véliseid rahalisi ressursse,
nt erainvesteeringuid, annetusi voi vélistoetusi (Lember jt 2011: 12);

vabaiihenduste kaasamisel partneritena vdib olla ka ideoloogiline selgitus, néiteks

vajadus vidhendada riigi osakaalu avalikus elus (Lember jt 2011: 12).

Vabaiihendustega koostdo ei ole siiski probleemivaba: sotsiaalteenuste delegeerimisel

vabaiihendustele on iseloomulik, et napib konkurentsi, mdlema osapoole (nii avaliku

sektori kui vabaiihenduste) administratiivne suutlikkus on madal, jarelevalve/tulemuste

hindamine on ebapiisav; vabaiihendused vdivad muutuda soltuvaks avalikust rahast, mis

voib viia missiooninihke ja teenuse kvaliteedi vihenemiseni. (Van Slyke 2003: 298)
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Rollijaotus ja omavaheliste suhete iseloom on partnerluste puhul véga olulised.
Partnerlussuhete puhul on kaks véimalust — kas {iks osapool domineerib vdi on tegemist
koostdol pohineva suhtega. Avalike teenuste korraldamisel on iiheks alternatiiviks, et
avalik sektor on domineerivas rollis - st omavalitsused ja riigiasutused defineerivad ja
kontrollivad kogu teenusepakkumisega seonduvat ja vilised teenusepakkujad tdidavad
avaliku sektori tellimust (nt klassikaline lepinguline delegeerimine, toetuste eraldamine).
Teiseks alternatiiviks on koostdole toetuv partnerlus - avaliku teenuse olemuse defineerib
vabaiihendus voi kolmas osaline ning avalik voim votab endale toetaja rolli, sekkumata
teenuse osutamisega seotud igapdevastesse tegevustesse ning votmata ka otsest vastutust
teenuse kvaliteedi ja tulemuste eest. Avalik voim ei telli teenust, vaid toetab avalikkusele
suunatud teenuse osutamist (Lember jt 2011: 13) Levinumad avaliku sektori ja véliste
partnerite koostoosuhete koordineerimise viisid avalike teenuste korraldamisel on kokku
voetud alljargneval joonisel 2. Esitatud skaala illustreerib erinevaid teenuste
delegeerimise variante — nende hulgas on selliseid, mille puhul on avalik sektor
domineerivas rollis, mis  pdhinevad kindlaksmairatud formaalsetel reeglitel ja
sanktsioonidel voi episoodilisel kontrollil ja juhendamisel. Teisalt on selliseid, mis

pohinevad puhtalt vastastikusel usalduslikul koostodl.

Kohustuslikkus, Klassikaline
sund Jarelevalve lepinguline suhe Labirddkimine Koostdo
sanktsioonid episoodilised ergutus ja paindlikud  usaldus, jagatud
instruktsioonid konkurents kokkulepped eesmargid

Joonis 2. Koordineerimismehhanismide skaala (Uus jt 2014: 15).

Partnerlustes ndhakse ttha enam viisi, kuidas avalike teenuste pakkumisel kasutada
kaasaegset oskusteavet ja uusimaid lahendusi. Partnerlused voimaldavad kaasata avalike
teenuste osutamisel erinevaid huvigruppe ja aktiivseid kodanikke. (Lember jt 2011: 11)
T66 jargmises 0sas kisitletakse pdhjalikumalt sotsiaalteenuste korraldamise erinevaid

vorme, sh selliseid, mis eeldavad partnerite kaasamist ja koostoosuhete arendamist.
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1.5. Sotsiaalteenuste korraldamise vormid

Teenuste korraldamise vorme, mida KOV sotsiaalteenuste puhul on voimalik rakendada,
on mitmesuguseid. Mdned teoreetiliselt kirjeldatud korraldusvormid ei pruugi Eesti
tanastes oludes kasutusel olla, aga sellest annab iilevaate t60 jargmine osa. Alljargneva
sotsiaalteenuste korraldamise vormide liigituse koostamisel on kasutatud uuringukeskuse
Praxis poolt viljapakutud KOVide ja vabaiihenduste koostédvormide tiipoloogiat (Uus jt
2014: 84-87, vt ka kéesoleva t66 lisa 3), antud t66 autor on seda muudele allikatele
tuginedes tdiendanud. Lisaks vabaiihendustele on kirjeldatud koostoovormid ka teiste

partneritega, keda KOV sotsiaalteenuste osutamisel ja korraldamisel kaasata saab.

Sotsiaalteenuste korraldamise vormi valimine sisaldab KOVi jaoks otsustust, kas ,,ise
teha voi sisse osta”. Kui KOV otsustab ,,ise teha®, on tegemist nn puhta avaliku teenusega
ehk institutsioonisisese teenuse korraldamisega. Sel juhul arendab teenuse vilja avalik
sektor ja teenust osutatakse teenuse tarbijale kas linna- voi vallavalitsuse voi KOV
hallatava asutuse poolt. (TTU 2012: 7-11) Tegemist on hierarhilise koordineerimise
vormiga. Antud korraldusvormi puhul partnereid ei ole, sest KOV osutab teenust oma
joududega - KOKS §35 kohaselt ei ole KOV hallatav asutus iseseisev juriidiline isik.
Institutsioonisiseselt soovitatakse korraldada teenuseid juhul, kui turu hindamine on raske
voi eksisteerib monopoolse olukorra tekkimise risk, samuti tuleks seda eelistada kriitiliste
teenuste puhul, mille osutamist ei ole voimalik garanteerida koikides situatsioonides
teisiti kui kontrollides kogu protsessi (Althurme 2002: 8). Puhas avalik teenus on
asjakohane ka siis, kui on tegemist Shukese turuga ja sellise teenusega, millel on suur

spetsiifilisus ja/voi halb mdodetavus (Brown jt 2006: 329).

Kui KOV leiab, et sotsiaalteenuste osutamist ,,ise teha* ei ole vdoimalik voi otstarbekas,
tuleb teenus ,,sisse osta“. Seejuures on partneritena voimalik kaasata nii avaliku sektori
kui erasektori organisatsioone. Teenuste korraldamine mitme KOVi koostoos liigitub
avaliku sektori organisatsioonide vahelise koost66 alla. KOVid vdivad teenuse
osutamiseks luua tihiseid organisatsioone, reguleerida koostoosuhteid lepinguliselt voi
koordineerida teenuste korraldamist vabatahtlike kokkulepete alusel. KOV iiksuste
vaheline koost6d on madistlik alternatiiv teenuste pakkumisel olukorras, kus konkurents

on viike ja lepingute administreerimine keeruline (Hefetz & Warner 2011: 1).
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Teenuse koordineeritud korraldamise puhul kooskdlastavad KOVid omavahel teatud
tegevusi - nt koordineeritakse digusloomet, teenustele esitatavaid tingimusi, teenuste
osutamise korda, koordineerimine vdib toimuda ka nt tihise hangete korraldamisena.
Selline vastastikune kooskdlastamine pohineb KOVide vahelisel vabatahtlikul koost661
ja kokkuleppel, koik osalevad KOVid viivad kokkulepitud toimingud ldbi iseseisvalt.
Selle koostddvormi puuduseks on madal diguskindlus. (TTU 2012: 11, 44)

KOVid vdivad teenuseid korraldada ka iihiselt moodustatud organisatsiooni kaudu (TTU
2012: 12). Juriidiline vorm voib sellistel iihistel organisatsioonidel olla véiga erinev, nt
maailmas kasutatakse iihisasutuse® ja autonoomse avalik-Gigusliku juriidilise isiku®
vormi. (Ibid.: 17-19) Samas on vdimalik ka KOVide osalemine eradiguslikes juriidilistes
isikutes - nii driithingutes kui vabaiihendustes. Sh on voimalik luua selliseid vabaiihendusi
(mittetulundusiihing, sihtasutus) ja driiihinguid (osatihing, aktsiaselts, tulundusiihistu),

mille liikmeteks, osanikeks vdi aktsionérideks on ainult KOVid. (Ibid.: 27)

Lepinguline delegeerimine ehk teenuste iileandmine on avaliku teenuse voi
tugifunktsiooni tditmiseks andmine eraettevottele, vabaiihendusele voi teisele avaliku
sektori organisatsioonile. Teenuse lileandja maéératleb teenuse iseloomu, ulatuse ja/voi
muud olulised tingimused, tildjuhul finantseerib osaliselt voi tdielikult teenuse pakkumist
ning teeb jirelevalvet teenuse pakkumise iile (Lember jt 2011: 8). KOVil on voimalik
teenuseid lepinguliselt delegeerida nii teisele KOVile kui ka erasektori partneritele. Ka
on vodimalik, et mitu KOVi delegeerivad teenuse osutamise fiihiselt kolmandale
osapoolele. Sealhulgas voib kolmandaks osapooleks olla KOV moju all olev
vabaiihendus (st vabaiihendus, mille {iks liikmetest on KOV) voi ériithing (nt osaiihing,

mille osanikuks on KOV). (TTU 2012: 26-27)

Avaliku ja erasektori partnerlus (public-private partnership, lithend PPP) on avaliku
sektori sisese koostdd korval teine oluline voimalus, mida avalike teenuste korraldamisel
rakendada. Avaliku-erasektori partnerluse moistet on eri kirjandusallikates kasutatud

mitmes eri tolgenduses, nii kitsamas (ithe konkreetse koostodvormi) tdhenduses Kui

® Uhisasutuse all mdistetakse kohaliku omavalitsuse iiksuste vahel lepingulisel alusel moodustatud
koostddinstitutsiooni. Uldjuhul ei ole tegemist iseseisva juriidilise isikuga. (TTU 2012: 17)

% Nt Norras on autonoomse avalik-digusliku juriidilise isiku néol tegemist eristaatusega iihisasutusega, mis
omab nii Tihisasutuse kui iseseisva avalik-0igusliku juriidilise isiku tunnuseid. (Ibid.: 19)
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laiemalt. Antud to6s ldhtutakse selle mdiste laiemast méaaratlusest, mille kohaselt avalik-
erasektori partnerlused holmavad mitmesuguseid erinevaid koostéovorme, mida
iseloomustab iihise tunnusena see, et avalik ja erasektor tegutsevad koos mingi
tihiskondliku eesmérgi saavutamise nimel. Avaliku-erasektori partnerluse vorme
iseloomustab hiibriidsus, mis tuleneb avaliku ja erasektori iiha tihedamatest suhetest ning
ebaselgetest piiridest avalike ja erahuvide vahel. (Skelcher 2005: 348) Mdonede avaliku-
erasektori partnerluse vormide puhul on avalik sektor selgelt domineerivas rollis, teised
pohinevad vastastikustel huvidel ja koostool. Naiteks saab avalik sektor saab toetada
erasektori organisatsioone kaudselt, st luues neile tegutsemiseks soodsa keskkonna.
Selleks on voimalik rakendada erinevaid vahendeid, kas arendades infrastruktuuri ja
tugiteenuseid, mdjutades maksude kaudu vm viisil finantskeskkonda vm. (Ibid.: 351)
Sotsiaalteenuste  korraldamisel voib KOV  teenuse osutamist subsideerida
(sihtotstarbelised toetused), toetada teenuse osutamist mitterahaliselt (ruumide vm

vahendite kasutada andmine tasuta voi soodustingimustel) vmt.

Eestis peavad KOVid iiheks peamiseks vabaiihendustega koost66 tegemise viisiks nende
rahastamist (Uus jt 2014: 86). See toimub kas projektitoetuste voi tegevustoetuste kaudu.
Projektitoetus on sihtotstarbeline toetus tegevuste elluviimiseks konkreetse projekti
raames. (Ibid.: 103) KOV voib sotsiaalteenuse osutamiseks korraldada projektikonkursi,
mille voitjale — vabaiihendusele voi driiihingule — makstakse {ihekordset projektitoetust
konkreetse teenuse osutamiseks. Konkursi tingimused (teenuse osutamise tingimused)

tootab vilja KOV, teenuse osutajaks on toetust saav organisatsioon.

KOVi poolt vabaiihendustele makstav tegevustoetus ei ole seotud konkreetse projektiga,
enamasti antakse seda konkreetse valdkonna strateegilisele partnerile. Tegevustoetuse
kaudu toetab avalik sektor tihenduse tegevust ja arengut tervikuna, et sdilitada voi tdsta
selle suudet. Avalike teenuste osutamisel sobib tegevustoetusi kasutada juhul, kui on vaja

tosta vabaiihenduse voimekust, toetada arendustegevust vm. (Uus jt 2014: 87)

Avaliku-erasektori partnerluse passiivseks vormiks on ka teenusepakkujate mitterahaline
toetamine KOV poolt. Tiiiipiliseks nditeks on teenuseosutajale ruumide voimaldamine
KOVi poolt kas tasuta voi soodustingimustel. Sellega haakuvad ka kogukonnateenused,

mille puhul KOV ise ei paku teenust, kuid vdib toetada kogukonna liikmete poolset
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teenuste pakkumist teistele kogukonna liikmetele muul kujul, sh nt ruumide
voimaldamisega vOi tegevuse rahalise toetamise kaudu. (Uus jt 2014: 104)
Kogukonnateenuste peamisteks véljatootajateks ja elluviijateks on vabaiihendused,
kogukond voi selle tiksikud litkkmed. Enamasti osutatakse neid teenuseid sama kogukonna

litkkmetele, teenust iseloomustab suur kogukonna kaasamise maér. (Ibid.: 86)

Avaliku ja erasektori koost66 voib viljenduda ka tihisettevatte (joint venture) loomises.
Kui radgitakse avaliku-erasektori partnerlusest kitsas tdhenduses, peetakse selle all sageli
silmas just avaliku ja erasektori iihisettevotteid. Uhisettevotteid luuakse enamasti suuri
investeeringuid noudvate infrastruktuuri arendamise projektide puhul, nt haiglate,
vanglate vm iihiskondlikult oluliste objektide véljachitamiseks ja haldamiseks.
Uhisettevotte loomine voimaldab kaasata nii avaliku kui erasektori ressursse, siilitades
samas osapoolte sOltumatuse, seda juhitakse kas partnerluslepingu voi eraldiseisva

juriidilise isiku kaudu. (Skelcher 2014: 356)

Teenuste lepingulisel delegeerimisel erasektori partneritele (contracting out) loobub
KOV teenuse pakkumisest oma hierarhiatesse kuuluvate iiksuste kaudu ja tellib teenuseid
kas eraettevotjalt vo1 vabaiihenduselt. Nii vabaneb KOV operatiivsetest lilesannetest ja
vastutusest, kuid suureneb ning muutub keerukamaks teenuse osutamise jdrelevalve.
(Kuura 2002: 76) Lepingulise delegeerimise puhul selgitab avalik sektor vélja teenuse
vajaduse, iseloomu, mahu ja nduded ning leiab hanke korras kirjeldatud teenusele osutaja
(Uus jt 2014: 86). Sellega tagatakse, et potentsiaalsete pakkujate vahel tekib konkurents,
mis voimaldab ostjal (avalikul sektoril) saavutada parim hinna ja kvaliteedi suhe. (Kuura
2002: 76) Lepinguline delegeerimine viib paljudel juhtudel liihiajalises perspektiivis
kuluefektiivsuse asemel hoopis tdiendavate avaliku sektori kulutusteni (Van Slyke 2003).
Lepinguline delegeerimine on tShus juhul, kui eksisteerib konkurents ja KOV suudab
lepingulist koostood partneriga edukalt juhtida ja kontrollida. Samuti on see sobiv juhul,
kui teenuse saajaid on palju ja teenuse pakkumise kvaliteeti on voimalik adekvaatselt
hinnata, aga ka teenuste puhul, mis ei ole nii keerukad, et lepingute koostamise ja

kontrollimise kulud iiletavad delegeerimisega saavutatava efekti. (Uus jt 2014: 101)

Klassikalise  lepingulise  delegeerimise  vdhemformaalseks  alternatiiviks  on

labiradkimistel pohinev delegeerimine (negotiated contracting), mille puhul ei toimu
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hankemenetlust, vaid KOV arutab mone potentsiaalse teenuseosutajaga 14abi koik teenuse
osutamisega seotud olulised aspektid. Sellisel viisil teenuse korraldamisel on
teenuseosutajal vorreldes klassikalise lepingulise delegeerimisega rohkem vdimalust

sisuliselt kaasa radkida teenuse osutamise protsessis. (Lember & Kriz 2010: 242)

Avaliku ja erasektori partnerluse oluliseks vormiks on strateegiline partnerlus, mis
baseerub osapoolte vastastikusel usaldusel ja koostd6l. Strateegiline koosto6 on suhetel
pOhinev ja reeglina pikaajaline. (Skelcher 2005: 357) Strateegilise partnerluse vormideks
on partnerlusel pohinevat delegeerimist ja teenuste tdielikku koosloomet.
Kui teenuse pakkumisel turukonkurentsi ei ole, tuleks teenuste klassikalise lepingulise
delegeerimise asemel eelistada partnerlusel pohinevat delegeerimist (relational
contracting), millest vahel radgitakse ka kui teenuse vorgustikupdhisest korraldamisest
(network management). (Lember & Kriz 2010: 242) Partnerlusel pShinev delegeerimise
puhul kujunevad osapoolte vahel vilja usalduslikud partnerlussuhted. Seejuures siilib
konkureeriv kontekst, kuna delegeerimisprotsessi eri osapooltel on erinevad huvid ja
rollid, kuid puhta turukonkurentsi asemel kujuneb nn ,positiivse summa méanguna‘
koostoosuhe, millest voidavad koik osapooled (Uus jt 2014: 102). Iseloomulik on
pikaajaline paindlik koostoo, riskide jagamine ja partnerite {ihine osalemine
otsustusprotsessis, samuti osapoolte omavahelisest suuremast usaldusest tulenevalt
madalamad transaktsioonikulud. (Lember & Kriz 2010: 242) Partnerite vahelise koost6o
reguleerimisel sobib kasutada suhtelepinguid (Skelcher 2005: 353). Teenuste
korraldamisel on suhtepdhine delegeerimine eelistatud juhtudel, kui teenuse turul on
konkurents viike, lildist keskkonda iseloomustab ressursside nappus ja midramatus ja
teenuse spetsiifilisuse méar on korge (Lember & Kriz 2010: 242). See koostédvorm sobib
viiksemates KOVides horeda turukonkurentsi tingimustes voi tulenevalt lepingupartneri
eriteadmistest ja headest kokkupuudetest kohaliku sihtgrupiga. (Uus jt 2014: 102)
Partnerlusel pohineva delegeerimise riskiks on, et avaliku sektori organisatsioonide

vaartused ja normid ei pruugi olla sellise tooviisiga kohanenud (Skelcher 2005: 358).

Teenuste tdielik koosloome puhul on teenuse viljatootamisse, osutamisse ja tulemuste
hindamisse kaasatud nii avaliku sektori professionaalid (avaliku sektori toimimist ja

valdkonda tundvad ametnikud) kui ka teenuse sihtrithm, kes teab oma vajadusi, aga ei
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tunne 1dhemalt, kuidas kédib teenuse juhtimine voi korraldamine. (Uus jt 2014: 86). Taielik
koosloome tdhendab osapoolte aktiivset koostood, see toimib siis, kui vastutus teenuse
korraldamise ja osutamise eest lasub vordselt kdigil osapooltel. Koosloomet iseloomustab

osaliste vastastikune soltuvus ja tugevad omavahelised suhted ja. (Ibid.: 102-103)

Sotsiaalteenuste korraldamise theks viisiks on ka sotsiaalne ettevotlus, mida
iseloomustab drilise tegevuse sidumine mingi iihiskondliku eesmérgiga. Tegemist on
turupdhise koordinatsiooni vormiga, mille puhul KOV on passiivses rollis — KOV saab
tildise keskkonna mojutamise kaudu soodustada sotsiaalsete ettevdtjate tegevust. Antud
teenusepakkumise viisi puhul on teenuse viljatootajaks ja pakkujaks sotsiaalne ettevote
ise, kes miiilib seda teenust avalikule sektorile ja elanikele. Sotsiaalsed ettevotted voivad
olla nii &ritthingud kui vabaiihendused. Teenust rahastatakse sama organisatsiooni
dritegevusest. Sotsiaalne ettevite tegutseb mingi {ihiskondliku eesmirgi saavutamise

nimel, kasutades selleks ettevotlusega teenitud tulu. (Uus jt 2014: 86, 105)

Kokkuvdtteks, sotsiaalteenuste korraldamiseks on palju erinevaid vdimalusi. Moned neist
pohinevad hierarhilisel koordineerimisel, teised turumehhanismil ja kolmandad eelkoige
vastastikusel usaldusel ja koostd6l. Ei saa delda, et iiks korraldusvorm on parem kui moni
teine — sdltuvalt olukorrast, iildisest keskkonnast ja teenuse loomusest tuleb leida just

antud oludes kdige paremini sobiv teenuse korraldamise vorm.
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2. SOTSIAALTEENUSTE KORRALDAMISE VORMID
EESTI KOHALIKES OMAVALITSUSTES

2.1. Ulevaade avalike teenuste korraldamist kisitlevatest

uuringutest Eestis

Avalike teenuste korraldamise vormide praktiline rakendatavus soltub oluliselt
konkreetse riigi iildistest oludest ja diguslikust keskkonnast. Eestis on viimastel aastatel
teostatud mitmesuguseid uuringuid avalike teenuste osutamise voimaluste ja KOVide
voimekuse analiiisimiseks. Kéesolevas alapeatiikis antaksegi tilevaade monede uuringute
tulemustest, mis kisitlevad KOVide koostoo odiguslikku regulatsiooni, KOVide

haldussuutlikkust ja avalike teenuste delegeerimise praktikat Eestis.

KOV iiksuste koostoo oOiguslikku keskkonda on analiitisitud 2012. aastal Tallinna
Tehnikaiilikooli ekspertide poolt. Nende uuringu kohaselt on avalike teenuste
korraldamine teatud ulatuses seotud KOVi tuumiilesannetega’®, mida Eesti kehtiva diguse
raames tldjuhul ei volitata. See tdhendab, et KOVi koostoopartnerid tegelevad eelkodige
avaliku halduse {iilesande tditmisega ning vahetult teenuse osutamisega. Kohaliku
omavalitsuse autonoomia pohimdttega oleks vastuolus, kui valdav osa kohaliku elu
tilesannetest lubatakse volitada koostdoinstitutsioonile ja oma funktsioonide tileandmist
voimaldataks nii ulatuslikult, et kohalik omavalitsusiiksus muutuks ise sisuliselt

funktsioonivdimetuks. (TTU 2012: 8 - 11)

TTU uuringu autorid tddevad, et arengujirgus avaliku halduse siisteemid vajavad hoopis
reglementeeritumat oOigusruumi kui véljakujunenud siisteemid. KOVide koostod
reguleerivad seadused sétestavad Eestis teenuste korraldamise alase koostoo aluseid liialt
lakooniliselt ja mdnes osas on regulatsioon puudulik. Naiteks on teistes riikides on laialt
kasutuses iihisasutuste kaudu mitme KOVi iihine teenuse korraldamine ja osutamine.

Eesti digusruumis aga puudub iihisasutuse konkreetsem diguslik regulatsioon ja seetdttu

10 Tuumiilesandeid on pohiseaduse mdtte kohaselt kohustatud tiitma riigivdim ja mis seetdttu moodustavad
riigivoimu tuumikfunktsiooni. Riigikohtu hinnangul ei saa riigivdim neid iilesandeid delegeerida era-
diguslikele juriidilistele isikutele. (Ibid.: 8) KOV tuumiilesannete hulka kuuluvad need olemuslikud
iilesanded, mis tulenevad KOV digusest otsustada ja korraldada kohaliku elu kiisimusi (Ibid.: 11).
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puudub ka halduspraktika. Teistes riikides kasutatakse ka iihist teenuse korraldamist
autonoomse avalik-digusliku juriidilise isiku poolt - seda varianti Eesti digusruumis
hetkel ei eksisteeri. Lisaks sellele, Eesti digus voimaldab KOVi teenuste osutamist
delegeerida eradiguslikele juriidilistele isikutele. Sh voimaldab Giguslik regulatsioon
osaleda KOV iiksustel eradiguslikes juriidilistes isikutes - driiihingutes, vabaiihendustes
ja sihtasutustes (KOKS §35). Aga probleemiks on seejuures, et need organisatsioonilised
vormid on eradiguslikud ja ei arvesta KOVi kui avaliku institutsiooni eripdraga, oluliseks
puuduseks on sh ka juhtimismudelist tulenevad probleemid.(TTU 2012: 26-34)
Seega tuleneb Eesti diguslikust keskkonnast, et mdned teoreetiliselt sobivad
koostoovormid ei ole Eestis kuigivord kasutuses voi on asendatud vihemsobivaga, kuna

Eesti digusaktid ei toeta piisavalt nende rakendamist.

Avalikke teenuseid osutatakse nii riigi keskvoimu kui KOV tasandil. Eestis pakutakse
suuremat osa avalikest teenustest kohalikul tasandil - riigikontrolli hinnangul osutavad
KOVid inimestele hinnanguliselt 70 protsenti avalikest teenustest (Oviir 2006). Sotsiaal-
teenuste korraldamine kohalikul tasandil on igati mdistlik ka subsidiaarsusprintsiibist!!
tulenevalt, sest selliselt pakutavate teenuste puhul on isiku jaoks abi kodige kittesaadavam.
Kuna KOVide osakaal avalike teenuste osutamisel on vdga suur, on votmetdhtsusega
kiisimuseks, kas KOVidel on piisavalt suutlikkust ja ressursse avaliku halduse iilesannete
taitmiseks. Seda teemat on Eestis tisna palju uuritud. Alates 2009. aastast avaldatakse
regulaarselt andmeid Eesti KOVide vdimekuse kohta KOV-vdimekuse indeksi*? alusel.
Viimase KOV-voimekuse indeksi arvutused kajastavad andmeid 215 omavalitsusiiksuse
kohta. Geomedia analiiiisi pdhijareldus on, et KOVide vdimekus on Eestis viga erinev -
perioodi 2010-2013 kohta arvutatud KOV-vgimekuse indeksi véartused varieeruvad
KOVide loikes 82,5 punktist kuni 16,7 punktini (Noorkdiv & Ristmde 2014: 8).
Regionaalselt ilmneb Eesti omavalitsussiisteemis KOV voimekuse pdhja-1ouna suunaline

polariseerumine. KOV-vdimekus soltub tugevalt ka KOV-iiksuse elanike arvust.

11 Subsidiaarsuse pdhimdtte kohaselt peavad abi, otsustused ning vastutus olema inimesele vdimalikult
ldahedal. Avalikke kohustusi tdidavad iildjuhul eelistatult kodanikule kdige ldhemal seisvad organid ja riigi
roll peaks seisnema pdhiliselt kohalike ja regionaalsete institutsioonide toetamises. (Laste... 2011: 36)

12 KOV-vdimekuse indeksis on vordses ulatuses arvesse vdetud kahte erinevat KOV -iiksuste dimensiooni:
esiteks voimekust, mis tuleneb KOV territooriumist, elanikest ja nende poolt moodustatud kdikvoimalikest
organisatsioonidest ja vorgustikest. Ning teiseks KOV-iiksuste vdimekust kohalikku elu korraldada,
valitseda ja avalikke teenuseid osutada. Vdimekuse all mdistetakse KOV-vdimekuse indeksi koostamisel
modtu, mis nditab subjekti voimete summat (potentsiaali) midagi dra teha. (Noorkdiv & Ristméde 2014: 6).
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Suurema elanike arvuga KOVide voimekusindeksi véértused on suuremad véikse elanike
arvuga KOVide niitajatest. Ka niditavad andmed, et soltuvalt KOV-iiksuse
ddremaastumise tasemest KOV-vdimekus viheneb ning et KOVide {ihinemisel on nende

voimekusindeksi vadrtus suurenenud (Noorkdiv & Ristmée 2014: 10-21).

Eestis on Uihetasandiline omavalitsussiisteem, mis tdhendab, et koik KOVid - nii suured
linnad kui ka keskustest kaugemal asuvad ja vdikesed omavalitsused - peaksid suutma
teenuseid osutada samal tasemel. Eesti inimesel peaks olema sdltumata oma elukohast
voimalik saada oma vallalt voi linnalt ettendhtud teenuseid voi vihemasti teavet, kuidas
neid teenuseid iildse saada. (Avalike ... 2012: 3). Paraku néitavad Riigikontrolli viimaste
aastate auditid KOVides, et ,,valdu/linnu on Eesti-suguse iilimalt vdhese elanike hulgaga
riigi kohta liiga palju ning suurem osa neist on liialt vdikesed selleks, et tulemuslikult ja

efektiivselt oma iilesannetega hakkama saada“ (Oviir 2009).

Riigikontrolli aruanded toovad vilja, et haldussuutmatuse pdhjused peituvad eelkdige
vajaliku kompetentsusega inimeste puudumises, st vahestes teadmistes ja oskustes.
(Kohaliku... 2009: 20) Uhelt poolt on viiksemates ja keskustest kaugemal asuvates
omavalitsustes suureks probleemiks teenust pakkuvate spetsialistide vdhesus piirkonnas.
Teiselt poolt, isegi kui erialase ettevalmistusega spetsialistid on piirkonnas olemas, ei
suuda vaikese tulubaasiga KOVid neid piisaval hulgal toole palgata — ja seetdttu tdidab
KOV seadusest tulenevaid kohustusi valikuliselt. (Avalike...2012: 4) KOV ametnikud ei
ole saanud piisavalt koolitusi ja juhiseid teenuste lepingulise delegeerimise

korraldamiseks ning erinevate sektorite toimimise analiiiisimiseks. (Kohaliku... 2009: 19)

Riigikontrolli aruandes tuuakse esile iildised probleemid riigi ja KOVide suhetes -
praegune olukord, kus pole selgelt eristatud omavalitsuste ja riigi iilesanded, ei ole pohi-
seadusega kooskolas. Sellele on 2010. aastal tdhelepanu juhtinud ka Riigikohus. Lisaks
sellele - kuni riik voi KOVid ise ei ole méddranud enamikes valdkondades omavalitsuste
poolt osutatavate teenuste kvaliteedile mingeidki ndudeid, ei ole vdimalik objektiivselt
hinnata, kas KOVid suudavad oma iilesandeid tiita. Riigil tuleks vélja selgitada teenuste

mJistlik tase, mida KOV on kohustatud inimestele tagama. (Avalike ... 2012: 4)
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Samas ei ole Riigikontrolli arvates KOVid oma kohustuste tditmiseks kasutanud koiki
olemasolevaid vdimalusi. Paljud KOVid on selleks liiga vdikesed, et koiki teenuseid
oodatud tasemel ise pakkuda. Kuid samas ei ole nad kokku leppinud koost66 tegemist
teiste KOVidega, kvalifitseeritud spetsialistide puuduse leevendamiseks palganud mitme
KOV peale ametnikke, iilesannete delegeerimiseks maakondliku omavalitsusliidule dra
kasutanud koiki olemasolevaid vdimalusi voi parandanud oma suutlikkust teiste
KOVidega iihinemise teel. (Avalike... 2012: 5) Uheks vdimaluseks on ka piirkondlike
nduandekeskuste loomine, et nii tagada kvaliteetsete teenuste laiem kittesaadavus.
Nouandekeskustesse on voimalik koondada erinevate valdkondade spetsialistid. Elanikud
ei peaks siis esmatasandi abi saamiseks poorduma paljudesse erinevatesse
institutsioonidesse ja teenuseid osutatakse vastavalt isikute abivajadusele, mitte aga
vastavalt teenuste olemasolule KOVis. (Laste ... 2011: 37) Seega, Eestis on KOVide
vOimekus véga erinev ja avalike teenuste kéttesaadavus piirkonniti seetdttu samuti erinev.
Selle tottu on KOVidel avalike teenuste kittesaadavuse parandamiseks moistlik teha

koostddd erinevate partneritega ja kasutada seejuures mitmesuguseid koostoovorme.

Mitmed Eestis tehtud uuringud puudutavad KOVide koostddd erinevate partneritega.
Poliitikauuringute Keskus Praxis on uurinud KOVide koosto6d vabaiihendustega avalike
teenuste osutamisel ja Riigikontroll on analiiiisinud avaliku-erasektori partnerlusi
KOVides. Riigikontroll auditeeris 2012. aastal avaliku ja erasektori koostdoprojekte,
mille iiheks osapooleks oli KOV vdi tema iihing ja teiseks osapooleks erakapitalil
baseeruv ettevote ning leidis, et KOVid ei ole tihti avaliku-erasektori koostodle
esitatavatest nduetest teadlikud ega analiiiisi, kas projekti elluviimine koos erapartneriga
on koige otstarbekam. Erapartneri valimine koostodks ei toimu ldbipaistvalt. Avaliku-
erasektori partnerluste probleemiks Eestis on see, et antud valdkonda reguleerivad digus-
aktid ei ole liheselt moistetavad, avaliku-erasektori partnerluse teoreetiline késitlus ei ole

selge ning seesuguseks koostooks puuduvad vajalikud juhtnoorid. (Avaliku ja... 2012: 1)

KOVide koostodd vabaiihendustega avalike teenuste osutamisel on pohjalikult
analiitisinud uuringukeskus Praxis, teostades sellel teemal iihe uuringu 2009. aastal ja
vordlusuuringu 2014. aastal. Kui Praxise 2009. aasta uuring keskendus konkreetsemalt

avalike teenuste lepingulisele delegeerimisele, siis 2014. aasta uuringus késitleti KOVide
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koostood vabaiihendustega laiemalt. Praxise uuringute andmetel iseloomustab avalike

teenuste korraldamist KOVides muuhulgas see, et

o koigis valdkondades osutavad esmavajalikke avalikke teenuseid valdavalt KOVid ise.
Avalike teenuste delegeerimine vabaiihendustele on pigem tiiendav voimalus elanikele
vajalikke voi huvipakkuvaid teenuseid pakkuda. (Uus jt 2014: 61);

e KOVide vaheline koost6 teenuste korraldamisel v3iks olla suurem. 25% KOVidest on
aastatel 2013 ja 2014 pakkunud oma elanikele teenuseid ka koostdos teiste KOVidega,
néiteks loonud iihisasutuse voi teenuskeskuse ning 25% KOVidest on osalenud MTU
vOi sihtasutuse loomises, mis osutab KOVile teenuseid (enamasti kultuuri, spordi ja
meelelahutuse voi sotsiaalvaldkonnas). 58% omavalitsustest ei ole teinud kumbagi.
Vihese KOVidevahelise koostdo pohjused voivad peituda Eesti KOV koost6od
reguleerivates institutsionaalsetes ja diguslikes tegurites. (1bid.: 60);

e Kkiisitluse tulemused néitavad, et kui omavalitsus pole teinud teenuste osutamisel
koostodd teiste KOV-idega, siis toendoliselt ei ole ta delegeerinud ka driiihingutele —
vOib arvata, et kui omavalitsus juba on viljapoole avatud, siis ta otsib ja kasutab

erinevaid lahendusi avalike teenuste osutamiseks. (Ibid.: 138)

Praxise uuringute kohaselt teevad KOVid vabaiihendustega koost6dd kiillalti palju — vaid
3% KOVidest viitis 2009. aastal, et nad ei tee vabaiihendustega mingit koost6dd (Uus jt
2014: 35). Avalikke teenuseid delegeeris 2014. aastal vabaiihendustele 63% KOVidest.
Delegeerimine on suuremates KOVides rohkem levinud kui véikestes, regiooniti
delegeeritakse kdige vidhem Lduna-Eestis, kdige ronkem Pohja- ja Kesk-Eesti KOVides.
(Ibid.: 53-54) See kinnitab Geomedia KOV-vdimekuse analiiiisi tulemusi.

KOVide hinnangul on peamiseks vabaiihendustega koostdd tegemise viisiks nende
rahastamine — nii arvas 2014. aastal 63% KOVidest (Ibid.: 51). KOVide ja vabaiihenduste
koostood avalike teenuste osutamisel iseloomustab see, et partnerluskokkulepped on
pigem liihiajalised ning enamasti on KOVide jaoks partnerite kaasamisel sihiks
ennckoike teenuste minimaaltaseme tagamine. (lbid.: 35) Vabaiihendustele
mittedelegeerimise pohjustena toovad KOVid vilja, et elanikele suudetakse pakkuda
vajalikke teenuseid ise, pole piisavalt suutlikke vabaiihendusi, pole piisavalt finants- ja

inimressursse ning puudub selge regulatsioon. (Ibid.: 65)
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Sotsiaalhoolekande, sotsiaalteenuste ja tervishoiu valdkonnas delegeerib teenuseid
vabaiihendustele 43% KOVidest. Praxise ekspertide hinnangul on just sotsiaalvaldkonnas
potentsiaali suuremaks koostooks avalike teenuste osutamisel. Seejuures tuleks rohkem
kasutada partnerlusel pohinevaid koostoomudeleid, sest Eesti enamikus KOVides on
konkureerivaid avalike teenuste pakkujaid vihe ja see ei soosi turukonkurentsil pdhinevat
avalike teenuste delegeerimist vabaiihendustele. (Uus jt 2014: 35: 56) Uuring néitas, et
praegu piitiavad KOVid sellist partnerlusel pohinevat koostodd sageli reguleerida

lepingulistele suhetele omaselt ning puudu jééb partneritevahelisest vordsusest.

KOVides sotsiaalteenuste osutamist iildiselt késitlevaid uuringuid véga palju ei ole. Vilja
saab tuua Praxise uuringu 2011. aastast ,,Kohaliku omavalitsuse poolt isikult ja/voi
perekonnalt sotsiaalteenuste eest tasu ndudmine”. Nimetatud uuring analiilisis
sotsiaalteenuste eest tasu votmise praktikat kohalikes omavalitsustes, mis ei ole kdesoleva
t6o fookuses olev teema. Kuid selles Praxise uuringus on muuhulgas Kirjeldatud
sotsiaalteenuste pakkumise iildist korraldust KOVides, tuginedes uuringu raames
labiviidud intervjuudele ja ankeetkiisitlusele. Antud uuringu autorid on vélja toonud, et
kuna sotsiaalteenuste osutamise korraldus on KOVides véga erinev, tekitas nende
uuringus osalenud vastajate seas ebaselgust maoiste ,,kohalikus omavalitsuses pakutavad
teenused®. Selle mdiste alla mahuvad nii KOV endi poolt pakutavad teenused, KOV
hallatavate asutuste pakutavad teenused kui ka KOV poolt erasektorile voi
mittetulundussektorile delegeeritud voi1 nendelt sektoritelt ostetavad teenused. Viimasel
juhul voib teenuse korraldus olla samuti védga erinev, ulatudes KOVi tdielikust kontrollist

teenuse sisu ja hinna iile kuni KOV i téieliku kontrolli puudumiseni. (Pihor jt 2011: 10)

Alljirgnevalt liihike iilevaade Praxise viimatinimetatud uuringus esitatust. Uldjoontes
voib sotsiaalteenuste pakkumise korralduse KOVides jagada kolmeks (1bid.: 11):

e teenuseid pakub KOV ise kas oma todtajate, osakondade voi allasutuste kaudu;

e KOV ostab vajalikke teenuseid sisse kas erasektorilt voi teistest omavalitsustest;

o KOV on teenuste korraldamise delegeerinud.

Kbdige enam on levinud teenuste pakkumine KOV todtajate voi KOV omandis olevate
asutuste kaudu. Teenuste korraldamise skeemid vdivad olla seejuures védga erinevad — nt

osutavad teenuseid valla too6tajad, sotsiaalteenustega seonduv on koondatud koik iihte
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allasutusse voi on iga teenuse voi teenusegruppide jaoks loodud KOV hallatavad asutused
(nt koduhoolduskeskused, varjupaigad, hooldekodud, ndustamiskeskused jms).
Juhul kui KOVil ei ole vilja arendatud KOV omandis olevat teenuse pakkujat, siis
ostetakse teenus sisse kas erasektorilt, mittetulundussektorilt voi teistelt KOVidelt (nii on
sageli iildhooldekoduteenuse puhul, vahel ka eluruumi kohandamisel ja transporditeenuse
korral). Suhteliselt harva ostetakse teenust sisse koduteenuste, tugiisikuteenuse ning
isikliku abistaja teenuse puhul. Vabaiihendustelt ostetakse kdige enam varjupaiga-
teenuseid, sotsiaal-, vola- ja psithholoogilist ndustamist, aga ka tugiisikuteenust ja isikliku
abistaja teenust, kuid teenuste mahud on vidga viikesed. Kuna voimalikke
teenusepakkujaid on vihe, asutavad KOVid ka ise sihtasutusi, toetades neid niiteks
vajalike ruumidega. Sel juhul kontrollib KOV sihtasutuse juhtimise kaudu teenuse
rahastamist sarnaselt KOV enda hallatavate asutustega. Uuring néitas, et KOVide vahelist
koostddd teenuste arendamisel on vihe. Koostd6 piirdub sageli info ja parimate praktikate
vahetamisega ning teistelt KOVidelt teenuste ostmisega, kuid reaalset koostddd teenuste
pakkumisel on minimaalselt. Vdga levinud on juhtumipdhine ldhenemine teenuste
pakkumise korraldamisel, seda eriti teenuste puhul, kus abivajajaid on véhe ja teenust
laheb harva vaja. (Pihor jt 2011 11-14)

Kédesolev alapeatiikk andis iilevaate mitmetest uuringutest, mis analiiiisivad avalike
teenuste ja sh sotsiaalteenuste korraldamise vdimalusi Eesti oludes. Kokkuvdtvalt voib
oelda, et KOVides avalike teenuste korraldamist on Eestis analiitisitud nii diguslikust
aspektist kui ka KOVide halduslikust voimekusest ldhtuvalt. Ka on uuritud avaliku-
erasektori partnerlust ning KOVide koost6od vabaiihendustega avalike teenuste
osutamisel ja korraldamisel. Nendes uuringutes on pogusalt puudutatud ka
sotsiaalteenuste korraldamisega seonduvaid aspekte KOVides, aga autorile teadaolevalt
ei ole uuritud KOVides sotsiaalteenuste korraldamist tervikpildina, st iile kdigi voimalike
partnerite ja koostoovormide. Ka ei ole uuritud KOVide teenuste korraldamise praktikat
konkreetsete sotsiaalteenuste 1dikes, st pole analiilisitud KOV sotsiaalteenuste

iseloomulikke jooni ja nende mdju teenuste korraldusvormi valikule.
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2.2. Uuringu meetodi ja valimi kirjeldus

Kéesoleva 16put6o raames teostati empiiriline uuring KOV sotsiaaltootajate hulgas, et
analiiisida sotsiaalteenuste korraldamise praktikat KOVides. Uuringu eesmaérgiks oli
kaardistada KOVide senine praktika sotsiaalteenuste osutamise korraldamisel ning

selgitada vilja KOV esindajate seisukohad tulevikus eelistatavate koostoovormide kohta.

Uuringu eesmargist lahtuvalt piistitati jargmised uurimiskiisimused:

o milliseid sotsiaalteenuseid KOVide elanikud vajavad ja kuivdrd on need teenused
elanikele piirkonnas kittesaadavad?

e milliseid teenuste korraldamise vorme ja partnereid KOVid kasutavad sotsiaalteenuste
erinevate alaliikide korraldamisel?

e millised on erinevate KOV sotsiaalteenuste iseloomulikud jooned ja kas need avaldavad
moju teenuse korraldamise vormi ja partnerite valikul?

e kuivord otstarbekaks peavad KOVide esindajad senist sotsiaalteenuste korraldamise
praktikat oma piirkonnas?

e kuidas voiks KOVide esindajate arvates olla tulevikus korraldatud sotsiaalteenuste

osutamine nende piirkonnas?

Antud empiiriline uuring viidi 14bi kvantitatiivsel uurimismeetodil. Andmed koguti
kiisitluse teel, mis viidi 1dbi veebipohiselt. T66 autor koostas uuringu lébiviimiseks 2015.
aasta martsis ankeetkiisimustiku (vt lisa 4), mille ettevalmistamiseks ja hilisemaks
andmete kogumiseks kasutas LimeSurvey keskkonda. Uuringu andmete edasisel
slistematiseerimisel ja analiiisimisel kasutati andmeto6tlusprogrammi MS  Excel.
Kuna uuringuga sooviti koguda infot sotsiaalteenuste korraldamise praktika kohta iile
Eesti, saadeti info ldbiviidava uuringu kohta kdikidesse Eesti KOVidesse (kokku 213).
Igast KOVist iihele sotsiaaltdotajale (erandiks Tallinn ja Tartu) saadeti e-kirjaga info
kiisitluse kohta, lisatud oli ka link veebipohisele kiisimustikule. KOVi nimel paluti
kiisimustik tdita sellel sotsiaaltdotajal, kes on oma tdoiilesannete tottu koige rohkem
kokku puutunud KOVis sotsiaalteenuste korraldamisega ja koostodpartneritega
suhtlemisega. Tartus ja Tallinnas saadeti sama ettepanek mitmele sotsiaaltootajale (Tartus

kahele spetsialistile, Tallinnas igast linnaosast iihele spetsialistile). Esimene kiri saadeti
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KOV sotsiaaltdotajatele 26. martsil 2015. Teine Kiri meeldetuletusega osaleda uuringus
saadeti KOVidesse 6. aprillil 2015. Ankeeti oli vastajatel veebikeskkonnas voimalik tdita
ajavahemikul 26. martsist 10. aprillini. Kogutud andmete to6tlemine ja analiilisimine

toimus 2015. aasta aprillis ja mais.

Ankeedis olevad kiisimused olid sisuliselt jaotatud kolme gruppi. Esimene rithm puudutas
sotsiaalteenuste vajadust ja kittesaadavust KOVides. Teine rithm sisaldas kiisimusi
KOVide senise praktika kohta konkreetsete sotsiaalteenuste korraldamisel (késitleti
tiheksat erinevat KOVi poolt korraldatavat sotsiaalteenust). Kolmanda rithma
moodustasid kiisimused, mis puudutasid KOV sotsiaalteenuste edasist korraldamist.
Kisitluse labiviimisel kasutati andmete kogumiseks struktureeritud ankeeti, mis koosnes
valdavalt suletud kiisimustest. Nende hulgas oli nii valikvastustega kiisimusi kui skaalal
pohinevat kiisimustiilipi. Ankeedis oli vaid tliks avatud kiisimus. Kuna suletud kiisimuste
puhul saadakse informatsiooni etteantud vastusevariantide piires, on olemas oht, et mingi
oluline uuritava nihtuse aspekt jiib kahe silma vahele (Ounapuu 2014: 163). Selle tdttu
lisas kiisimustiku autor kolme suletud kiisimuse puhul etteantud vastusevariantidele

lisaks vaba vastamise voimaluse (rea ,,muu variant, tdpsustage*) — et oleks voimalik

Tabel 5. Uuringus osalenute vastamismaar maakonniti

Maakond Vastanud KOVide arv  KOVe kokku KOVide vastamismait
Harjumaa 6 23 26%
Hiiumaa 2 4 50%
Ida-Virumaa 12 20 60%
Jogevamaa 6 13 36%
Jarvamaa 6 12 50%
Léddnemaa 4 10 40%
Ladne-Virumaa 8 15 53%
Polvamaa 5 13 39%
Parnumaa 4 18 22%
Raplamaa 2 10 20%
Saaremaa 7 15 47%
Tartumaa 9 22 41%
Valgamaa 8 13 62%
Viljandimaa 3 12 25%
Vorumaa 7 13 54%
KOKKU 89 213 42%

Allikas: autori koostatud.
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kontrollida, kas moni oluline vastusevariant on jddnud ette andmata. Ankeedi vastuste
pOhjal voib viita, et olulist lisainfot vaba vastamise voimaluse lisamine ei andnud. Kokku
oli ankeedis 11 unikaalset kiisimust, kuid neist nelja kiisimust kiisiti korduvalt, st koigi

analiiiisitud teenuste kohta eraldi — seetdttu oli ankeet vastajate jaoks tisna mahukas.

Vaadeldava uuringu puhul moodustasid tildkogumi koik Eesti kohalikud omavalitsused,
kokku 213 KOVi. Kiisitlusele vastas 89 KOVi esindajat, st 42% koigist KOVidest.
Kiisitlusankeedis kiisiti vastajate kohta andmeid maakondade ja KOVi suuruse (elanike
arv. KOVis) 10ikes. Tabelis 5 on esitatud vastamismididr maakondade Idikes.
Uuringus eristatakse KOVe ka elanike arvu pohjal - ankeedis olid ette antud KOV elanike
arvu vahemikud?®® ja igal vastajal tuli mirkida, millise elanike arvuga KOVi ta esindab.
Joonisel 3 on KOVi elanike arvust ldhtuvalt vorreldud valimi ja iildkogumi struktuuri.

Nagu niha, vastab uuringu valimi struktuur iisna hésti iildkogumi struktuurile.

55% 28% 9% 7% 1%

e m
52% 28% 11% 8% 1%

uuringus osalenud -

KOVid
0% 20% 40% 60% 80% 100%
kuni 2000 elanikku 2001-5000 elanikku
W 5001-9999 elanikku W 10 000-90 000 elanikku

Joonis 3. Valimi ja tildkogumi struktuur KOV elanike arvu jérgi (autori koostatud).

Uuringu tulemuste analiilisimisel on korvale jdetud suurima elanike arvuga KOVide
grupp (st Tallinn ja Tartu), kuna sellest grupist lackus ainult iiks tdidetud ankeet, mis
peegeldab iihe Tallinna linnaosa praktikat sotsiaalteenuste osutamisel. Teistest Tallinna

linnaosadest ja Tartust tdidetud kiisimustikke ei lackunud. Seega voib eeldada, et antud

13 KOV elanike arvu vahemike miératlemisel on aluseks voetud vahemikud, mida kasutati Praxise uuringu
»Avalike teenuste delegeerimine vabailihendustele 2014 ldbiviimisel: kuni 2000 elanikuga KOVid;
2001-5000 elanikuga KOVid; 5001-9999 elanikuga KOVid; rohkem kui 10 000 elanikuga KOVid.
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kiisitlus ei anna adekvaatset tervikpilti sotsiaalteenuste korraldamisest Eesti suurimates
KOVides, Tallinnas ja Tartus. Seetottu keskendutakse uuringu tulemuste analiiiisimisel

sellele, kuidas teenuste osutamine on korraldatud kuni 90 000 elanikuga KOVides.

2.3. Kusitluse tulemused

Kisitlusega koguti infot sotsiaalteenuste korraldamise senise praktika kohta, ka selgitati
vilja KOVide esindajate seisukohad tulevikus eelistatavate koostoovormide 0sas.
Kiisimustik jaguneb sisuliselt kolmeks osaks, mida alljargnevalt analiitisitaksegi. Edasise
uuringu tulemuste tdlgendamise juures tuleb silmas pidada, et uuriti vaid kohaliku
omavalitsuse korraldatavaid sotsiaalteenuseid (vt lisa 2) ja mitte riiklikke v6i muid

teenuseid (nagu rehabilitatsiooni- vai erihoolekandeteenused voi todturuteenused vmt).

Kiisimustiku esimene osa késitles sotsiaalteenuste vajadust ja kattesaadavust KOVides.
Ankeedis oli loetletud 14 erinevat KOVi poolt korraldatavat sotsiaalteenust. Vastajatel
tuli hinnata, kas tema piirkonna elanikud vajavad neid teenuseid ja teiselt poolt, kas need
teenused on elanikele piirkonnas kéttesaadavad. Joonis 4 iseloomustab teenuste vajadust

ja kattesaadavust teenuse liigi jargi.

0,
SOtSiaalnﬁustamine —93A’ 999

98%
99%
97%

hooldamine u'dhoo|dekodus 1 — 89%
0,
koduteenus 1 — 85%
o)
SOtSiaa|tranSp0rditeenus 1 — 79%
eluasemeteenus 1 — 67%
88%

0,
psuhholoogi“ne ndustamine 1 — 62% 98%

0,

asenduskoduteenus 1 61%’ 75%
Sland i —— 0076

volanoustamine 90%

0,
tugiisikuteenus 1 — 56% 91%

lapsehoiuteenus | ——— 53% 73%

varjupaiga-, turvakoduteenus —— 9% 71%

péevakeskuse teenus —45% 82%

muud ndustamisteenused E———— 387 85%

0,
isikliku abistaja teenus | 30% 73%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

M teenus on kattesaadav teenus on vajalik

Joonis 4. KOV sotsiaalteenuste vajadus ja kéttesaadavus teenuste 16ikes (autori koostatud).
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Uuringu tulemused néitavad, et KOV sotsiaalteenuste kittesaadavus teenuste 1dikes on
véga erinev. Teenuste kittesaadavus KOVides (30-93%) varieerub tunduvalt rohkem kui
teenuste vajadus (71-99%). Erinevus teenuste kittesaadavuses on teenusevajadusega
vorreldes mérkimisvadrselt suur — nditeks kui sotsiaalndustamine on kéttesaadav peaaegu
koigis KOVides (93%), siis isikliku abistaja teenus vaid igas kolmandas KOVis (30%),
samas vajadus antud teenuste jéarele on vastavalt 99% ja 73%. Kdige suurem 15he teenuse
vajaduse ja kéttesaadavuse vahel iseloomustab isikliku abistaja teenust, paevakeskuse

teenust, tugiisikuteenust, psiihholoogilist ndustamist ja muid ndustamisteenuseid.

Ankeedis oli loetletud 14 KOV sotsiaalteenust. Kiisitlustulemuste kohaselt on Eesti
KOVides neist vaja keskmiselt 12,2 erinevat teenust, samas elanikele kittesaadavad on
neist 8,7 (vahe teenuste vajaduse ja kdttesaadavuse vahel 3,5). Andmed teenuste vajaduse
ja kittesaadavuse kohta erineva suurusega KOVide 10dikes leiab jooniselt 5. Erineva
suurusega KOVide andmeid analiiiisides on néha, et viiksema elanike arvuga KOVides
on vajadus erinevate teenuste jirele monevOrra viiksem kui suuremates KOVides.
Teenuste kittesaadavus on viiksemates KOVides samuti vdiksem ja seda mérgatavalt.
Kui tile 10 000 elanikuga KOVides on vahe teenuste vajaduse ja kittesaadavuse vahel
1,7, siis koige viiksemates KOVides on see nditaja 4,0. Seega voib delda, et antud uuring
Kinnitab teoreetilistest allikatest ja varasematest uuringutest parinevat véidet, et viiksema
elanike arvuga ja horedama asustusega KOVides on avalikud teenused vdhem
kéttesaadavad (kuna KOV1 halduslik voimekus on véiksem ja maapiirkondades ei ole

piisavalt teenusepakkujaid).

Uuringus osalejatelt kiisiti ka pohjuste kohta, miks nende arvates ei ole KOVides kitte-
saadavad kdik sotsiaalteenused, mida piirkonna toimetulekuraskustes elanikud vajavad.
Koige rohkem nimetati pohjusena seda, et kdigi vajalike teenuste arendamiseks KOVis
pole piisavalt raha (85%), oluliselt takistab sotsiaalteenuste arendamist ka teenuse-
pakkujate nappus piirkonnas (70%) ning KOV sotsiaaltdotajate iilekoormatus (57,3%).
Neljandik vastajatest leidis, et avalike teenuste iileandmise Oiguslik regulatsioon on
ebaméiirane ning ligi viiendik vastajatest, et KOVis ei ole piisavalt teadmisi ja oskusi,
kuidas avalikke teenuseid delegeerida. Lisaks nimetati ka seda, et teenuste arendamine

KOVis pole otstarbekas, kui teenuse vajajate arv on viike (vaid paar klienti).
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Joonis 5. Sotsiaalteenuste vajadus ja kéttesaadavus KOVi suuruse jargi (autori koostatud).

Kiisitlusankeedi teine osa sisaldas kiisimusi KOVide senise praktika kohta konkreetsete

sotsiaalteenuste korraldamisel. Uuringus Kkasitleti {iheksat erinevat KOV poolt

korraldatavat sotsiaalteenust. Kiisitluse selles osas uuriti:

o milliseid teenuste korraldamise vorme ja partnereid KOVid kasutavad erinevate
sotsiaalteenuste alaliikide korraldamisel;

e millised on erinevate KOV sotsiaalteenuste iseloomulikud jooned ja kas need avaldavad
mdju teenuse korraldamise vormi ja partnerite valikul;

¢ kuivord otstarbekaks peavad KOVide esindajad senist sotsiaalteenuste korraldamise

praktikat oma piirkonnas.

Teenuse osutamise vorme ja partnereid, mida KOVides erinevate teenuste puhul
kasutatakse, kirjeldab tabel 6. Antud tabel sisaldab infot ainult KOVides koige enam
kasutatavate korraldusvormide ja partnerite kohta. Pohjalikud andmed koigi erinevate

korraldusvormide ja partnerite kasutamisest teenuseliikide 1dikes on esitatud t66 lisas 5.

KOVid nimetasid keskeltldbi 1,8 erinevat teenuse korraldamise vormi, mida nende

KOVis konkreetse teenuse korraldamisel kasutatakse (teenuseliikide 1oikes 1,5-2,1).
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Tabel 6. Peamised teenuste korraldamise vormid ja partnerid sotsiaalteenuste 16ikes

Teenuse liik  Peamine teenuse korraldamise vorm Kaasatud partnerid
Koduteenus  kasutusel peamiselt liks korraldusvorm: ei ole partnerit (78%)

- teenust osutab KOV ise (91%)
Pdeva- kasutusel mitu korraldusvormi: ei ole partnerit (61%);
keskuse - teenust osutab KOV ise (46%); KOV osalusega
teenus - on kittesaadav kogukonnateenusena (18%); asutus, érilihing voi

- KOV toetab tegevustoetusega (15%); vabatihendus (18%)

- KOV toetab teenuseosutajat mitterahaliselt (13%)
Tugiisiku- kasutusel mitu korraldusvormi: ei ole partnerit (39%);
teenus - teenust osutab KOV ise (43%); eraisik (25%);

- teenus on lepinguliselt delegeeritud (29%); muu avaliku sektori

- on vdimalik suunata elanik teenusele KOV- asutus (23%)

vilisesse siisteemi voi programmi (26%);

- elanik saab teenust KOV-viliselt teenuseosutajalt,

KOV tasub teenusekulu (24%)
Uldhoolde- kasutusel mitu korraldusvormi: ei ole partnerit (36%);
kodu teenus - elanik saab teenust KOV-viliselt teenuseosutajalt, KOV osalusega

KOV tasub teenusekulu (61%); asutus, drilihing voi

- elanik saab teenust vajadusel ise osta monelt vabaiihendus (30%);

teenusepakkujalt (58%);
- teenust osutab KOV ise (36%)

moni teine KOV voi
tema org-n (26%)

Varjupaik, domineerib iiks korraldusvorm: ei ole partnerit (38%);
turvakodu - elanik saab teenust KOV-viliselt teenuseosutajalt, modni teine KOV vdi
KOV tasub teenusekulu (59%) tema org-n (25%)
Sotsiaal- domineerib iiks korraldusvorm: ei ole partnerit (76%);
transport - teenust osutab KOV ise (85%); arilthing (15%)
- elanik saab teenust vajadusel ise osta (35%)
Sotsiaal- domineerib iiks korraldusvorm: ei ole partnerit (67%);
ndustamine - teenust osutab KOV ise (97%); muu avaliku sektori
- on vdimalik suunata elanik teenusele KOV- asutus (28%)
vilisesse siisteemi (36%)
Vola- kasutusel mitu korraldusvormi: muu avaliku sektori
nodustamine - on voimalik suunata elanik teenusele KOV- asutus (50%);
viélisesse siisteemi vOi programmi (61%); ei ole partnerit (39%)
- elanik saab teenust vajadusel ise osta (38%)
Psiihho- kasutusel mitu korraldusvormi: muu avaliku sektori
loogiline - on vdimalik suunata elanik teenusele KOV- asutus (55%);
ndustamine  vélisesse siisteemi vOi programmi (68%); ei ole partnerit (32%);

- elanik saab teenust vajadusel ise osta (44%);
- elanik saab teenust KOV-viliselt teenuseosutajalt,
KOV tasub teenusekulu (38%)

aritihing (21%)

Allikas: autori koostatud.

14 Tabelis toodud protsendid niitavad nende vastajate osakaalu, kes vastasid, et nende KOVis kasutatakse
antud teenuse puhul antud teenuse korraldamise vormi voi kaasatakse antud partnerit.
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Ulekaalukalt kdige rohkem KOVides kasutatavaks teenuse korraldamise vormiks on
nteenust osutab KOV ise (KOV tootajad voi KOV asutus)“. Sellele jargnevad kolm
korraldusvormi, mida kiisitletavad kiillaltki vordse sagedusega nimetasid: ,,elanikud
saavad teenust vajadusel ise osta monelt teenusepakkujalt™; ,,elanik saab teenust KOV-
viliselt teenuseosutajalt, KOV tasub teenusekulu® ja ,,on vdimalik suunata elanik
teenusele KOV-vilisesse siisteemi voi programmi (T66tukassa, SKA vm)“. Monevorra
kasutatavaks teenuse korraldamise viisiks on ,,teenuse osutamine on KOVis lepinguliselt

delegeeritud*, iilejadnud vormid on KOVides viikese kasutatavusega (vt lisa 5).

Andmed partnerite kaasamise kohta on kooskdlas kasutatavate korraldusvormidega —
koige rohkem mairkisid KOVid etteantud variantide seast, et neil ,,ei ole partnerit”. Kuna
olulisi teenuseid pakub KOV peamiselt oma tdotajate voi asutuste vahendusel, siis on
selline vastus ootusparane. Teenuse korraldamise partneritena nimetasid KOVid koige
rohkem varianti ,,muu avaliku sektori asutus®, sellele jargnesid ,,KOV osalusega asutus,

aritihing vai vabaiihendus* ja ,,moni teine KOV v4i tema osalusega organisatsioon®.
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M teenust ei ole vaja
M teenus ei ole piirkonnas kattesaadav, kuid tegemist on vajaliku teenusega, mis tuleks kaivitada
M senine korraldus ei ole rahuldav, teenuse osutamine tuleks teisiti korraldada
senine korraldus on lldjoontes rahuldav, aga oleks vaja teenuse osutamist edasi arendada
senine korraldus on rahuldav, ei ole vajadust seda muuta

Joonis 6. KOVide hinnang teenuste korraldamise otstarbekusele (autori koostatud).
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Uuringu raames sai ka analiiiisitud, kuivord otstarbekaks peavad KOVide esindajad senist
sotsiaalteenuste korraldamise praktikat oma piirkonnas. Tulemused néitavad, et senise
korraldusega ollakse rahul voi tildjoontes rahul — vaid viiendik vastanutest leiab, et senine
korraldus ei ole piisavalt hea voi et konkreetne teenus tuleks KOVis kiivitada, kuna see
ei ole hetkel piirkonnas kittesaadav, kuigi on elanikele vajalik. KOVide esindajate

hinnanguid teenuse korraldamise otstarbekusele teenuste 16ikes kirjeldab joonis 6.

Avalikke teenuseid késitlevates uuringutes vaadeldakse sotsiaalteenuseid enamasti {ihe
tervikpildina. Antud uuringus analiiiisitakse konkreetseid KOV sotsiaalteenuseide ka
eraldi, et teada saada, millised on erinevate KOV sotsiaalteenuste iseloomulikud jooned
ja kas need avaldavad mdju teenuse korraldamise vormi ja partnerite valikule.
Kisitletavatel paluti erinevaid KOVi sotsiaalteenuseid iseloomustada etteantud véidete
pohjal. Selle alusel analiiiisiti teenuseid ja Kirjeldati nende sarnased (koigile teenustele

iihtemoodi omased) ja erinevad omadused. Ulevaate teenuste omadustest annab tabel 7.

Koigile KOV sotsiaalteenustele on ithtemoodi omane, et teenusepakkujaid on véhe,
mistottu puudub teenuseosutamisel konkurents. Uuring niitab ka, et KOVi spetsialistide
arvates koikide KOV sotsiaalteenuste 1dikes vajadus teenuse jérele kasvab jérjest.
Andmeid analiiiisides selgus, et monede teenuste puhul esineb lahknevus véiksema ja
suurema elanike arvuga KOVide arvamustes teenusele iseloomulike omaduste osas.
Niéiteks varjupaiga- ja turvakoduteenuse, tugiisikuteenuse, pidevakeskuse teenuse, vola-
noustamise ja psiihholoogilise ndustamise teenuse puhul suuremate KOVide arvates
teenuse vajadus kasvab, teenust on vaja pidevalt ja teenusevajajaid on palju. Viiksemates
KOVides sellist teenuse vajadust ei tdheldata. Toendoliselt tuleneb erinevus sellest, et
viiksemates KOVides ei ole spetsiifilisemate teenuste sihtgruppi kuuluvaid elanikke.
Vastuseid analiiiisides torkab silma, et moningaid teenuse aspekte puudutavatele
kiisimustele on paljud ankeedi tditjad vastanud ,,raske hinnata® voi on jitnud vastamata,
mida voib tolgendada mitmeti — iihelt poolt v3ib olla tegemist sellise teenust kirjeldava
aspektiga, mille kohta vastajatel teadmine voi arvamus puudub, teiselt poolt voib aga

kiisimuse sOnastus olla ebaselge. Vastajatel oli raskusi teenuste kahe aspekti hindamisel.

Raskused ilmnesid viidete puhul, mis puudutasid teenuse kvaliteeti (,,teenuse kvaliteeti

on lihtne hinnata, modta“ ja ,,teenuse osutamise kvaliteet on hea®) ja koostoo
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Tabel 7. KOV sotsiaalteenuste iseloomulikud omadused

Teenuse lilk  Sarnasused = Teenusele spetsiifilised omadused, eripira
Koduteenus - teenust on vaja pidevalt, sageli (55%);
- ei ole vaja erilisi ruume ega spetsialiste, klienditd6l ei ole eripdra (60%);
- teenusepakkuja ja KOV koost6d on pikaajaline, usaldusvéirne (51%);
- teenus on KOVis prioriteetne, KOV juhid peavad seda vajalikuks (50%)
...... B ~toenust o vVaia pidevat. sagel (53%6)
keskuse - kliendit66 on eripérane, on vaja erilisi ruume vdi spetsialiste (67%);
teenus - teenusepakkuja ja KOV koostd6 on pikaajaline, usaldusvairne (55%);
""" Tugiisiku- - teenust on vaja pidevalt, sageli (49%)
teenus
""" Uldhoolde- - teenuse vajajaid on palju (58%);
kodu teenus  aanuse- - teenust on vaja pidevalt, sageli (73%);
pakkujaid, ' - on vaja erilisi ruume ja/vdi spetsialiste, klienditod on eripirane (91%);
konkurents  _ teenusepakkuja ja KOV koostdd on pikaajaline, usaldusvéirne (72%);
puudub - teenus on KOVis prioriteetne, KOV juhid peavad seda vajalikuks (57%)
""" Varjupaik, - teenust on vaja pidevalt, sageli (49%);
turvakodu o - on vaja erilisi ruume ja/vdi spetsialiste, kliendit66 on eripérane (44%)
T :;ag;tugg “tosnuse vaiajaid on paiiu (609%)
transport jérele - teenust on vaja pidevalt, sageli (67%);
kasvab - ei ole vaja erilisi ruume, spetsialiste, kliendit6 ei ole eripdrane (55%);
Jarjest - teenus on KOVis prioriteetne, KOV juhid peavad seda vajalikuks (47%)
T “toenuse vaiajaid on paiiu (66%)
nGustamine - teenust on vaja pidevalt, sageli (68%);
- on vaja erilisi ruume ja/vdi spetsialiste, klienditdd on eripédrane (71%);
- teenusepakkuja ja KOV koost6d on pikaajaline, usaldusvédrne (57%);
- teenus on KOVis prioriteetne, KOV juhid peavad seda vajalikuks (48%)
"""" Vola- - on vaja erilisi ruume ja/vdi spetsialiste, klienditdd on eripédrane (72%)
ndustamine
...... T “teenuse vaiajaid on paiiu (539%)
loogiline - teenust on vaja pidevalt, sageli (54%);
noustamine

- on vaja erilisi ruume ja/voi spetsialiste, kliendito6 on eriparane (83%)

Allikas: autori koostatud.

usalduslikkust (,,teenusepakkuja ja KOV koostod on pikaajaline, usaldusvddrne®).

Aktiivsemalt vastati nendele kiisimustele enamlevinud teenuste puhul ja selliste teenuste

puhul, mida KOV ise pakub — sellest voib jareldada, et KOVid on enda poolt osutatavate

teenuste korralduslike aspektidega paremini kursis, muude koostéévormide puhul on

KOVide iilevaade teenuse osutamisest ja korraldusest halvem.

Empiiriliselt uuriti ka, kas erinevate KOV sotsiaalteenuste iseloomulikud omadused

avaldavad moju teenuse korraldamise vormi ja partnerite valikul. Tulemusi analiiiisides

49



ilmneb tendents, et piirkonna elanike jaoks olulisemaid teenuseid — neid, mida inimesed
vajavad sageli ja mida KOVi juhid peavad vajalikuks — osutavad pigem KOVid ise (nt
koduteenus, sotsiaalndustamine, sotsiaaltransport). Uldhooldekodu teenuse ning
varjupaiga- ja turvakoduteenuse puhul oli enamlevinud korraldusvormiks ,,elanik saab
teenust KOV-viliselt teenuseosutajalt, KOV tasub teenusekulu®“. Neid modlemaid
teenuseid iseloomustab see, et teenus on spetsiifiline (teenuse osutamiseks on vaja erilisi
ruume ja/voi spetsialiste) ja inimesed vajavad teenust pidevalt. Need tulemused néitavad,
et konkreetse sotsiaalteenuse iseloomulikud omadused voivad mingil méiral mdjutada

teenuse korraldusvormi valikut. See teema vajaks edasist uurimist.

Kiisitluse kolmandas osas uvuriti seda, kuidas vdiks KOVide esindajate arvates olla
tulevikus korraldatud sotsiaalteenuste osutamine nende piirkonnas. Uuringus osavotjatele
esitati loetelu mitmesugustest voimalustest, kuidas voOiks KOV sotsiaalteenuste
korraldamine jargmiste aastate jooksul areneda. Joonis 7 kirjeldab KOV esindajate

seisukohti tulevikus teenuste korraldamisel eelistatavate vormide osas.

luuakse maakondlikud keskused vm stisteem, mille abil 70% 24% 6%

piirkonnas teatud teenuseid korraldada

71% 19% 10%

suureneb KOVide koost66s pakutavate teenuste hulk

suureneb teenuste delegeerimine vabaiihendustele ja 52% 37% 11%

ettevotetele (KOV osaluseta)
rohkem korraldatakse projektikonkursse KOVis
sotsiaalteenuste osutajate leidmiseks
suureneb teenuste arv, mida KOV osutab ise vdi KOV
asutuse kaudu

49% 38% 14%

46% 40% 14%

sotsiaalvaldkonnas suureneb e-teenuste osakaal 38% 35% 28%

(virtuaalsed ndustamis-, toetavad teenused vm)
suureneb teenuste ileandmine KOV osalusega
vabalhendustele vdi ettevotetele

28% 51% 21%

26% 50% 24%

teatud teenuseid hakkab pakkuma kohalik kogukond

KOV toetab teenuseosutajaid rohkem 24% 55% 21%

tegevustoetustega

23% 53% 24%
aktiviseerub kohalik sotsiaalne ettevétlus

0% 20% 40% 60% 80% 100%
Hjah Mraske Gelda ei

Joonis 7. Vaimalikud arengud KOV sotsiaalteenuste korraldamisel (autori koostatud).



Koik KOVid arvavad, et edaspidi suureneb KOVide koostd0s osutatavate teenuste hulk.
Ka peavad nad otstarbekaks, et teatud teenuste osutamiseks luuakse maakondlikud
keskused vm siisteem, mille abil piirkonnas teenuseid korraldada. Seda, et suureneb
teenuste delegeerimine vabaiihendustele ja eraettevotetele (mis ei ole KOV osalusega),
arvavad pigem suuremad KOVid — kui kuni 2000 elanikuga KOVidest usub sellist
arengut 39%, siis 2001-5000 elanikuga KOVidest 59%, 5001-10 000 elanikuga KOVidest
75% ning tile 10 000 elanikuga KOVidest juba 83%. Sama trend iseloomustab ka varianti
,,suureneb teenuste arv, mida KOV osutab ise vdoi KOV asutuste kaudu“. Teatud
tulevikustsenaariumide puhul ei ole suur hulk vastajaid osanud vdimalikke arenguid
hinnata — see puudutab eelkdige just kaasaegsemaid, uuemaid korraldusvorme nagu nt
»teatud sotsiaalteenuseid hakkab pakkuma kohalik kogukond®, ,aktiviseerub kohalik
sotsiaalne ettevotlus®, ,,KOV toetab teenuseosutajaid tegevustoetustega“ ning ,,suureneb
teenuste lileandmine KOV osalusega vabaiihendustele vai ettevotetele®. See voib viidata
sellele, et vastajatel ei ole piisavalt ettekujutust, mida need vdimalused endast kujutavad

ja nad vajaksid selle kohta tulevikus rohkem infot.

Uuringus oli kiisimus ka selle kohta, milliseid KOV sotsiaalteenuseid oleks otstarbekas
korraldada mitte iiksiku KOV tasandil, vaid pigem mitme KOV koost66s, maakondlikult
voi lileriigiliselt koordineerituna. Vastajate arvamusi selle kohta kirjeldab joonis 8.
Enamiku teenuste puhul olid erineva suurusega KOVide arvamused tisna sarnased selle
kohta, kas teenust peaks osutama KOV-tasandil voi piirkonnaiileselt. Siiski monede

teenuste puhul esines erinevusi vdikeste ja suuremate KOVide arvamustes.

Isikliku abistaja teenuse puhul leidsid vdaiksema elanike arvuga KOVid, et seda teenust
tuleb osutada KOV-iileselt (kuni 2000 elanikuga KOVidest 63% ja 2000-5000 elanikuga
KOVidest 65%). Suurematest KOVidest leidsid vaid pooled, et antud teenust voiks
osutada piirkonnaiileselt. Toendoliselt tuleneb see tdsiasjast, et suuremates KOVides on
rohkem antud teenust vajavaid elanikke ning suurematel KOVidel on ka rohkem
ressursse, et isikliku abistaja teenust iseseisvalt kdivitada. Viikestes KOVides napib

voimalusi ja védheste klientide jaoks ei suudeta teenust kéivitada.
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Joonis 8. Sotsiaalteenuste korraldamine piirkonnaiileselt (mitte KOV tasandil, vaid

KOVide koostdds, maakondlikult voi iileriigiliselt koordineerituna). (autori koostatud).

Volandustamise, psithholoogilise ndustamise ja muude ndustamisteenuste puhul leidsid
koik KOVid, et neid teenuseid voiks pigem osutada piirkonnatileselt, kuid viiksema
elanike arvuga KOVid peavad seda olulisemaks kui suurema elanike arvuga KOVid (kuni
5000 elanikuga KOVides arvavad nii ca 80-90% vastanutest, iile 5000 elanikuga
KOVidest ca 60-65% vastanutest).

Uks kiisimus puudutas ka sotsiaalteenuste korraldamisel kaasatavaid partnereid. Selle
teema puhul olid KOVid iisna iiksmeelsed selles, et teenuste osutamisel sobivad igasugust
tiilipi partnerid - vdga vidhesed KOVid nimetasid monda partneri tiilipi, kellega nad

teenuste korraldamisel koost6dd ei teeks (vt joonis 9).

Vastuste puhul ilmneb selge trend, et koige eelistatumaks partneriks sotsiaalteenuste
osutamisel peetakse avalikku sektorit voi avaliku sektori osalusega organisatsioone.
Voib-olla pisut iillatavaks tulemuseks on, et vdrreldes KOV osaluseta éritihingute ja
vabaiihenduste vordluses eelistavad KOVid teenuseosutajatena pigem éariiihinguid.

Suurte KOVide esindajad ndevad partneritena &riiihinguid rohkem kui viikesed KOVid.
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91% 9% 0%

muu avaliku sektori organisatsioon
85% 15% 0%

moni teine KOV voi selle osalusega vabaiihendus,...
79% 20% 1%

KOV osalusega asutus, aritihing vdi vabaiihendus

70% 27% 3%
aritthingud (KOV osaluseta)

59% 34% 7%

vabalihendused (KOV osaluseta)
41% 7%

1

eraisikud
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Hjah Hpole kindel mei

Joonis 9. Eelistatud partnerid KOV sotsiaalteenuste korraldamisel (autori koostatud).

Kokkuvottes, KOVid nideksid meelsasti, et tulevikus toimuks sotsiaalteenuste
korraldamine ja osutamine rohkem piirkonnaiileselt — nii KOVide koostdds kui mingi
piirkondliku/maakondliku keskuse voi muu siisteemi kaudu. Seejuures on KOVid valmis
koostooks koigi voimalike partneritega, kuid kdige eelistatumaks partneriks peetakse
avaliku sektori liksusi vOi nendega seotud organisatsioone. KOVide arvates voiks
piirkonnaiileselt korraldada enamikku sotsiaalteenustest (etteantud 14 teenusest 10 puhul
arvati nii), KOV-sisesene teenuste korraldamine on eelistatud koduteenuse,

eluasemeteenuse, sotsiaalndustamise ja pdevakeskuse teenuse puhul.

Uuringu raames sooviti ka vilja selgitada KOVide esindajate seisukohad sotsiaalteenuse
korraldamise eri vormide laiema kasutamisega kaasnevate mdjude kohta. Kiisimustikus
esitati loetelu teenuse korraldamisega seotud erinevatest aspektidest ning paluti vastajatel
hinnata, millist mdju avaldab nendele aspektidele korraldusvormide mitmekesine
kasutamine. Uuringus osalenute seisukohti peegeldab joonis 10. KOVide esindajate
hinnangud eri korraldusvormide laiema rakendamisega kaasneva moju osas olid kiillaltki
ootuspédrased. KOVide esindajad arvates, kui rakendada sotsiaalteenuste korraldamisel
rohkem eri vorme, siis kaasneb sellega teenuse kéttesaadavuse paranemine, suurem
koostdo partnerite ja elanikkonnaga, suureneb teenusepakkujate konkurents ning paraneb

teenuste kvaliteet.
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koostd06,vorgustiku areng, elanike kaasatus
teenuse kattesaadavus piirkonnas
teenuste kvaliteet

kohalike teenusepakkujate areng
konkurents teenusepakkujate hulgas
ressursid teenuste osutamiseks (lisaraha)
teenuse korraldamise kulud, efektiivsus

KOV tootajate tookoormus

87% 9% 5%

84% 13% 4%

81% 17% 2%

79% 17% 4%

76% 22% 1%

57% 32% 12%

56% 29% 16%

30% 38% 329,
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Hsuureneb M jadb samaks vaheneb

Joonis 10. Eri korraldusvormide laiema rakendamisega kaasnev moju (autori koostatud).

Kiisimustiku viimases osas uuriti KOV sotsiaaltodtajatelt ka, millist tuge vajavad KOVid

teenuste arendamisel, sh erinevate koostoovormide ja partnerite kaasamiseks. Antud

kiisimus on kogu uuringu ainuke vaba vastusega kiisimus. Sellele kiisimusele vastas 52

respondenti, nende vastused said kodeeritud. Vastuste pohjal saab vilja tuua seitse eri

kategooriat KOV sotsiaaltootajate poolt tehtud ettepanekutest. Vajalik on:

e tdiendav rahastamine (30 respondenti nimetasid seda);

¢ info, koolitused ja ndustamine KOVide tootajatele (23 respondendi arvamus);

¢ valdkonna selgem regulatsioon, poliitilised kokkulepped KOV teenuste arendamise
osas ja digusaktide korrastamine (13 arvamust);

e leida juurde teenusepakkujaid (10);

e muud lisaressursid (9);

e koordineerimine mingil KOV-iilesel tasandil (6);

e 606 KOV juhtidega ja volikogude litkmetega, nende konsulteerimine (3).

Téiendav rahastamise puhul toodi vilja KOVide alarahastatuse probleem ja sellest

tulenev pidev vajadus lisaraha jérele. Lisaks sellele pakuti vilja, et KOVid vdiksid riigilt

voiks saada rahasiiste teenuse kdivitamiseks, investeeringute tegemiseks. Rdhutati ka

rahastamise jdrjepidevuse olulisust, st viidati projektipdhise rahastamise probleemidele.

Koolituste ja ndustamise puhul toodi eraldi vélja, et voiks toimuda heade praktikate
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jagamine timarlaudade v4i seminaride vormis, oluliseks peeti ka projektide kirjutamise
alase ja juriidilise ndu saamise vdimalust. Uhe olulise vajadusena toodi vilja, et KOV
sotsiaaltdotajad vajavad joustamist, neid on vaja motiveerida, et neil sdiliks huvi oma t66
vastu ja motivatsioon teenuseid arendada. Seega vdoiksid toimuda supervisioonid.
Teenuste korraldamisega seonduv regulatsioon peaks olema selgem, seda nii diguslikult
kui poliitiliste kokkulepete nidol.  Oodatakse suuremat riigipoolset siisteemsust.
Teenusepakkujate hulga kasvatamiseks soovitati neid juurde koolitada, aga lisaks
nimetati ka seda, et rohkem voiks integreerida eri valdkondi ja kaasata sotsiaalteenuste
osutamisel muude valdkondade spetsialiste (nt hariduse tugisiisteemist). Suuremate
keskuste spetsialiste voiks rakendada laiemas piirkonnas teenuste osutamisel. Muude
lisaressurside all peeti silmas KOV sotsiaaltdotajate ajanappust ning vajadust lisat66jou
jarele, sh inimeste jarele, kes projekte kirjutaksid ja oskaksid seda teha. Uuringust ilmnes
ka, et kohati tuntakse puudust iihtsest koordineerimisest teenuste korraldamisel —
positiivseks eeskujuks toodi praegust hariduse tugiteenuste siisteemi Rajaleidja.
Vastustes margiti dra sedagi, et oleks hea, kui KOV juhid oleksid sotsiaalkiisimustes
asjatundlikumad. Seetdttu voiks volikogude litkmetele ja vallavanematele korraldada

infopédevi, sest ilma nende piisava toetuseta ei ole KOVides voimalik teenuseid arendada.
2.4. Uuringust tulenevad jareldused ja ettepanekud

KOV teenuste vajadust ja kittesaadavust puudutavad kiisitlustulemused niitavad, et
teenuste kittesaadavus KOV sotsiaalteenuste 16ikes on viga erinev (30%-93%). teenuse
liigist sdltuvalt on ka vajadus teenuste jérele erinev, aga mitte nii suurel mééral (71-99%).
Uuringus nimetatud KOV teenused on elanikele vajalikud. Kodige rohkem on vaja
sotsiaalndustamise ja koduteenust, aga vdga vajalikud on ka iildhooldekoduteenus,
psiihholoogiline ndustamine, sotsiaaltransporditeenus, volandustamine, tugiisikuteenus.
Vihem on KOVides vaja varjupaiga- ja turvakoduteenust, lapsehoiuteenust, isikliku
abistaja teenust ja asenduskoduteenust. See on seletatav sellega, et koigis KOVides ei ela

antud teenuste sihtgruppi kuuluvaid elanikke.

Teenuse kittesaadavus varieerub teenuste 10ikes tunduvalt. Kdige kéttesaadavamad
teenused on sotsiaalndustamine, lildhooldekoduteenus ja koduteenused. Kdige vihem

kittesaadavad on isikliku abistaja teenus ja muud ndustamisteenused (sdltuvus-, karjdari-
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jajuriidilise ndustamine). K&ige suurem 16he vajaduse ja kéttesaadavuse vahel on isikliku
abistaja teenuse, pdevakeskuse teenuse, psilihholoogilise ndustamise ja muude
ndustamisteenuste ning tugiisikuteenuse osas. Nende teenuste osas peaks riik KOVidele

esmajoones mingit tuge pakkuma.

KOVi suurusest soltuvalt on teenuste vajadus ja teenuste kittesaadavus KOVides
erinevad. Teenuste vajadus on viikestes KOVides monevorra vdiksem kui suuremates
KOVides. Teenuste kittesaadavus on viikestes KOVides tunduvalt halvem kui suurtes
KOVides. Uuring kinnitab seega, et teatud teenuseid on viikestes KOVides vahem —
ilmselt seetottu, et KOVide halduslik voimekus on véiksem, teenusepakkujaid ei ole
piisavalt ja teenust vajavaid elanikke on viahem, mistdttu teenuse véljaarendamine KOVi

siseselt ei ole otstarbekas ega majanduslikult optimaalne.

Avalikke teenuseid kisitlevates teoreetilistes materjalides kirjeldatakse mitmesuguseid
avalike teenuste koordinatsioonivorme — on neid, mis pdohinevad hierarhilisel
koordineerimisel ja neid, mis on pigem turupdhised. Nende vahele jadb mitmesuguseid
hiibriiddvorme. Uuringu tulemused nditasid, et sotsiaalteenuste korraldamisel on Eesti
KOVides kasutusel mitmesugused koordinatsioonivormid — on teenuseid, mida KOV kui
avaliku sektori organisatsioon korraldab ise, oma sisemisele hierarhiale toetudes. Samas
esineb ka pigem turupdhist korraldamist, néiteks juhul, kui elanik ostab teenust mingilt
teenusepakkujalt ja (vahel) KOV tasub teenusekulu. Mone teenuse puhul domineerib {iks

pohiline korraldamise vorm, teiste teenuste puhul aga mitu korraldusvormi.

Enamlevinud teenuse korraldamise viisideks on: teenust osutab KOV ise (KOV todtajad
voi KOV asutus) (31%); sellele jargnevad 3 korraldusvormi: elanikud saavad teenust
vajadusel ise osta monelt teenusepakkujalt (17%); elanik saab teenust KOV-viliselt
teenuseosutajalt, KOV tasub teenusekulu (16%); on voimalik suunata elanik teenusele
KOV-vilisesse siisteemi vOi programmi (To6tukassa, SKA vm) (15%). Monevorra
kasutatavaks teenuse korraldamise viisiks on ,,teenuse osutamine on KOVis lepinguliselt
delegeeritud“ (7%), tlejadnud vormid on vdga viikese kasutatavusega.
Seega leidis kinnitust varasemate uuringute jireldus, et esmavajalikke teenuseid pakub

eelkdige KOV ise.
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Uuringu tulemused korraldusvormide 15ikes:

e varianti ,,teenust osutab KOV ise (KOV to6tajad voi KOV asutus) kasutatakse kdige
rohkem sotsiaalndustamise (97%), koduteenuse (91%) ja sotsiaaltransporditeenuse
(85%) puhul, aga see on enamlevinud teenuse korraldamise vormiks ka paevakeskuse
teenuse (46%) ja tugiisikuteenuse (43%) puhul;

e variant ,,elanik saab teenust KOV-viliselt teenuseosutajalt, KOV tasub teenusekulu® on
koige rohkem kasutusel iildhooldekoduteenuse (61%) ja varjupaiga- ning
turvakoduteenuse (59%) puhul;

e varianti ,,elanikud saavad teenust vajadusel ise osta teenusepakkujalt* kasutatakse koige
rohkem iildhooldekoduteenuse (58%) puhul, samuti psiihholoogilise ndustamise puhul
(44%), volandustamise (38%) ja sotsiaaltransporditeenuse (35%) puhul;

e variant ,,on voimalik suunata elanik teenusele KOV-vilisesse siisteemi v3i programmi
(Tootukassa, SKA vm)“ on kasutusel kdige rohkem psiihholoogilise jm

ndustamisteenuste puhul (68%) puhul ning volandustamise (61%) puhul.

Uuringu tulemust pdhjal tundub, et mdnede korraldusvormide osas ei ole KOVid piisavalt
teadlikud kdigist voimalustest ja vdibolla osaliselt ka sellest tulenevalt ei kasuta neid
korraldusvorme kuigivord — selline tendents torkab silma nt kogukonnateenuste,

tegevustoetuste maksmise, sotsiaalse ettevatluse puhul.

Andmed partnerite kaasamise kohta on kooskolas kasutatavate korraldusvormidega —
kdige rohkem markisid KOVid etteantud variantide seast, et neil ,,ei ole partnerit”. Kuna
olulisi teenuseid pakub KOV peamiselt oma todtajate voi asutuste vahendusel, siis on
selline vastus loomulik. Teenuse korraldamise partneritena nimetasid KOVid rohkem
teisi omavalitsusi ja muid avaliku sektori organisatsioone, aga ka KOV osalusega asutusi,
ariithinguid vo&i1 vabaithendusi. Uuringu tulemused nditasid, et KOVide koostdo
ariithingute ja vabaiihendustega viga tihe ei ole, rohkem tehakse koost66d avaliku sektori
organisatsioonidega. Kuid kiisimus partnerite kohta vois jddda  vastajatele ka
ebaméddraseks - [Eestis Kkasutatakse teenuste korraldamisel viga erinevaid
organisatsioonilisi vorme, selles osas on palju mitmetimdistmist. Vabaiihendused ja
ariithingud vdivad olla KOViga seotud voi mitteseotud. Osad teenust pakkuvad

vabaiihendused on KOVist soltumatud — KOV ei ole nende liige. Samas vaib teenuseid
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osutada ka vabaiihendus, mille tiheks litkmeks on KOV. Eestis on voimalik asutada ka
selliseid vabaiihendusi, mille liikkmeteks on ainult KOVid. Ka aritihingutega on sama lugu
— ka need voivad olla kas sdltumatud voi on KOViga seotud (KOVil on dritihingus
osalus). Lisaks eelnevale voib KOV teenuse osutamist korraldada ka KOV hallatava
asutuse kaudu, mis diguslikus mdéttes ei ole eraldiseisev juriidiline isik (KOV hallatav
asutus on nagu KOV iiksuse mingi osakond, mis samuti ei ole eraldiseisev juriidiline
isik). Koigi nende voimaluste paljusus tekitab suurt segadust ja enamik sotsiaaltdotajaid,

kellel iildjuhul puudub majandusharidus, ei tee kdigil neil vormidel tépselt vahet.

Teenuste korraldamise vormi (koordinatsioonivormi) valikut mgjutavad mitmed tegurid.
Néiteks mojutavad teenuste korraldamise viisi konkreetse teenuse iseloom (spetsiifilisus),
turuolukord (konkurents voi selle puudumine), teenuse moddetavus, teenuse osutamise
sagedus, keskkonnast tulenev madramatus, usaldus osapoolte vahel jm. Olulised on ka
teenuse korraldamise administratiivne keerukus ja teiselt poolt, avaliku sektori
administratiivne  vOoimekus. Antud uuringu raames koguti infot erinevaid
sotsiaalteenuseid iseloomustavate tegurite kohta. Kogutud andmete alusel ilmnes, et
moned tegurid on iseloomulikud kdikidele KOV sotsiaalteenustele. Ning teiselt poolt,
igat konkreetset KOV sotsiaalteenust saab kirjeldada teatud eripdraste omaduste kaudu,
mis on iseloomulikud just antud teenusele. Uuringu andmete pdhjal sai vilja tuua moned
seosed teenuse korraldamise vormi ja teenusele omaste joonte vahel. Seega vdib viita, et

teenustele iseloomulikest omadustest (teguritest) sdltub teenuse korraldusvormi valik.

KOV spetsialistide hinnangul kasvab jérjest vajadus kdigi KOV sotsiaalteenuste jérele.
See vdib kuigipalju tuleneda elanike teadlikkuse kasvust. Ka on iseloomulik, et kdikide
teenuste 10ikes on vihe teenusepakkujaid ja teenuse pakkumisel puudub konkurents.
Uuringutulemustest ndhtuv teenusepakkujate vihesus KOV sotsiaalteenuste osutamisel
kinnitab teooriast parinevat sarnast vaidet, et sotsiaalteenuste pakkumist iseloomustab
konkurentsi vdhesus. Kuna sotsiaalteenuste puhul on iseloomulik ,,hore turg®, tuleks
rohkem teadvustada sellega seonduvaid probleeme ja tutvustada KOV sotsidele
voimalusi turupohise konkurentsi vdhesusest tingitud probleemide {iletamiseks, nt
aktiivsem koostoo teiste KOVidega, partnerlusel pohinev koost6d vabaithendustega.

KOV niib olevat pigem domineerivas rollis, kuigi turuolukorrast tingitult peaks ta ehk
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rohkem panustama vordsete partnerlussuhete arendamisele voimalike teenuse-

pakkujatega. See eeldab motteviisi muutumist ja suuremat usaldust osapoolte vahel.

Monede teenuste puhul esineb lahknevus viiksema ja suurema elanike arvuga KOVide
arvamustes teenusele iseloomulike omaduste osas. Suuremad KOVid ndevad teatud
teenuste jarele suuremat vajadust kui viiksed KOVid. Toendoliselt on pdhjus selles, et

viiksemates KOVides ei ole nii palju spetsiifilisemate teenuste vajajaid.

Vastajad olid raskustes teenuse kahe aspekti hindamisel - viidete puhul, mis puudutasid
teenuse kvaliteeti ja koostod usalduslikkust. Aktiivsemalt vastati nendele kiisimustele
enamlevinud teenuste puhul ja selliste teenuste puhul, mida KOV ise pakub — sellest voib
jareldada, et KOVid on enda poolt osutatavate teenuste korralduslike aspektidega
paremini kursis, muude koostodvormide puhul on KOVide iilevaade teenuse osutamisest

ja korraldusest napim.

KOVid peavad teenuste senist korraldust iildiselt otstarbekaks. Uuringu raames sai ka
analiitisitud, kuivOrd otstarbekaks peavad KOVide esindajad senist sotsiaalteenuste
korraldamise praktikat oma piirkonnas. Tulemused nditavad, et senise korraldusega
ollakse rahul voi iildjoontes rahul — vaid viiendik vastanutest leiab, et senine korraldus ei
ole piisavalt hea vdi et konkreetne teenus tuleks KOVis kéivitada, kuna see ei ole hetkel
piirkonnas kéttesaadav, kuid on elanikel vajalik. Teenuse korraldamise otstarbekust
puudutavale kiisimusele vastajate hulk oli viiksem kui teiste kiisimuste puhul — see vdib
viidata ka sellele, et KOVide spetsialistid ei ole teenuste korraldamise otstarbekuse iile

palju mdelnud ja neil pole selle kohta kindlalt védljakujunenud seisukohta.

KOVid néevad tulevikuarengutena, et rohkem hakatakse teenuseid pakkuma KOVide
koostoos voi ldbi maakondlike keskuste. Eelistatud partneriteks sotsiaalteenuste
osutamisel peavad KOVid tulevikus teisi omavalitsusi ja muid avaliku sektori
organisatsioone, aga ka KOV osalusega asutusi, dritihinguid voi vabaiihendusi. Uuringust
selgus, et KOVid ei pea vabatihendusi enda esmasteks partneriteks teenuste arendamisel.
Teenusteks, mida tulevikus korraldada KOV-iileselt, on varjupaiga- ja turvakoduteenus,
asenduskoduteenus, {ildhooldekoduteenus, psiihholoogiline jm ndustamisteenused,

volandustamine, lapsehoiuteenus, tugiisikuteenus, isikliku abistaja teenus ja
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sotsiaaltransporditeenus. See niitab, et KOVid on endale teadvustanud, et teenused tuleb
muuta clanikele kittesaadavamaks, kuid oma joududega pole seda vodimalik tcha,

seepdrast tuleks tulevikus teenuseid rohkem tihiselt korraldada.

Torkab silma, et teatud tulevikustsenaariumide puhul ei ole suur hulk vastajaid osanud
voimalikke arenguid hinnata — see puudutab eclkdige just kaasacgsemaid, uuemaid
korraldusvorme nagu nt ,,teatud sotsiaalteenuseid hakkab pakkuma kohalik kogukond®,
»aktiviseerub  kohalik sotsiaalne ettevotlus®, , KOV toetab teenuseosutajaid
tegevustoetustega® ning ,,suureneb teenuste iileandmine KOV osalusega vabaiihendustele
vOi ettevdtetele. See voib viidata sellele, et vastajatel ei ole piisavalt teadmisi ja praktilisi
kokkupuuteid selliste teenuse korraldamise voimalustega. Seetdttu ei ole neil ettekujutust,

mida need vdimalused endast kujutavad ja nad vajaksid selle kohta rohkem infot.

Tulevikuvormina soovitakse ndha maakondlike teenusekeskusi — siin tekib kiisimus,
milline juriidiline vorm sobiks selliste keskuste puhul kdige paremini. Arutleda v3ib ka
KOVi autonoomia iile — kui palju otsustusdigust saab KOV éra anda, ilma et tema
autonoomsus kannataks? Kiisitluse vastustest paistis mdningal maéral, et koikide
KOVide esindajad ei nde ennast kohapealse elu arendajatena ja otsustajatena, vaid pigem
kellegi teise poolt viljakdidud tegevuste teostajana (ndide vastusest: .,...sotsiaaltoétajal
ei ole toesti ajalist ressurssi, et ise teenuseid arendada ja koostéopartnereid leida. Suures

hédas oleme seda sunnitud tegema, kuid jillegi millegi arvelt.”).

KOVide esindajad arvavad, et kui rakendada sotsiaalteenuste korraldamisel rohkem eri
vorme, siis kaasneb sellega teenuse kittesaadavuse paranemine, suurem koostood
partnerite ja elanikkonnaga, suureneb teenusepakkujate konkurents ning paraneb teenuste
kvaliteet. Kaasneva mdju kohta kidivad hinnangud on muidu ootuspérased, aga on
huvitav, et teenuste korraldamise efektiivsuse tousu KOVid viga ei usu. See on veidi
vastuolus teooriaga, mis iitleb, et teenuse korraldamise vorm valitakse optimaalsusest
lihtuvalt. Uks vdimalik seletus on, et KOV sotsiaaltddtajad, kes olid antud uuringu
sihtriihmaks, ei ole teenuste maksumuse teemaga kuigi kursis, sest nad igapdevaselt ei

tegele sellega.
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Kiisitluse raames uuriti ka, millist tuge vajavad KOVid teenuste arendamisel, sh erinevate
koostoovormide ja partnerite kaasamiseks. Voib iildistatult delda, et KOVid ootavad
selgemaid méangureegleid, lisaressursse, infot ja teenuseosutajate hulga suurenemist.
Kokkuvottes, KOVid nideksid meelsasti, et tulevikus toimuks sotsiaalteenuste
korraldamine ja osutamine rohkem piirkonnaiileselt — nii KOVide koost6os kui mingi
laiema piirkonna pdhise siisteemi voi maakondliku keskuse kaudu. Seejuures on KOVid
valmis koostooks kdigi vOimalike partneritega, kuid kdige eelistatumaks partneriks
peetakse avaliku sektori iiksusi vOi nendega seotud organisatsioone. KOVide arvates
voiks piirkonnaiileselt korraldada suurt osa sotsiaalteenustest (etteantud 14 teenusest 10
puhul arvati nii), KOV-sisesene teenuste korraldamine on eelistatud vaid koduteenuse,
eluasemeteenuse, sotsiaalndustamise ja paevakeskuse teenuse puhul. KOVide esindajad
arvavad, et kui rakendada sotsiaalteenuste korraldamisel rohkem eri vorme, siis kaasneb
sellega teenuse kittesaadavuse paranemine, suurem koosto0 partnerite ja elanikkonnaga,

suureneb teenusepakkujate konkurents ning paraneb teenuste kvaliteet.

Uuringust tulenevate jarelduste pdhjal voib teha jargmised ettepanekud sotsiaalteenuste
korraldamise praktika tdiustamiseks. Vaja on ndustada ja koolitada kohalike
omavalitsuste spetsialiste teenuste korraldamise erinevate aspektide osas, samuti
arendada heade praktikate jagamist KOVide vahel. Koolitustel vdiks tutvustada teenuste
korraldamise erinevaid vorme, erinevate partnerite tugevusi ja ndrkusi, samuti
sotsiaalteenuste eripdrastest omadustest tulenevat erinevate korraldusviiside sobivust.
KOVi sotsiaaltdotajad vajavad ka joustamist ja supervisiooni, et pilisiks nende huvi

sotsiaalteenuste arendamise vastu piirkonnas ning nad néeksid oma rolli olulisust selles.

Infot jagama ja koolitama peaks ka KOV juhte ja volikogude liikmeid, et nad moistaksid
paremini sotsiaalteenustega seonduvat probleemistikku. Nende otsused mdjutavad
oluliselt teenuste korraldamist kohalikul tasandil. KOV juhtidele vaiks jagada infot selle
kohta, millised erinevad vOimalused sotsiaalteenuste korraldamiseks eksisteerivad ja

anda praktilisi soovitusi, kuidas neid KOVis rakendada.

Teenuste osas, mida iseloomustab suur 10he teenuse vajaduse ja kéttesaadavuse vahel
(isikliku abistaja teenus, pdevakeskuse teenus, tugiisikuteenus, psiihholoogiline

ndustamine ja muud ndustamisteenused) peaks vélja to6tama mingid tdiendavad
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abimeetmed voi korralduslikud skeemid, et KOVidele tuge pakkuda ja teenused elanikele
kittesaadavamaks muuta. KOVid teevad omavahel liialt vihe koost6dd, kuigi see
voimaldaks teenuseid piirkonnas paremini korraldada. Kohalike omavalitsuste
omavahelise koost6o soodustamiseks voiks samuti vélja tootada juhendmaterjale ning

vastavat valdkonda edaspidi ka diguslikult paremini reguleerida.

Erinevaid avaliku sektori poolt korraldatavaid valdkondi vdiks omavahel rohkem
integreerida ja arendada valdkondade vahelist koostood (nt haridus, tervishoid) ja kaasata
sotsiaalteenuste osutamisel muude valdkondade spetsialiste (nt hariduse tugisiisteemist).

Uldisest keskkonnast tulenev miiramatus on pigem kdrge (nt diguslik regulatsioon ei ole
kohati piisav, haldusreform on tulekul, riigi-KOVide iilesanded on tapselt méaératlemata).
Sellest tulenevalt voiks keskkonnast tulenevat maddramatust piitida vdhendada selgema
Oiguslik regulatsiooni abil, miératleda selgemalt piirid riigi ja KOV {ilesannete vahel ning
kirjeldada teenuste miinimumtasemed, et KOVidel oleks olemas arusaadav raamistik

teenuste korraldamiseks.

Kindlasti on tulevikus iiha olulisem teenuste piirkonnaiilene korraldamine. Erinevaid
piirkonnatilese teenuste korraldamise voimalusi voiks analiilisida ning vilja tootada
mingid korralduslikud skeemid ja vastavad juhendmaterjalid KOVidele. See aitab
vihendada teenuste korraldamise halduslikku keerukust, pakub KOVidele tuge ja aitab

teenused elanikele kéittesaadavamaks muuta.

Antud t66 tegemisel ilmnesid ka moned uurimissuunad, millega voiks edaspidi tegeleda.
Kuna antud uuringust jiid vilja Tallinn ja Tartu, voiks uurida teenuste korraldamist ka
nendes linnades ja analiiiisida vordlevalt Eesti suuremate ja vidiksemate omavalitsuste
praktikat sotsiaalteenuste korraldamisel. Teiseks, kuna Eestis kasutatakse teenuste
korraldamisel vdga erinevaid organisatsioonilisi vorme, on selles osas on palju segadust
ja mitmeti tolgendamise voimalusi. Seepirast voiks tulevastes uurimistéodes analiiiisida
organisatsioonilisi vorme, mida luuakse ja kasutatakse KOVides teenuste osutamisel ja
korraldamisel.  Kolmandaks voOiks analiiiisida  sotsiaalteenuste  korraldamist
teenusepdhisest loogikast ldahtuvalt — teenuste uurimise valdkonnas on huvitavaid

teoreetilisi arenguid, mille rakendatavust sotsiaalteenuste puhul voiks edaspidi uurida.
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KOKKUVOTE

Kohalikud omavalitsused on Eestis elanikele lihimaks avaliku sektori tasandiks.
Suuremat osa avalikest teenustest korraldatakse ja osutatakse just kohalikul tasandil -
hinnanguliselt moodustavad kohalike omavalitsuste poolt pakutavad teenused 70%
koigist avalikest teenustest. Sotsiaalteenuste korraldamine kohalikul tasandil on maistlik
ka subsidiaarsusprintsiibist tulenevalt, sest selliselt pakutavate teenuste puhul on isiku
jaoks abi koige kittesaadavam. Uhiskonna jaoks tervikuna on oluline, et vajalikud
sotsiaalteenused oleksid kittesaadavad ja seeldbi pikas perspektiivis ka iihiskonna
toimetulek parem. Eestis on sotsiaalteenuste kéttesaadavus erinevates piirkondades iisna
erinev ja teenuste korraldamise praktika kohalikes omavalitsustes vdga mitmekesine.
Kéesolevas 10putoos uuriti, kuidas on kohalikes omavalitsustes sotsiaalteenuste
osutamine korraldatud ja milliseid partnereid seejuures kaasatud. Loput6o eesmargiks oli
analiiisida sotsiaalteenuste korraldamise praktikat kohalikes omavalitsustes ning teha

ettepanekud vastava praktika tdiustamiseks.

Loputdd koosnes teoreetilisest ja empiirilisest osast. T60 teoreetilises o0sas késitleti
sotsiaalteenuste korraldamise konteksti paremaks mdistmiseks haldusjuhtimise mudeleid
ja institutsiooniokonoomika osadest transaktsioonikulude teooriat ja esindamisteooriat.
Avalikke teenuseid on voimalik korraldada mitmel eri viisil, enamasti piitiab avalik sektor
leida teenuste korraldamiseks kdige optimaalsemat voimalust. Teoreetiliselt on vélja
pakutud erinevaid koordinatsioonivorme - moned neist on turupdhised, teised vdimu-
hierarhial pdhinevad, nende vahele jddvad hiibriidvormid. Teoreetiliselt on kirjeldatud
mitmeid tegureid, mis mojutavad teenuste korraldamise kulukust ja seega ka korraldus-
vormi valikut. Nditeks mdjutavad teenuste korraldamise viisi konkreetse teenuse iseloom
(spetsiifilisus), turuolukord (konkurents voi selle puudumine), teenuse mdddetavus,
teenuse osutamise sagedus, keskkonnast tulenev miiramatus, usaldus osapoolte vahel jm.
Olulised on ka teenuse korraldamise administratiivne keerukus ja teiselt poolt, avaliku
sektori administratiivne voimekus. T60 teoreetilises osas analiiiisiti sotsiaalteenuseid
nende teenuste korraldamist mdjutavate tegurite kontekstis ja kirjeldati sotsiaalteenuste

korraldamiseks sobivaid koordinatsioonivorme ning partnerlusi. Seejarel vaadeldi KOV

63



sotsiaalteenuste korraldamise reaalset praktikat Eestis. Anti iilevaate mitmetest

uuringutest, mis analiilisivad avalike teenuste korraldamise voimalusi Eesti oludes.

Loputdo teises osas teostati empiiriline uuring kohalike omavalitsuste sotsiaaltodtajate
hulgas. Uuring viidi 1dbi kvantitatiivsel uurimismeetodil, andmed koguti veebipdhise
kiisitluse teel. Kuna uuringuga sooviti saada infot sotsiaalteenuste korraldamise praktika
kohta iile Eesti, kutsuti uuringus osalema koiki Eesti kohalikke omavalitsusi (kokku 213).
Uuringus osales 89 omavalitsust, st 42% koigist Eesti kohalikest omavalitsustest. Uuringu
valimi struktuur omavalitsuste suuruse 1oikes vastas tisna hésti tildkogumi struktuurile.
Uuringu kiisimustik puudutas sotsiaalteenuste vajadust ja kéittesaadavust kohalikes
omavalitsustes, samuti omavalitsuste senist praktikat sotsiaalteenuste korraldamisel,
konkreetselt vaadeldi iiheksat erinevat omavalitsuste poolt korraldatavat sotsiaalteenust.
Uuriti ka seda, kuidas voiks kohalike omavalitsuste esindajate arvates olla tulevikus

korraldatud sotsiaalteenuste osutamine nende piirkonnas.

Uuringu tulemused néitavad, et kohalike omavalitsuste sotsiaalteenuste kéttesaadavus on
véga erinev, seda nii teenuste 10ikes kui omavalitsuse suuruse jargi. Teenuste 10ikes
varieerub teenuste kdttesaadavus kohalikes omavalitsustes suurel méadral (30%-93%),
tunduvalt rohkem kui teenuste vajadus (71-99%). Viiksema elanike arvuga kohalikes
omavalitsustes on teenused vahem kéttesaadavad kui suuremates omavalitsustes. Uuring
Kinnitas, et teenuste 13ikes kasutavad kohalikud omavalitsused erinevaid teenuste
korraldamise vorme. Mdnede teenuste puhul domineerib peamiselt {iks korraldusvorm
(nii on nt koduteenuse, sotsiaalndustamise, varjupaiga- ja turvakoduteenuse puhul),
monede teiste puhul on kasutusel mitmeid erinevaid korraldusvorme (iildhooldekodu-,
tugiisiku- ja muud ndustamisteenused). Teenuse korraldamise vormidest on kohalikes
omavalitsustes kdige enam kasutusel teenuse pakkumine omavalitsuse enda too6tajate voi
asutuste poolt. Uuringust ilmnes, et omavalitsused on teenuste senise korraldusega oma

piirkonnas rahul véi iildjoontes rahul.

Uuringu raames analiiiisiti vordlevalt erinevaid kohaliku omavalitsuse poolt
korraldatavaid sotsiaalteenuseid ja kirjeldati nende omadusi. limnes, et nendel teenustel
on iihiseid, sarnaseid omadusi, kuid samas on teenustel ka omad spetsiifilised omadused.

Koigile kohaliku omavalitsuse poolt korraldatavatele sotsiaalteenustele on sarnane, et
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teenusepakkujaid on véhe ja teenuseosutamisel konkurents puudub. Uuring néitas ka, et

kohaliku omavalitsuse esindajate arvates vajadus kdikide sotsiaalteenuste jarele kasvab.

Tulevikuarenguid hinnates arvasid vastajad, et edaspidi suureneb kohalike omavalitsuste
koostdds osutatavate teenuste hulk ning teatud teenuste korraldamiseks piirkonnas
arendatakse vilja maakondlikud keskused vm omavalitsuste iilene siisteem, Samuti
kaasatakse edaspidi teenuste osutamisel rohkem vabaiihendusi ja eraettevdtteid.
Teenusteks, mida tulevikus korraldada omavalitsuste iileselt, on varjupaiga- ja
turvakoduteenus, asenduskoduteenus, iildhooldekoduteenus, psiihholoogiline jm
ndustamisteenused, volandustamine, lapsehoiuteenus, tugiisikuteenus, isikliku abistaja
teenus ja sotsiaaltransporditeenus. Eelistatud partneritena sotsiaalteenuste osutamisel
ndevad kohalikud omavalitsused tulevikus teisi omavalitsusi ja muid avaliku sektori
organisatsioone, aga ka kohaliku omavalitsuse osalusega asutusi, aritihinguid voi
vabaiihendusi. Uuringust selgus, et omavalitsused ei pea vabaiihendusi enda esmasteks
partneriteks teenuste arendamisel. Kohalike omavalitsuste esindajad arvavad, et Kui
rakendada sotsiaalteenuste korraldamisel rohkem eri vorme, siis kaasneb sellega teenuse
kittesaadavuse paranemine, suurem koostod partnerite ja elanikkonnaga, suureneb

teenusepakkujate konkurents ning paraneb teenuste kvaliteet.

Uuringu tulemuste pohjal koostati ettepanekud omavalitsuste sotsiaalteenuste
korraldamise praktika tdiustamiseks. Vaja oleks ndustada ja koolitada kohalike
omavalitsuste spetsialiste teenuste korraldamise erinevate aspektide osas. Infot tuleks
jagada ka omavalitsuste juhtide hulgas, kelle otsused kohalikku teenuste korraldamist
oluliselt mdjutavad. Kohalike omavalitsuste omavahelise koost66 soodustamiseks voiks
vélja tootada juhendmaterjale ning vastavat valdkonda edaspidi ka diguslikult paremini
reguleerida. Rohkem vdiks erinevaid avaliku sektori poolt korraldatavaid valdkondi
omavahel integreerida ja kaasata sotsiaalteenuste osutamisel muude valdkondade
spetsialiste (nt hariduse tugisiisteemist). Teenuste osas, mille puhul on praegu suur 15he
vajaduse ja kattesaadavuse vahel, voiks kohalikele omavalitsustele vilja pakkuda mingid
toetavad meetmed. Kindlasti on tulevikus tiha olulisem teenuste piirkonnatilene

korraldamine ja seda arengusuunda tuleks riigi poolt mingite meetmete abil toetada.
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Lisa 1. Koordinatsioonivormide vordlus

Transaktsioonide kolmeks pohiliseks koordinatsioonivormiks on turud, hierarhiad ja
nende vahele jddvad hiibriidvormid (vorgustikud). Alljargnevas tabelis on esitatud nende
koordinatsioonivormide vordlus, mis on koostatud antud t66 autori poolt, tuginedes Van
Dijk ja Winters-van Beek (2008) ja Kuura (2001) analiiiisile.

Tabel. Turud, hierarhiad ja vorgustikud

Tunnused Turud Vorgustikud Hierarhiad
Organisatsiooniline lepingud, tdiendavad tugevused to6suhted
alus, normatiivalus omandidigus

Osapoolte suhted sOltumatud vastastikku sdltuvad  sdltuvad

Eesmirk

Koordineerimise
vahendid

Koordineerimise viis,
laad

Kontroll

Koordineerimine,
kooskolastamine

Suhete alus ja
konkfliktide
lahendamine

Kohustumine
Usaldus
Paindlikkus

osapoolte kasum,
transaktsiooni-
keskkonna loomine

hinnad

konkurents

horisontaalne

horisontaalne

turunormid,
kauplemine
kohtuvaidlused,

viike
madal

suur

vastastikune kasu,
thiste huvide
teostamine

suhted

konkurents ja
koostdo

horisontaalne ja
vertikaalne

horisontaalne ja
vertikaalne

suhtelepingud,
usaldus, toetus
reputatsioonile

keskmine kuni suur
keskmine kuni korge

keskmine

karjadr, juhtisikute
huvide teostamine

Protseduurid ja
(ariyreeglid

koostoo

vertikaalne

vertikaalne

detailsed lepingud,
administratiivsed
kasud, jarelevalve

keskmine kuni suur
madal

viike

Allikas: Van Dijk ja Winters-van Beek, 2008: 7; Kuura 2001: 165; autori kohandatud.
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Lisa 2. Kohaliku omavalitsuse sotsiaalteenuste liihikirjeldused

Antud teenuste lihitutvustuste koostamisel on alusmaterjalina kasutatud sotsiaal-
hoolekande seadust, sotsiaalteenuste soovituslikke juhiseid (KOV sotsiaalteenuste...
2015) ning riigi ja KOVi poolt rahastatavate sotsiaaltoetuste ja —teenuste kasiraamatut
(Medar 2007).

Koduteenused on isikule kodustes tingimustes osutatavad teenused, mis aitavad tal
harjumuspérases keskkonnas toime tulla (nt eluruumi korrastamine, riiete hooldus,
kiitmisabi, toiduainete ja majapidamistarvetega varustamine, iihekordne asjaajamine,
isiku abistamine eneseteeninduses, igapdevaelu toimingutes jm). Teenuse saajateks
voivad olla eakad inimesed, kuid ka koik erivajadusega inimesed. Koduteenuste loetelu
ning nende osutamise tingimused ja korra kehtestavad kohalikud omavalitsusorganid.

Pievakeskuse teenus holmab pidevakeskuse kiilastamist ja pdevakeskuses pakutavate
teenuste kasutamist (nt huvitegevuses osalemine, iiritustest osavott, ajalehtede lugemine,
arvuti kasutamine, paevakeskuses so0mine, pesumasina kasutamine jne).

Tugiisikuteenuse sisuks on inimese juhendamine, julgustamine ja motiveerimine tema
kohustuste tditmisel, diguste teostamisel voi toimetulekul raske olukorraga inimese
igapdevases elukeskkonnas. Teenuse eesmirgiks on inimese toimetuleku tagamine.
Tugiisik on asjaajamisel abistaja, emotsionaalse toe pakkuja, teabe pakkuja jne. Tugiisik
ei tee kliendi eest midagi &ra, vaid motiveerib ja julgustab, vajadusel ka juhendab
konkreetsete toimingute tegemisel voi Oppimisel. Tugiisikute t60 sisu, todiilesanded ja -
korraldus on sihtgrupist soltuvalt erinevad.

Uldhooldusteenus on tiisealise isiku 66pdevaringne hooldamine koos majutuse ja
toitlustamisega, eesmirgiga abistada isikuid eneseteeninduses, hiigieenitoimingutes,
igapédevaelu toimingutes, litkumisel, aja planeerimisel ja vaba aja sisustamisel ning tagada
teenusel viibiva isiku turvaline elukeskkond teenuse osutaja territooriumil.

Varjupaigateenus on sotsiaalteenus, mille kdigus osutatakse ajutist majutust ja
voimalust hiigieeni eest hoolitseda isikutele, kes on sattunud sotsiaalselt abitusse
olukorda. Varjupaigateenust osutatakse nii koduta inimestele kui ka viltimatu abi raames
0obimiskohta vajavatele inimestele.

Turvakoduteenuse eesmirk on tagada kdige esmasem abi ja turvaline keskkond neile,
kes vajavad kaitset, moistmist, tuge ning asjatundlikku nduannet, olles kogenud fiiiisilist,
vaimset, seksuaalset voi majanduslikku végivalda, hiilgamist voi hooletusse jatmist.
Vorreldes varjupaigateenusega on turvakoduteenuse niol tegemist kitsamale sihtrithmale
(lapsed ja vdgivalla ohvrid) suunatud teenusega.
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Lisa 2 jdtk

Sotsiaaltransporditeenuse eesmérgiks on tagada inimesele, kes funktsioonihdire tottu ei
saa kasutada tihistransporti voi isiklikku sdiduautot, sdiduki kasutamise voimalus t60l ja
koolis kdimiseks ning avalike teenuste kasutamiseks. Teenuse osutamisel peab olema
korraldatud ka isiku sdidukisse ja soidukist vilja aitamine. See teenus annab litkumis-
vOi ndgemisfunktsiooni kahjustusega isikutele vdimaluse tootamiseks, Oppeasutuses
Oppimiseks vO0i avalike teenuste kasutamiseks nende vajadustele vastava
transpordivahendi kasutamise kaudu.

Sotsiaalndustamine on isikule vajaliku teabe andmine sotsiaalsetest Oigustest ja
seaduslike huvide kaitsmise vOimalustest ning abistamine konkreetsete sotsiaalsete
probleemide lahendamisel edaspidise toimetuleku soodustamiseks. Teenus on mdoeldud
inimestele, kelle iseseisev toimetulek argielus on sotsiaalsete, majanduslike, tervislike voi
psithholoogiliste tegurite tagajirjel hiirunud voi hdirumas. Teenuse osutamise kdigus
teavitatakse isikut tema Gigustest, voimalikest sotsiaalteenustest ja -toetustest, otsitakse
isikuga koos lahendusi tema iseseisva toimetulekuvoime parandamiseks.

Vélanoustamise peamine iilesanne on noustada ja aidata finants-majanduslikku
hidaolukorda sattunud isikuid ning peresid, kellel on seetdttu tekkinud voi tekkimas
sotsiaalsed probleemid.

Psiihholoogiline ndustamine aitab isikul saavutada paremat arusaama oma vdimetest ja
otsida lahendusi toimetulekut takistavatele probleemidele. Samuti edendada inimese
iseseisvust, toetudes tema isiklikele ressurssidele ja kompetentsidele.

Eluasemeteenused - SHS kohaselt on KOVid kohustatud andma eluruumi isikule voi
perekonnale, kes ise ei ole suuteline ega vOoimeline seda endale vOi oma perekonnale
tagama, luues vajaduse korral voimaluse sotsiaalkorteri titirimiseks.
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Lisa 3. Kohaliku omavalitsuse ja vabaiihenduste koostoovormide tiipoloogia

uuringufirmalt Praxis

Uuringukeskuse Praxis analiiiitikute poolt on 2014. aastal ldbiviidud uuringu pdhjal
koostatud kohaliku omavalitsuse ja vabaiihenduste koostdovormide tiipoloogia avalike
teenuste osutamisel (Uus jt 2014: 84-87, 101-105), mida visualiseerib alljargnev joonis.

KOV on teenuse
viljatddtaja

Lepinguline
teenuste
‘. delegeerimine

Puhas avaliku
sektori teenus

Vabaiihendus
wii kogukond
osutab teenust

KOV osutab
teenust

£aasamineg Projektitostused

vabaiihendustale

sStratesgiline partnerius,
tegevus-toetused

Kogukonna-
teenus [51)

Sotsiaalne
* — ettevitius |SI)
Vabaiihendus/
kogukond on teenuse
viljatddtaja

51— koostodvorm, millel on tugevad sotsiogise innovatsiooni tunnused

Joonis. Kohaliku omavalitsuse ja vabaiihenduste koostodvormid teenuseosutamisel (Uus jt 2014: 85)

Koost6o vorme teenuste osutamisel on skeemil eristatud selle jargi, kui suur on KOV-i
(tellija) ja teenuseosutaja moju teenuse sisule. Teenuseosutamise vormid on paigutatud
skeemile, mille iihel teljel on teenuste viljatootajad (lihes ddrmuses KOV ja teises
vabaiihendus voi kogukond) ja teisel teljel teenuse pakkujad. Skeemis esitatud
koostodvorme kirjeldavad tiipoloogia koostajad alljargnevalt.

Puhas avalik teenus on selline, mille arendab vilja avalik sektor ja teenust pakuvad
ametiasutused.

Tiielik koosloome on olukord, kus teenuse viljatodtamisse, osutamisse ja tulemuste
hindamisse on kaasatud nii avaliku sektori professionaalid (avaliku sektori toimimist ja
valdkonda tundvad ja pddevad ametnikud) kui ka teenuse sihtrithmad/kliendid (teavad
oma vajadusi, aga ei tunne ldhemalt, kuidas kdib teenuse juhtimine vdi korraldamine).
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Lisa 3 jdtk
Lepinguline delegeerimine on olukord, kus avalik vdoim annab avaliku teenuse
tdideviimise lile eraettevottele, vabalihendusele voi teisele avaliku voimu asutusele, kuid
sdilitab vastutuse ja kontrolli teenuse pakkumise iile. See on nn klassikaline avalike
teenuste vabaiihendustele lileandmise vorm, mis eeldab turukonkurentsi. Lepingulise
delegeerimise puhul selgitab avalik sektor vélja teenuse vajaduse, iseloomu, mahu,
kriteeriumid ja nduded ning leiab hanke korras kirjeldatud teenusele osutaja.

Partnerlusel pohinev delegeerimine leevendab konkurentsi puudumist ja tugineb
vastastikusel usalduslikul suhtel, tihedal koost66l ja ldbiradkimistel. Selle koostodvormi
omadused: suhete vastastikkus, sektoritevahelisus, avaliku ja kolmanda sektori vaheliste
suhete uudsus/muutumine, ressursside parema kasutamise soov, avatus ja koostoo.

Kogukonnateenuste peamisteks viljatootajateks ja elluviijateks on vabaithendused voi
kogukond / selle liksikud liikmed. Kogukonnateenused panustavad paikkonna ja kohaliku
elu arengusse, neid osutatakse enamasti sama kogukonna liikmetele. Sellist teenust
iseloomustav suur kogukonna ehk sihtrithma kaasamise méér. See voib avaliku sektoriga
olla seotud rahastuse kaudu, mis toetab kogukonnateenuse arendamist ja osutamist voi
teenuseosutajate suutlikkuse kasvu.

Sotsiaalne ettevotlus rohutab vorreldes teiste varasemalt kirjeldatud vormidega koige
enam lahenduste jiatkusuutlikkust, uudsust, tdhusust ja tasuvust. Selle koostddvormi
puhul on teenuseosutaja moju teenuse sisule suurim — pakkuja tootab teenuse vilja ja
miilib seda avalikule sektorile ja elanikele. Sotsiaalne ettevotlus on rahastamise mottes
iseseisvam (omatulu teenimine).

KOVid peavad peamiseks vabaiihendustega koost66 viisiks nende rahastamist.

Projektitoetus on rahastamisliik, millega avalik sektor toetab konkursi alusel kindla
eesmirgi saavutamisele suunatud, ajas ja ruumis piiritletud, itihekordset iihenduse
elluviidavat tegevust vai tegevuste kogumit. Projektitoetused sobivad juhul, kui eesmérk
on toetada avalikku teenust tdiendavat iihekordset tegevust.

Tegevustoetus on rahastamisliik, millega avalik sektor toetab {ihenduse tegevust ja
arengut tervikuna, eesméirgiga siilitada vOi tdsta selle suudet. Tegevustoetust on
soovitatav anda valdkonnas strateegilisele partnerile, kelle tegevuseesmérgid haakuvad
markimisviirselt kohaliku omavalitsuse arengusihtidega ja nii saavad osalised tdiendada
teineteist eesmirkide saavutamises.

Kaasamine toimub mingil viisil igas koostoovormis. Kaasamine ei ole seega eraldi
koostddvormina késitletav ja on seetdttu joonisel teiste vormide aluseks, neid tihendav.
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Lisa 4. Kiisimustik kohaliku omavalitsuse sotsiaaltootajale

1.Andmed kohaliku omavalitsuse kohta, mida esindate
1.1.maakond (maakondade loetelu, kokku 15)
1.2.elanike arv KOVis (loetelu vahemikest, kokku 5)

elanikke kuni 2000
elanikke 2001-5000
elanikke 5001-9999
elanikke 10 000 — 90 000
elanikke rohkem kui 90 000

TEEMA I: SOTSIAALTEENUSTE VAJADUS JA KATTESAADAVUS

Palun mdelge teie KOVis elavate inimeste vajadustele ning oma valla/linna
sotsiaalteenuste osutamise praktikale 2014. aastal ja kdesoleval aastal. Moelge vaid
kohaliku omavalitsuse Kkorraldatavatele sotsiaalteenustele, mitte riiklikele teenustele
(nagu nt rehabilitatsiooni- voi erihoolekandeteenused).

2.Milliseid sotsiaalteenuseid teie piirkonna elanikud teile teadaolevalt iildse
vajavad ja millised teenused on teie piirkonnas kittesaadavad?

Palun mdrkige loetelus dra need teenused, mis on teie piirkonnas vajalikud ja/voi kitte-
saadavad. Esimesse veergu mdrkige teenuse vajadus ja teise veergu teenuse kittesaadavus teie
piirkonnas. Need read jdtke tditmata, kus on kirjas teenused, mille jdrele teie piirkonnas
vajadus puudub ja mis ei ole ka kittesaadavad.

(Selgituseks: Teenus on elanikele vajalik — mdrkige teenused, mis on elanikele teile teada-
olevalt vajalikud - séltumata sellest, kas need teenused on KOVis hetkel kiittesaadavad véi ei.

Teenus on elanikele kittesaadav — mdrkige teenused, mis on elanikele mingil kujul kitte-
saadavad, soltumata sellest, kas teenust osutab KOV ise voi moni teenusepakkuja voi on
teenus kdttesaadav mone projekti kaudu voi muul viisil.)

Teenus on Teenus on elani-

Teenus elanikele vajalik | kele kittesaadav

koduteenus

paevakeskuse teenus

isikliku abistaja teenus

tugiisikuteenus

hooldamine hoolekandeasutuses: tildhooldekodu

asenduskoduteenus, perekonnas hooldamine

varjupaigateenus, turvakoduteenus

XN |g WM

eluasemeteenus

©

sotsiaaltransporditeenus

[
©

lapsehoiuteenus (riigi ja KOV rahastusega)

=
[EY

sotsiaalndustamine

-
N

vOlandustamine

|
w

psiihholoogiline ndustamine

|
&

muud ndustamisteenused (soltuvus-, karjdéri-,
juriidiline ndustamine vim)
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TEEMA 11: SOTSIAALTEENUSTE OSUTAMISE VORMID JA PARTNERID

Alljargnevalt soovime saada infot konkreetsete sotsiaalteenuste osutamise kohta KOVis.
Oleme valinud KOV sotsiaalteenuste hulgast vélja iiheksa teenust, mida palume teil niitid
analtliisida. Vastake igaiihe puhul neist neljale alakiisimusele. Vastamisel ldhtuge palun
oma vallas/linnas teenuste korraldamise praktikast 2014-2015 aastal.

NB! Juhul kui vaadeldavat teenust teie KOVis ei ole, liikuge palun kiisitluse jdargmisele
lehele, jargmise teenuse juurde.

3.KODUTEENUS

3.1.Palun mdelge, kuidas on koduteenuse osutamine teie KOVis korraldatud ja
mirkige alljéirgnevas loetelus ira koik vastavad variandid.
(mdrkige loetletud variantide koik need, mis sobivad)

Teenuse osutamise vorm

koduteenus ei ole KOVi elanikele kittesaadav

koduteenust osutab KOV ise (KOV td6tajad voi KOV asutus)

koduteenust osutatakse mitme KOVi koost66s (koosto6leping, ihisettevote vim)

koduteenuse osutamine on KOVis lepinguliselt delegeeritud

KOV toetab koduteenuse osutajat tegevustoetusega

KOV korraldas projektikonkursi koduteenuse osutaja leidmiseks, maksab
projektitoetust

KOV toetab koduteenuse osutaja tegevust mitterahaliselt (tasuta ruumid vm)
koduteenus on kittesaadav kogukonnateenusena
elanik saab koduteenust KOV-viliselt teenuseosutajalt, KOV tasub teenusekulu

10. | on voimalik suunata elanik teenusele KOV-vilisesse siisteemi vOi programmi
(Tootukassa, Sotsiaalkindlustusamet vim)

SR R

©| o

11. | elanikud saavad koduteenust vajadusel ise osta mdnelt teenusepakkujalt

12. | muu.... (tdpsustage, mis)

3.2.Kas koduteenuse korraldamine toimub teie KOVis koos méne partneriga?
Mirkige alljargnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse osutamisel.
(mdrkige koik, mis sobivad)

ei ole partnerit

KOV osalusega asutus, driiihing vdi vabaiihendus

vabaiihendus (KOV osaluseta)

aritihing (KOV osaluseta)

eraisik

moni teine KOV voi tema osalusega organisatsioon

muu avaliku sektori asutus

muu partner (tdpsustage, kes)

® NI~ wW N
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3.3.Kas teie arvates on koduteenuse osutamine piirkonnas korraldatud otstarbekalt
ja sellega voiks tulevikus samamoodi jiatkata? (mdrkige teie arvates sobiv variant)

senine korraldus on rahulday, ei ole vajadust seda muuta

senine korraldus on iildjoontes rahuldav, aga oleks vaja teenuse osutamist
edasi arendada, lisada alternatiivseid voimalusi

senine korraldus ei ole rahuldav, teenuse osutamine tuleks teisiti

korraldada

teenus ei ole hetkel piirkonnas kéttesaadav, kuid tegemist on vajaliku

teenusega, mis tuleks kdivitada

koduteenust ei ole vaja

ei oska seda hinnata

3.4.Palun iseloomustage koduteenuse osutamisega seonduvaid aspekte teie KOVis.
(iga véite puhul mdrkige teie arvates sobiv variant)

Viide

Jah, see
on nii

Raske hinnata,
nii ja naa

Ei, see
ei ole nii

teenuse vajajaid on palju

teenust on vaja pidevalt, palju

vajadus teenuse jérele kasvab jirjest

teenusepakkujaid on palju, on konkurents

teenuse osutamise kvaliteet on hea

teenusepakkuja ja KOV koost66 on pikaajaline,
usaldusvairne

teenuse kvaliteeti on lihtne hinnata, moGta

teenuse osutamiseks on vaja erilisi ruume ja/voi
spetsialiste, eriparane kliendit6o

KOV volikogu/juhid peavad teenust vajalikuks,
teenus on KOVis prioriteetne

4 PAEVAKESKUSE TEENUS

4.1.Palun mdelge, kuidas on pdevakeskuse teenuse osutamine teie KOVis korraldatud ja

maérkige alljargnevas loetelus édra koik vastavad variandid.

4.2 Kas pdevakeskuse teenuse korraldamine toimub teie KOVis koos mone partneriga?
Mirkige alljdrgnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse osutamisel.

4.3.Kas teie arvates on piaevakeskuse teenuse osutamine piirkonnas korraldatud

otstarbekalt ja sellega voiks tulevikus samamoodi jatkata?

4.4.Palun iseloomustage pdevakeskuse teenuse osutamisega seonduvaid aspekte teie

KOVis.
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5. TUGIISIKUTEENUS

5.1.Palun mdelge, kuidas on tugiisikuteenuse osutamine teie KOVis korraldatud ja
markige alljargnevas loetelus édra koik vastavad variandid.

5.2.Kas tugiisikuteenuse korraldamine toimub teie KOVis koos mone partneriga?
Mirkige alljdrgnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse osutamisel.

5.3.Kas teie arvates on tugiisikuteenuse osutamine piirkonnas korraldatud otstarbekalt ja
sellega voiks tulevikus samamoodi jitkata?

5.4.Palun iseloomustage tugiisikuteenuse osutamisega seonduvaid aspekte teie KOVis.

6.ULDHOOLDEKODU TEENUS (HOOLDAMINE HOOLEKANDEASUTUSES)

6.1.Palun moelge, kuidas on tildhooldekodu teenuse osutamine teie KOVis korraldatud
ja mérkige alljargnevas loetelus dra kdik vastavad variandid.

6.2.Kas iildhooldekodu teenuse korraldamine toimub teie KOVis koos mdne partneriga?
Mirkige alljdrgnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse osutamisel.

6.3.Kas teie arvates on tiildhooldekodu teenuse osutamine piirkonnas korraldatud
otstarbekalt ja sellega voiks tulevikus samamoodi jitkata?

6.4.Palun iseloomustage iildhooldekodu teenuse osutamisega seonduvaid aspekte teie
KOVis.

7.VARJUPAIGATEENUS, TURVAKODUTEENUS

7.1.Palun moelge, kuidas on varjupaiga/turvakoduteenuse osutamine teie KOVis
korraldatud ja mirkige alljdrgnevas loetelus édra kdik vastavad variandid.

7.2 Kas varjupaiga/turvakoduteenuse korraldamine toimub teie KOVis koos mdne
partneriga? Mirkige alljargnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse
osutamisel.

7.3.Kas teie arvates on varjupaiga/turvakoduteenuse osutamine piirkonnas korraldatud
otstarbekalt ja sellega voiks tulevikus samamoodi jétkata?

7.4.Palun iseloomustage varjupaiga/turvakoduteenuse osutamisega seonduvaid aspekte
teie KOVis.
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8.SOTSIAALTRANSPORDITEENUS

8.1.Palun moelge, kuidas on sotsiaaltransporditeenuse osutamine teie KOVis korraldatud
ja markige alljargnevas loetelus dra koik vastavad variandid.

8.2.Kas sotsiaaltransporditeenuse korraldamine toimub teie KOVis koos mdne
partneriga? Mirkige alljargnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse
osutamisel.

8.3.Kas teie arvates on sotsiaaltransporditeenuse osutamine piirkonnas korraldatud
otstarbekalt ja sellega voiks tulevikus samamoodi jéatkata?

8.4.Palun iseloomustage sotsiaaltransporditeenuse osutamisega seonduvaid aspekte teie
KOVis.
9.SOTSIAALNOUSTAMINE

9.1.Palun mdelge, kuidas on sotsiaalndustamise teenuse osutamine teic KOVis
korraldatud ja mérkige alljargnevas loetelus dra kdik vastavad variandid.

9.2.Kas sotsiaalndustamise teenuse korraldamine toimub teie KOVis koos mone
partneriga? Markige alljargnevas loetelus édra, millised partnerid on kaasatud teenuse
osutamisel.

9.3.Kas teie arvates on sotsiaalndustamise teenuse osutamine piirkonnas korraldatud
otstarbekalt ja sellega voiks tulevikus samamoodi jatkata?

9.4.Palun iseloomustage sotsiaalndustamise teenuse osutamisega seonduvaid aspekte teie
KOVis.

10.VOLANOUSTAMINE

10.1.Palun moelge, kuidas on volandustamise teenuse osutamine teie KOVis korraldatud
ja markige alljargnevas loetelus dra koik vastavad variandid.

10.2.Kas volandustamise teenuse korraldamine toimub teie KOVis koos mone
partneriga? Markige alljargnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse
osutamisel.

10.3.Kas teie arvates on voOlandustamise teenuse osutamine piirkonnas korraldatud
otstarbekalt ja sellega voiks tulevikus samamoodi jitkata?

10.4.Palun iseloomustage vdlandustamise teenuse osutamisega seonduvaid aspekte teie
KOVis.
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11.PSUHHOLOOGILINE NOUSTAMINE JA MUUD NOUSTAMISTEENUSED

11.1.Palun mdelge, kuidas on psiihholoogilise ndustamise teenuse osutamine teie KOVis
korraldatud ja mirkige alljargnevas loetelus édra koik vastavad variandid.

11.2.Kas psiihholoogilise ndustamise teenuse osutamine toimub teie KOVis koos mdne
partneriga? Markige alljdrgnevas loetelus dra, millised partnerid on kaasatud teenuse
osutamisel.

11.3.Kas teie arvates on psiihholoogilise ndustamise teenuse osutamine piirkonnas
korraldatud otstarbekalt ja sellega voiks tulevikus samamoodi jatkata?

11.4.Palun iseloomustage psiihholoogilise ndustamise teenuse osutamisega seonduvaid
aspekte teie KOVis.

TEEMA 111: SOTSIAALTEENUSTE KORRALDAMINE TULEVIKUS

Tahaksime teada Teie arvamust selle kohta, kuidas voiks tulevikus olla korraldatud
KOVides sotsiaalteenuste osutamine. Modelge palun sotsiaalteenuste arendamise
vOimaluste peale teie piirkonnas jirgmise paari aasta perspektiivis.

12.Palun tooge vilja teie arvates olulisemad pohjused, mis takistab KOVides
sotsiaalteenuste arendamist ja korraldamist (miks ei ole omavalitsustes Kkitte
saadavad koik sotsiaalteenused, mida piirkonna toimetulekuraskustes elanikud
vajavad)? (mdrkige teie arvates sobivad variandid, vajadusel tiiendage loetelu)

piirkonnas ei ole piisavalt teenusepakkujaid
koigi vajalike teenuste arendamiseks KOVis pole piisavalt raha

KOVis ei ole piisavalt teadmisi/oskusi selle kohta, kuidas avalikke teenuseid
delegeerida

KOV sotsiaaltootajad on iilekoormatud ja neil pole piisavalt aega teenuste
korraldamisega tegeleda

avalike teenuste lileandmise diguslik regulatsioon on ebaméérane

muu (tdpsustage, mis)
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13.Mida teie sotsiaaltoé praktikuna arvate, millistes suundades voiks KOV
sotsiaalteenuste korraldamine jirgmiste aastate jooksul areneda?
(palun mdrkige vastus igale reale, st iga variandi korral)

Variant Jah | Raske | Ei
oelda
1. suureneb teenuste arv, mida KOV osutab ise voi KOV asutuse
kaudu
2. Suureneb teenuste lepinguline delegeerimine vabaiihendustele ja
eraettevotetele (mis ei ole KOV osalusega)
3. suureneb teenuste iileandmine KOV osalusega vabatihendustele
vOi ettevotetele
4, rohkem korraldatakse projektikonkursse, et leida ja rahastada
KOVis sotsiaalteenuste osutajaid
5. KOV toetab rohkem teenuseosutajaid tegevustoetustega
6. suureneb teenuste hulk, mida osutatakse mitme KOV koostoos
7. teatud teenuste korraldamiseks luuakse maakondlikud keskused

vm siisteem, mille abil piirkonnas teenuseid korraldada
8. teatud sotsiaalteenuseid hakkab pakkuma kohalik kogukond
9. aktiviseerub kohalik sotsiaalne ettevotlus

10. | sotsiaalvaldkonnas suureneb e-teenuste osakaal (virtuaalsed
ndustamis-, toetavad teenused vm)

14.Palun mirkige, kas teie arvates oleks otstarbekas moningaid KOV
sotsiaalteenuseid korraldada mitte iiksiku omavalitsuse tasandil, vaid pigem
mitme KOV koostodos voi maakondlikult véi iileriigiliselt koordineerituna?
(Mdrkige palun alljdrgnevas loetelus vastus igale reale, st iga teenuse kohta.)

KOV sotsiaalteenus Jah Pole kindel Ei
koduteenused

paevakeskuse teenus

isikliku abistaja teenus

tugiisikuteenus

hooldamine asutuses: iildhooldekodu
asenduskoduteenus

varjupaigateenus, turvakoduteenus
eluasemeteenus

sotsiaaltransport

lapsehoiuteenus (riigi ja KOV rahastusega)
sotsiaalnGustamine

O INIo O~ WIN|E

-
©

-
=

-
N

volandustamine

o
w

psiihholoogiline ndustamine

e
e

muud ndustamisteenused (soltuvus-, Kkarjddri-, digus-
ndustamine jm)
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15.Milliseid partnereid eelistate sotsiaalteenuste korraldamisel teenuseosutajatena
kaasata? (Mdrkige palun alljdrgnevas loetelus vastus igale reale)

Partneri tiitip Jah Pole kindel Ei
KOV osalusega asutus, éritihing voi vabaiihendus
vabaiihendused (KOV osaluseta)

aritihingud (KOV osaluseta)

eraisikud

moni teine KOV vdi selle osalusega
vabaiihendus, ettevote

muu avaliku sektori asutus, organisatsioon

16.Millist tuge vajavad KOVid teenuste arendamisel, sh erinevate koostoévormide
ja partnerite kaasamiseks?

17.Millist moju avaldab teie arvates sotsiaalteenuste korraldamise erinevate
vormide kasutamine ja erisuguste partnerite kaasamine jiargmistele teenuse
korraldamisega seotud aspektidele?

Valdkond, millele voib mdju esineda Suureneb, | Jaab samale | Viheneb,
paraneb tasemele halveneb

teenuse kittesaadavus piirkonnas
konkurents teenusepakkujate hulgas
teenuste kvaliteet

teenuse korraldamise kulud, efektiivsus
KOV tootajate tookoormus

ressursid teenuste osutamiseks (lisaraha)
kohalike teenusepakkujate areng

koostd0, vorgustiku areng, piirkonna elanike
kaasatus
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Lisa 5. Sotsiaalteenuste korraldamise vormid ja partnerid

Kohaliku omavalitsuse sotsiaalteenused
. 4 2 , 5 . 0 v o
Teenuse korraldamise vorm 2 |% |3 |8 |x¥3|,.],& & .=g
<5} M S| = =} 0 Q ©ol © =]
= s c| .2l o X col a8 8 =8
= S ol =3 S5 20 s ol s B sl 98
2122 25 =28 5|85 82 53 73
¥ Eo| 2D >3 a5 a8 >8<L%8
t?(.e'nu'st o§gtab KOV ise (KOV 20% | 8%
tootajad voi asutus)
Teenuseosutamine KOV koostdds 7% | 5%
(koost66leping, lihisettevote vim)
teenuse osutamine on KOVis 50 | 6%
lepinguliselt delegeeritud
KOV toetab teenuse osutajat 0% | 15% | 5% | 79 | 2% | 19% | 0% | 1% | 1%
tegevustoetusega
KOV maksab projektitoetust 1% | 0% | 3% | 0% | 1% | 1% | 1% | 1% | 1%
KOV toetab teenuse OSUtajal |,y | 1900 | 305 | 0% | 0% | 0% | 5% | 5% | 14%
mitterahaliselt (ruumid vm)
teenus on Kittesaadav | g0 | 1506 | g0 | 206 | 4% | 8% | 9% | 3% | 3%
kogukonnateenusena
teenust saab KOV viiliselt teenuse-
. 5% | 11% 61% 59%
osutajalt, KOV tasub teenusekulu ° ° > ’
on voOimalik suunata teenusele
KOV-vilisesse  siisteemi  vOi | 2% | 7% 5% | 14%
programmi (T66tukassa, SKA vm)
9Ian|kud sNaavad teenust va1adusel 15% | 7% 58%
ise osta monelt teenusepakkujalt
2] B ' ol
>3 ~ 1 () -~ =
) g | 692 | 2 = '§ g -3 _
Partnerid L 15248 | 22838 .8 2
= > a = = 249 5 Rz I =
8|21 5528598582252 %
¥ |23 Fr8D8>3ogdng>9L8"
ei ole partnerit 8% | 61% 6% | 67%
KOV osalusega asutus, dritihing | g, | 1595 | 1005 13% | 7% | 11% | 5% | 8%
vOi vabaiihendus
vabaiihendus (KOV osaluseta) 5% | 11% | 13% | 8% | 17% | 0% | 4% | 8% | 17%
driiihing (KOV osaluseta) 0% | 0% | 7% | 20% | 9% | 15% | 9% | 12% | 21%
eraisik 10% | 0%
moni  teine KOV vOl tema 0% | 7%
osalusega organisatsioon
muu avaliku sektori asutus 2% | 3% | 23% | 8%

% - nende vastajate osakaal, kelle hinnangul nende KOVis antud teenuse liigi puhul kasutatakse antud

teenuse korraldamise vormi voi partnerit

Allikas: autori koostatud.
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SUMMARY

ORGANIZATIONAL FORMS FOR SOCIAL SERVICES IN LOCAL GOVERNMENTS
Kart Saarsen

In Estonia, residents’ closest level of public authority is formed by local governments who
decide and organize all local issues. Majority of public services are also provided on local
level. Social services constitute an important part of all public services. Availability of social
services is important for the society as a whole because it improves the functioning of the
society. Normally, local governments consider the availability of social services to residents
as important and try to develop those services in their regions. However, the availability of
social services varies in different regions of Estonia and the practice of organization of social
services in local governments is very diverse. In this final thesis, organization of social

services in local governments is examined.

The aim of this thesis is to analyze the organization of social services by local governments
in practice and to suggest ways of improving this practice. To meet this aim, the following
research tasks have been set up:

e to create a theoretical framework in order to address the organization of social services;

e to analyze previous studies carried out in Estonia on the provision of social services on
local government level and outsourcing of services;

e to map local governments’ current practice of organization of social services, incl forms
of cooperation applied and partners involved for different social services — the purpose
is to find out whether local governments use different partners and forms of cooperation
for different subtypes of social services;

o toidentify the views of representatives of local governments concerning the rationality
of the organization of social services and forms of cooperation preferable in the future;

e to analyze collected data and to summarize the problems and possibilities of the
organization of social services;

e on the basis of results of aforementioned analysis, to synthesize proposals of improving
cooperation and involving partners in the organization of social services in local

governments.
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This thesis consists of a theoretical and an empirical part. In the theoretical part,
introduction has been given to the models of administration and these trends of
institutional economics that are important in the context of organization of social services
— transaction cost theory, principal-agent theory, forms of coordination between public
services and factors influencing the regulation of services have been expanded upon.
Also, the specific nature of social services has been analyzed; forms of organization of
services and possible partnerships have been described. Subsequently, actual practice of
Estonian local governments in the organization of social services has been analyzed and

recent years’ relevant studies in Estonia have been reviewed.

In the empirical part, a quantitative study was conducted among the social service
organizers of local governments. The study was built upon a quantitative research method,
data was collected by a web-based poll. As the intention was to gather information about
the practice of organization of social services throughout Estonia, all local governments in
Estonia were invited to participate in the study (altogether 213). 89 local governments took
part, i.e. 42% of all local governments. The structure of the sample by number of residents
of the local governments was quite compliant with the structure of the population.
The study questionnaire touched the subject of necessity and availability of social services
in local governments as well as local governments’ previous practice of the organization
of social services (more specifically, nine different social services organized by the local
government were covered). Third subject was the opinion of local governments’

representatives on the future organization of social services in their regions.

Results of the study show that the availability of social services in local governments varies
to a great extent both by services as well as by the size of the local government. By services,
availability of services varies in local governments (30-93%) much more than the necessity
for services (71-99%). As for the size of local governments, services are less available in
local governments with smaller number of residents than in larger local governments.
Study revealed that by services, local governments use different forms of organization of
services. For some services only one form of organization is prevalent (e.g. domestic
service, social counselling, shelter housing services); for others, many different forms of

organization are used (general care home service, support person service, counselling
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services). The most popular form of organization of services in local governments is the
use of local governments’ own staff or institutions as service providers. Local
governments are usually satisfied or fairly satisfied with the current organization of social

services in their regions.

Different social services in local governments were analyzed comparatively and their
features described within this study. It became evident that local governments’ social
services have similar features, but at the same time, each service has some unique
features. A typical feature of all local governments’ social services is that there are few
service providers and no competition in that field. The study also revealed that according
to local governments’ specialists, need for all local governments’ social services is

growing increasingly.

In their estimations of future developments, local governments stated that the amount of
services provided in cooperation of many local governments will increase, regional
centers or some other system for organizing certain services in the region will be created
and henceforth more NGOs as well as private enterprises will be involved in the provision
of services. Local governments reckon that a number of services could be organized in
cooperation with many local governments or regionally, instead of on the level of an
individual local government. These services include the shelter housing service, substitute
home service, general care home service, psychological and other counselling services,
debt counselling, childcare service, support person service, personal assistant service and
social transport service. Preferred partners for local governments in the provision of these
services would be other local governments and public sector organizations, but also
institutions, companies or NGOs with the participation of local governments.
Representatives of local governments believe that the utilization of more different forms
of organization of social services would result in improvement of the availability of the
service, increased cooperation with partners and residents, greater competition between

service providers and better quality services.

The study indicates that there is far too little cooperation between local governments,
even though it would enable better organization of services in regions. Local governments

are not sufficiently able to create and develop cooperative relations. Specialists and
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leaders of local governments should be trained and informed regarding this matter. It is
very important to introduce different forms of organization of social services and
disseminating good practices among local governments. Relevant guidance documents
for local governments should be drawn up and this field should be better legislated in the
future. Data gathered in the course of the study will be analyzed and proposals will be
made for the improvement of the practice of organization of social services by local

governments.
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