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Liihikokkuvote

Bakalaureuset6o kasitleb avaliku ja mittetulundussektori suhteid koostookokkulepete
kontekstis. To0 iiheks eesmirgiks on pakkuda teoreetilist raamistikku avaliku ja
mittetulundussektori vahel seni solmitud koostéokokkulepetele, milleks viimaste aastate
teadusliku kirjanduse kontekstis voiksid olla lepingulise delegeerimise, ,,valitsemise*
(governance) ja sotsiaalse kapitali (social capital) teooriad. T6O teine eesmark on otsida
vastust kiisimusele, kas avaliku ja mittetulundussektori koostdokokkulepped on sdlmitud,
kuna on toimunud oluline riigi rolli taaskohanemine — valitsemist ei vii ritk enam {iksi ellu,
vaid koos partneritega. Kiisimusele vastamiseks vaadeldakse esmalt mainitud teooriate
valguses avaliku ja mittetulundussektori vahelisi koostdokokkuleppeid iildiselt. Teiseks
keskendutakse teooriaid silmas pidades tihe koostookokkuleppe, Eesti kodanikuiihiskonna

arengukontseptsiooni analiiiisile.
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Sissejuhatus

Avaliku ja mittetulundussektori suhete iseloom on varieerunud 14bi aja ning ruumi. On
olnud aegu, mil sektoreid vastandati teineteisele. Tdnapdevalgi on riike, kus néhakse
mittetulundussektori peamise rollina vastandumist. Viimaste aastakiimnete suundumus on
aga olnud selgelt koostdo otsimine, kuna klassikalise heaoluriigi iileval pidamiseks
vajalikke ressursse avalikul sektoril napib. Selleks, et koostdo oleks viljakas, on vaja aga
usaldust. Uhe vdimalusena parema koostdo ja usalduslike suhete saavutamiseks on moned
riigid sdlminud avaliku ja mittetulundussektori vahelised koostdokokkulepped. Terminil
,koostookokkulepe®, nagu seda siin kasutatakse, on laiem tdhendus, kuna erinevates
ritkides on nende ametlik kuju erinev (Liiv, D. 2001b). 1990. aastate 16pust alates on
koostookokkuleppeid avaliku ja mittetulundussektori vahel sdlmitud Inglismaal, Sotimaal,
Walesis, Pohja-lirimaal, Kanadas, Horvaatias ja Eestis — seega on meie riigi kontekstis
tegemist igati aktuaalse teemaga. Eesti kodanikuiihiskonna arengu kontseptsioon (edaspidi
EKAK) on kodanikuiihenduste poolt algatatud ja Riigikogus 12. detsembril 2002 vastu
voetud dokument, mis sisaldab tildisi pdhimdtteid avaliku ja mittetulundussektori vaheliste
suhete kohta. Siseministeeriumi juurde on loodud Vabariigi Valitsuse ja
kodanikuiihenduste iihiskomisjon, mis on vilja to6tanud nende pohimaotete elluviimise
tegevuskava aastateks 2004-2006. Uhiskomisjon peab Riigikogus igal teisel aastal (esimest
korda toimus 20. jaanuaril 2005) toimuvaks aruteluks ette valmistama tilevaate dokumendi

rakendamise kohta. Riigikogus on asutatud EKAK-i rakendamise toetusrithm.

Uurimisteema on oluline, kuna kéesoleval ajal, mil koostodkokkulepete sdlmimisest on
joutud esimeste tulemusteni, on ddrmiselt vajalik heita pilk selliste suhete arengu
tagamaadele. Seniste kogemuste siistematiseerimine aitab anda parema hinnangu sellele,

kuidas on koostookokkulepetega seatud eesmérgid saavutatud.

Kéesoleva uurimistdo iiks eesmirk on pakkuda teoreetilist raamistikku avaliku ja
mittetulundussektori vahel seni solmitud koostdokokkulepetele, milleks viimaste aastate
teadusliku kirjanduse kontekstis voiksid olla lepingulise delegeerimise, ,,valitsemise*

(governance) ja sotsiaalse kapitali (social capital) teooriad. T66 teine eesmirk on otsida



vastust kiisimusele, kas avaliku ja mittetulundussektori koostookokkulepped on sdolmitud,
kuna on toimunud oluline riigi rolli taaskohanemine — valitsemist ei vii ritk enam {iksi ellu,
vaid koos partneritega. Kiisimusele vastamiseks vaadeldakse esmalt mainitud teooriate
valguses avaliku ja mittetulundussektori vahelisi koostookokkuleppeid tildiselt'. Teiseks

keskendutakse teooriaid silmas pidades iihe koostookokkuleppe, EKAK-i analiiiisile.

Esimene peatiikk on piithendatud kodanikuiihiskonna mdistetele, mille mdistmine on
kirjeldamisele tulevatest protsessidest arusaamiseks hddavajalik. Antud peatiikis ei
defineerita lepingulist delegeerimist, ,,valitsemise kontseptsiooni ja sotsiaalse kapitali
teooriat, seda tehakse jargmises peatiikis vastavate alateemade alguses. Teine peatiikk
annab iilevaate kolmest teooriast, mis kdsitlevad avaliku sektori ja kodanikuiihenduste
koostoosuhteid. Esmalt vaadeldakse riigi ja kodanikuiihenduste suhteid juhul, kui avalike
teenuste osutamine on lepinguliselt delegeeritud erasektorile (sh. mittetulundussektor).
Teiseks antakse iilevaade ,,valitsemise® raamistikust, mis voimaldab késitleda
riigivalitsemise slisteemi senisest hoopis mitmekiilgsemalt ja keerukamalt. Teooria osa
1opetuseks tutvustatakse lithidalt sotsiaalse kapitali teooriat. Kolmandas peatiikis
selgitatakse ldhemalt koostookokkulepete olemust, tuuakse paralleele teises peatiikis
tutvustatud teooriatega. Neljanda peatiiki uurimisobjektiks on EKAK, selle algus ja areng,
sisu, ellurakendamine ja voimalik edasine areng. Uurimistd0 aluseks olevad esimesed
peatiikid pohinevad teaduskirjandusel, teistel 14bi viidud uuringutel ja seni solmitud avaliku
ja mittetulundussektori vahelistel koostookokkulepetel. Eesti juhtumi analiilis pdhineb
EKAK-iga seotud ametlikul dokumentatsioonil ja seitsmeteistkiimnel poolstruktureeritud
siivaintervjuul. Intervjueeritavateks olid EKAK-i ettevalmistamist mdjutanud inimesed ja
niitidsed rakendajad, kelle seas on nii poliitikuid, ministeeriumide ametnikke kui ka
kodanikuiihenduste juhte. T66 10pus tuuakse vilja jareldused EKAK-i protsessi kohta ja

soovitused voimalikeks parendusteks.

! Kaikide seni sdlmitud lepete detailne analiiiis ei ole antud uurimistéd mahtu arvestades vdimalik. Erinevate
koostddkokkulepete vordlusele keskendub Kadri Laane oma 2000. aastal Tartu Ulikooli avaliku halduse

osakonnas kaitstud bakalaureusetos “Avaliku ja kolmanda sektori vahelised koostookokkulepped”.



1. MOISTED

1.1. Kodanikutihiskond ja mittetulundussektor

Kirjanduses esineb avalikust sektorist ja drisektorist eristuva iihiskonna osa tdhistamiseks
mitmeid ja erineva ulatusega mdisteid. Ka praktikas puudub definitsioonide osas tdielik
iiksmeel. Paljuski soltub arusaam konkreetse riigi ajaloolisest ja kultuurilisest taustast.
Kéesolevaks uurimistdoks on vajalik keskenduda kodanikuiihiskonna ja

mittetulundussektori moiste lahtiseletamisele.

Kodanikuiihiskonnaga (civil society) seotud teooriaid on loodud juba alates 18.-19.
sajandist, mil levinud loomudiguse kontseptsioonist hakkasid arenema ka
kodanikuiihiskonna ideed (Seligman 1992, 17). Ténapievased autorid konelevad viimasel
paarikiimnel aastal kodanikuiihiskonna ja selleteemalise laiema arutelu taassiinnist (Toepler
ja Salamon 2003, 365; Salamon ja Anheier 1997, xi) ja viimasel ajal isegi
tileekspluateerimisest (Howard 2003, 31; Seligman 1992, ix). Uut joudu andsid sellele
1980-ndatel alanud demokratiseerumise protsessid Kesk- ja Ida-Euroopas (Howard 2003).
Uldiste pdhjustena, miks see just niiiid on toimunud, vdib vilja tuua heaoluriigi kriisi,
majandusarengu aeglustumise pdrast 1970. aastate naftakriisi ning globaalse

keskkonnakriisi (Salamon 1994, 115-116).

On iisna tavaline, et kodanikuiihiskonna olemuse selgitamiseks luuakse (graafilisi)
mudeleid”, mille eesmirgiks on mératleda kodanikuiihiskonna asukohta suhetes teiste
tthiskonna osadega. Niiteks Howardi (2003) sonul viitab kodanikuiihiskond
organisatsioonide, gruppide ja ithenduste valdkonnale, mis on formaalselt asutatud,
seaduslikult kaitstud, autonoomselt juhitud ja millega saavad tavalised kodanikud
vabatahtlikult ihineda. Samuti on {liheks erisuseks see, et kodanikutihiskond ei ole
eliidikeskne, vaid avatud kdigile. Oluline tunnusjoon kodanikuiihiskonnale ja
kodanikuiihendustele on see, et nende eesmirk ei ole poliitiline vdim ega kasum (Howard

2003, 35).

? Vaata nt. Wuthnow 1991, 6; Hulme ja Edwards 1997, 12 ja 25.



Mikko Lagerspetz (2004) toob vilja kaks 1dhenemisviisi kodanikuiihiskonna (ka
kodanikeiihiskond®) mdistele. Sarnaselt Howardiga peab esimene neist
kodanikuiihiskonnaks riigist ja drielust suhteliselt sdltumatut iihiskonnasfairi, mille sees
tiksikindiviidid ja rithmad teevad koost6dd selleks, et edendada oma huve ja vaartusi. Selle
lahenemisviisi puhul kodanikuiihiskond tasakaalustab drisektori ja avaliku véimu mdju
tthiskonnas. Kodanikuiihiskonna peamine osa on mittetulundussektor, mdnikord loetakse
selle osadeks ka ajakirjandust, poliitilisi parteisid, kohalikke omavalitsusi, usuiithendusi,
ametitihinguid, véikeettevotteid jne. — seega mitte ainult tihiskonna seda osa, mis seaduse
mottes on mittetulunduslik. Sellisel juhul on silmas peetud nende tasakaalustavat moju

uhiskonna teistele voimukeskustele.

Kodanikutihiskonna teine tdhendus on {ihiskond, kus inimese pdhidigused ja -vabadused on
kaitstud ning kus tal on véimalik poliitilisi otsuseid mojutada. Sellise iihiskonna iiks osa on
riigist ja drielust suhteliselt sdltumatu tihiskonnasféér, sh. mittetulundussektor (vt. esimest
definitsiooni) (Lagerspetz 2004, 10-11). Kokkuvdtvalt voib delda, et on vilja kujunenud
kaks peamist mdiste tdlgendust: kodanikuiihiskond kui ithiskonna osa versus

kodanikuiihiskond kui {ihiskonna tiitip.

Kuna kidesolev t66 keskendub Eesti néite analiiiisile, siis tuleb tdhelepanu pdorata Eesti
ametlikes dokumentides kasutatavatele definitsioonidele. Ainus selline dokument on
Riigikogu otsusega heaks kiidetud EKAK, kus sdnastatakse kodanikuiihiskonna mdiste
jargnevalt: , Kodanikuiihiskonna all mdistetakse inimeste omaalgatuslikku koost66d oma
huvide jargimiseks ning avalike asjade arutamises ja otsustamises osalemiseks, samuti seda
koostodd voimaldavaid tihendusi, vorgustikke ja institutsioone.” Dokumendi mdistete osas
toodud definitsioon ndib kuuluvat kodanikuiihiskonna kitsamate tdlgenduste hulka, kuid
kogu kontseptsiooni analiilisides saab kinnitust pigem see, et kontseptsiooni eesmérk on
luua kodanikuiihiskond laiemas mottes. Selguse huvides kasutatakse kidesolevas t66s

mdistet eelkdige selle laiemas tdhenduses. Pidades silmas konkreetset osa tihiskonnast,

3 Moistet kasutatakse pluraalsuse rohutamiseks (Rikmann 2003, 25).



tarvitan vastavalt mdisteid avalik sektor (slinoniitimina avalik vdim) ja erasektor, mis

jaguneb drisektoriks ja mittetulundussektoriks.

Mbolema kodanikuiihiskonna madiste tdlgenduse puhul on kandev roll mittetulundussektoril
(nonprofit sector”), kus tegutsevad kodanikuiihendused, mis on iiksikisikute poolt
mittetulunduslikel eesmérkidel asutatud organisatsioonid (Lagerspetz 2004, 9).
Mittetulundussektori ja -organisatsioonide defineerimisega on véga pohjalikult tegelenud
Salamon ja Anheier (1997), kes on valinud oma uuringute aluseks definitsiooni kasutades
viis pOhitunnust: organiseeritud ehk teatud méairal institutsionaliseeritud, eraalgatuslik ehk
institutsionaalselt valitsusest eraldatud, kasumit mittejagav ehk teenitud kasum ei tule
tagasi omanikele ja juhtidele, iseseisev ehk vdimeline ise oma tegevusi kontrollima ning
vabatahtlik ehk kasutab teatava hulga vabatahtlike abi, osalemine samuti vabatahtlik.
Selliste tunnustega organisatsioone saab pidada mittetulunduslikeks ja nad moodustavad
mittetulundussektori. Hoolimata sellest, et sellelgi definitsioonil on oma piirijuhtumid,
holmab ta sektoris laia valiku asjakohaseid organisatsioone, ilma igasse pisiasja
takerdumata. Eesti seadused’ eristavad kolme tiiiipi kodanikuithendusi —
mittetulundusiihingud, sihtasutused ja seltsingud. Viimaste puhul on tegemist
registreerimata kujul tegutsevate kodanikuiihendustega. Kuna t66 keskendub Eesti néite
analiiiisile, siis kasutan antud t66s mdistet kodanikuiihendus l&htuvalt Eesti seadustest ning
stinoniitimina kasutan lihtsalt ,,lihendus®, mis on kdnekeeles levinud lithem ja suupédrasem

tildviljend.

* Teised enimkasutatud misted inglise keeles on: third sector, independent sector, charitable sector,
voluntary sector, non-governmental sector. (Rikman 2003, 23).

> Aluseks on vdetud mittetulundusiihingute seadus ja sihtasutuste seadus.



2. AVALIKU JA MITTETULUNDUSSEKTORI VAHELISE KOOSTOO
TEOREETILISED KASITLUSED

Avaliku ja mittetulundussektori suhteid vaadeldakse jargnevalt lepingulise delegeerimise,
,valitsemise® ja sotsiaalse kapitali teooria valguses, kuna just neid voib kirjanduse pohjal
pidada viimaste aastakiimnete olulisimateks sektoritevahelist koostddd rohutavateks
suundadeks, mis sobituvad iildisesse avaliku halduse konteksti. Iga alapeatiikk annab
esmalt lilevaate sellest, milles vastav teooria seisneb ning milline roll on selles

mittetulundussektoril, ning 16peb peamise kriitikaga.

2.1. Lepinguline delegeerimine

Selleks, et mdista ténaseid arenguid avaliku sektori ja kodanikuiihenduste suhetes, tuleb
tdhelepanu podrata lahiminevikus toimunule ka teooria vallas. Kuigi tunnustatud
teoreetikute seas kéib juba monda aega arutelu selle iile, kas avalikus halduses on kées
post-NPM-i vdi post-post-NPM-i ajastu (Drechsler 2004), on praktika veel teooriast moned
aastad maas. Seega on vajalik New Public Management’ist ehk NPM-ist (,,uus
haldusjuhtimine®) lahtuvalt tdhelepanu podrata sellisele mittetulundussektori ja avaliku
sektori suhete vormile, nagu seda on avalike teenuste osutamine lepingulise delegeerimise
abil. Tegemist on ehk iihe kdige enam kasutust leidnud NPM-i tooriistakomplekti kuuluva
vahendiga. Avalikus halduses moistetakse lepingulise delegeerimisena (contracting out)
avaliku teenuse osutamise iileandmist lepingulisel teel era- voi kolmanda sektori subjektile
tingimustel, kus avalik sektor tagab teenuse osutamise, sdilitades nii teenuse jirelevalve-

kui ka finantseerimiskohustuse (Altnurme 2002, 14-15).

Kasitledes avalike teenuste osutamist lepingulise delegeerimise teel, ei tehta sageli vahet,
kas teenuse pakkuja saab olema driettevote voi mittetulundusiihing. Ent niditeks Young
(2000, 154) toob vilja kaks haakuvat pdhjust, miks riik peaks eelistama teenuse osutajana
mittetulundusiihingut. Esiteks voib riik valida lepingulise delegeerimise tee seetdttu, et ta ei
oma piisavalt informatsiooni ega suuda seda ka iiksinda hankida, et pakkuda kodanike

erinevatele eelistustele vastavaid teenuseid. Delegeerides teenuse osutamise just oma



kogukondi hésti tundvatele mittetulundustihingutele, iiletab riik informatsiooni piiratuse
probleemi ja saab mingil méiéral lubada teenuse osutajatel kohandada oma teenuseid
kohalikele. Youngi arutluskdiguga haakuvad klassikaline turutdrke (market failure) ja
valitsuse torke (government failure) teooriad, mida mittetulundussektori olemasolu
pohjuste késitlustes vaadeldakse kombineeritult ning mis viitavad piirangutele avalike
hiivede (collective goods) pakkumisel avaliku sektori ja turu poolt (Salamon 1995, 39).
Turupohiselt ei ole vajalikke ja soovitud avalikke hiivesid voimalik pakkuda, kuna
inimesed ei soovi nende eest vabatahtlikult maksta. Seetdttu ongi vaja riiki, mis kogub
inimestelt makse ja saab ndnda tiletada turutorke ja osutada avalikke hiivesid. Samas piirab
riigi poolt osutatavate avalike hiivede hulka ja ulatust asjaolu, et saab toota ainult seda,
millele kuulub enamuse toetus. Nii jddvad vihemuste vajadused rahuldamata. Seetdttu ongi
vaja eraalgatuslikke kodanikuiihendusi, et pakkuda sellist ulatust avalikke hiivesid, mida
vajab tihiskonna iiks osa, kuid mitte enamus (Ibid.). Nonda saab jareldada, et

kodanikuiihendused pakuvad neid teenuseid, mida turg ja riik ei ole voimelised pakkuma.

Vastuseks kiisimusele, kuidas saab riik ilma informatsiooni omamata kontrollida teenuste
vastavust, toob Young (2000) pdhjenduse, et mittetulundusiihingud tegutsevad teistsugustel
ajenditel kui ettevotted. Seetottu ei kaldu nad teenust osutades kokku hoidma kvaliteedis
ega tagane lubatud teenuste parameetritest ning seega riik eeldatavalt sdéstab
monitooringukuludes ja lepingu kohaldamise kuludes (contract enforcement costs). Olgugi
et panustamine iihenduste eetilisusele voib tunduda habras pohjendus nende eelistamiseks,
tuleb tddeda, et neil lasub reaalselt klientide surve kdituda digesti, et mitte kaotada nende

silmis usaldusvaarsust.

Steinberg (1997) juhib tihelepanu sellele, et seoses argumentidega mittetulundusiihingute
vaiksemast kulukusest riigile lepingupartnerina tuleb arvestada mitmeid asjaolusid, mis on
seotud annetajate reaktsioonidega riiklikule rahastamisele, {ihenduste sisemiste
motiividega, lildise konkurentsi tasemega ja lepingute struktuuriga. Siiski 1opetab ta
positiivse jareldusega: ,,Mittetulundusiihendused on dra teeninud teatava eelistuse
pakkumisel, sest nad tagavad riigile kasu (védiksem oportunistlik kditumine ja vidhendatud

tehingukulud 14birddkimistel, monitooringul ja lepingu kohaldamisel), mida ei saa

10



pealesuruvalt sisse kirjutada lepingusse adriettevotetega® (Steinberg 1997, 176). Selle
analiilisi ndrkuseks on asjaolu, et ei ole arvestatud mingisugustegi piirangute eksisteerimist

lepingulise delegeerimise kasutamisele.

Piirangud lepingulisele delegeerimisele votab hésti kokku Lember (2004), nimetades kolm
peamist tegurit — poliitilised véértused, seaduslikud printsiibid ja majanduslikud tegurid —,
mis piiravad lepingulise delegeerimise kasutamist. Tema analiiiis nditab, et tdendoliselt on
vihem probleeme lepingulise delegeerimise piirangute defineerimisega teenuste puhul,
millel on tehniline iseloom (nt. priigivedu, valveteenus), mis on kergesti moddetavad ja
selgelt piiritletavad ning avatud konkurentsile. Pehmete avalike teenuste (nt.
sotsiaalteenused) oodatav tulemus on aga tihtipeale raskesti moddetav ja tépselt
médratlematu, nendega vdib kaasas kiia suur avalik arutelu ja harva esineb konkurentsi
nende osutamiseks (Ibid.). Samas kalduvad kodanikuiihenduste osutatavad teenused olema

just need pehmed avalikud teenused.

Teine oluline punkt, millele siinkohal tasuks tdhelepanu osutada, on see, et lepingulise
delegeerimise puhul on riigi ja tihenduste suhted ndnda struktureeritud, et valitsus séilitab
kontrolli poliitikate kujundamise protsessi lile ning iihenduste roll piirdub teenuse osutaja
omaga (Osborne ja McLaughlin 2003, 386 viitavad Gutch 1990). Just see asjaolu viitab
lepingulise delegeerimise kdige suuremale ndrkusele kodanikuiihenduste seisukohalt.
Omamata kaasarddkimisdigust teenuste sisu kujundamises, ei ole ihendustel voimalik
kujundada klientide vajadusi rahuldavaid teenuseid ning nad kaotavad eelise teenuste
pakkumisel. Lepinguline delegeerimine surub tihendustele peale riigi tahte ja see ohustab
nende iseseisvust ning seab kahtluse alla nende eestkostetegevuse. Nii leiavad Salamon ja
Anbheier (1996), et iiheks mittetulundussektori tuleviku seisukohalt olulisimaks teemaks on,
kuidas kujundada koost66 riigiga ndnda, et mittetulundussektoril oleks voimalik saada
riigile tdeliseks partneriks, mitte funktsioneerida pelgalt agendi v3i miiiijana, vaid sdilitada
oma tegutsemisvabadus. Selline viljakutse innustab otsima uusi voimalusi partnerluseks ja
koostooks. Jargnevalt tulebki vaatluse alla ,,valitsemise* nimetuse alla koondunud ideede

kogumik, mis piitiab anda oma versiooni sektoritevahelistest suhetest.
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2.2. ., Valitsemine*

,, Valitsemise* (governance) teooriad parinevad 1990.aastate algusest (Drechsler 2004;
Knill 2004). Erinevad autorid kasutavad madistet ,,valitsemine®, et viidata arenenud Ladne
demokraatiates viimastel aastakiimnetel toimunud avaliku sektori reformide tulemusel
tekkinud (Bevir ef al 2003, 192) iihiskonna valitsemise uuele meetodile, kus avaliku, era- ja
mittetulundussektori piirid on muutunud hdgusaks (Illing ja Pettai 2004, 6; Stoker 1998,
17), ning valitsemismustrile, mida iseloomustavad vorgustikud, mis ithendavad
kodanikuiihiskonda ja riiki (Bevir et al 2003, 192). Samas ei ole ,,valitsemise® mdiste
tdhenduse osas piisivat konsensust ning see muutub vastavalt olukorrale (Knill 2004).
Monikord piiiitakse panna ,,valitsemine* ja ,,uus haldusjuhtimine* (New Public
Management, NPM) {ihte patta, kuid see on ekslik, sest erinevalt viimasest sisaldab
,valitsemine® endas lisaks haldusjuhtimisele selgelt ka poliitilist dimensiooni (Doornbos
2004, 31) ning on iildse laiema haardega kui uus komplekt juhtimisvahendeid (Stoker 1998,
18). Jon Pierre (2000, 3) toob vélja ,,valitsemise* duaalse tadhenduse, {ihelt poolt viitab see
20. sajandi 16pus toimunud riigi véliskeskkonnaga kohanemisele, teisalt mérgib
,valitsemine® kontseptuaalset voi teoreetilist kuju sotsiaalsete siisteemide

koordineerimisest ja peamiselt riigi rolli selles protsessis.

Gerry Stoker (1998) esitab arutelu struktureerimiseks ,,valitsemise* kohta viis teesi.
Esimene sonum on, et ,,valitsemine® esitab viljakutse senisele formaalsele
valitsemissiisteemile, kus keskne ja peamine voim on riigi kédes, ehk nn. Westminsteri
mudelile. Tdnapédeva reaalne maailm on aga juba ammu muutunud oluliselt keerukamaks.
Uha enam on teenuste pakkumisse ja otsusetegemisse kaasatud #ri- ja mittetulundussektor.
Probleem, mis sellise vastutuse laiali jagamise puhul tekib, seostub voimu
legitimeerimisega. Avalikkusel ning eriti meedial on puudu legitimeerimise raamistik,

millesse saaks asetada esile kerkiva ,,valitsemise* slisteemi (Stoker 1998, 20).
Teisena toob Stoker vilja asjaolu, et ,,valitsemise* perspektiiv mitte ainult ei tunnista

valitsemissiisteemide suurenenud keerukust, vaid osutab ka teatud mééral riigi

taandumisele ning vastutuse lilkkkamisele dri- ja mittetulundussektorile ning laiemalt
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kodanikule. Senine heaolusiisteem, mis stimuleeris soltuvust riigist, ei ole enam
vastuvoetav. Vastutuse jagunemise segaseks muutumine tekitab omakorda ebaselgust ja
ebakindlust poliitikaloojatele ja avalikkusele. Kui midagi ldheb valesti, siis voidakse
veeretada vastutus erasektori (sh. mittetulundussektori) teenuse osutajatele. Olgugi et
patuoinaks tegemine ja siili viltimine ei ole tundmatud probleemid klassikalise korralduse

juureski, tekitavad keerukad ,,valitsemise* siisteemid selleks suurema voimaluse.

Kolmas tees identifitseerib tihistegevusse kaasatud institutsioonide vahelistes suhetes
voimu sdltuvuse. See tihendab seda, et tegevuses sdltutakse teistest organisatsioonidest,
eesmérkide saavutamiseks peavad organisatsioonid vahetama ressursse ja iihiste
eesmarkide osas libi radkima. Samuti ei soltu tulemus mitte ainult ressurssidest, vaid ka
méngureeglitest ja vahetuse kontekstist. Stoker eristab kolme partnerluse vormi:
esindamismudel (principal-agent), organisatsioonidevaheline ldbirddkimine ja slisteemne
koordineerimine (systemic co-ordination). Teistest eristub selgelt viimane partnerluse
vorm, mille puhul luuakse teatud vastastikune arusaamise tase ja juurdumus, et
organisatsioonid arendavad jagatud visiooni ning {ihiselt tootavat voimet/kompetentsi, mis
viib iseseisva vorgustiku rajamiseni. Erineb ta teistest selle poolest, et antud juhul ei kéi
,ming reeglite jargi, vaid pigem ,,méing reeglite iile*, seega viib see kavandatud, tahtlikult
valitud ja omaksvdetud ,,valitsemise* viiside ja struktuurideni (Stoker 1998, 22). Selles
mdttes tadhendab ,,valitsemine® poliitika loojate valmisolekut tegeleda midramatuse ja

lahtiste otsadega, mis ei pruugi viia soovitud tulemusteni.

Négemus, et ,,valitsemise* puhul on pohiline partnerluse tegevus autonoomsete
isevalitsevate vorgustike loomine, ei ole probleemivaba. Sellised vorgustikud mitte ainult ei
mojuta valitsuse poliitikaid, vaid votavad valitsuse tegevust iile, siinkohal kerkib esile
vastutuse probleem. Vastutuse defitsiiti esineb kahel tasandil — esiteks vorgustike sees
olijatel on raske eriarvamust avaldada ja midagi muuta ning teiseks on koik vorgustikud
teatud mairal vélistavad ning véljajddjate huvid saavad kahjustatud. Lahendusena nieb
Stoker mingis vormis valitsuse kontrolli taastulekut ehk ta usub ,,valitsemise* juhitavusse.

Riigi rolli olulisusest tuleb edaspidi ,,valitsemise* kriitika juures juttu.
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Lopuks tdhendab Stokeri jaoks ,,valitsemine valitsusvilise voimupadevuse tunnustamist
ning ta nédeb valitsust pigem iihistegevuse paindliku suunaja ja juhendajana kui sunnivoimu
rakendajana. Aga isegi siis, kui valitsus kujundab sobiva tegutsemiskoodeksi, voivad
tekkida pinged ja raskused mittetulundussektori institutsioonidega ning viia ,,valitsemise*
torkeni (governance failure). Sellega tuleb arvestada ning piitida luua institutsioonid, mis

on jatkusuutlikud, ent vdimelised arenema, dppima ja kohanema.

Sektorite omavaheline koost66 on muutunud viimastel aastakiimnetel {iha olulisemaks.
Seda saab ndidata kas vdi Osborne’i ja McLaughlini (2003, 384) artikli nditel, mis késitleb
spetsiifilisemalt kohaliku omavalitsuse ja mittetulundussektori suhteid, kuid sobib sama
histi tildiste avaliku ja mittetulundussektori suhete iseloomustamiseks. Nad leiavad, et
sektoritevaheline partnerlus on eelduseks kohaliku omavalitsuse moderniseerimisele ja
vajadustele vastavate ning efektiivsete kohalike avalike teenuste arendamisele. Samas pole
selline mudel probleemivaba ning viidates Youngile (2000) toovad autorid vilja kaks
alternatiivset vdimalust, mille vdib liihendatult kokku vdtta jargmiselt:

e Kodanikuiihenduste tihiskondlik védértus on nende vdime tegutseda valitsusest
sOltumatult ning partnerluses todtamine seab selle voime ohtu.

e Kodanikuiihendused, viies ellu oma kampaania ja eestkoste rolle, on kaasatud
vaenulikesse suhetesse valitsusega, mis kindlustab nende mdlemapoolse vastutavuse
oma toetajaskonna ees. Selles kontekstis variseb konsensuslik mudel teineteist
heakskiitvatest suhetest tdielikult kokku ja sektoritevaheline konflikt muutub olulise
tdhtsusega omaduseks ja tunnuseks nende suhetest.

Kolmandaks leiavad autorid ise, et valitsuse ja mittetulundussektori partnerlus ei ole nii
viga seotud olemasoleva riigi moderniseerimisega, vaid on pigem selle asendamine uue
tthiskondliku struktuuriga, mis pShineb esindusdemokraatia asemel osalusdemokraatial
(nad viitavad Perri 6, 1997). Selline kisitlus viitab eelkdige turutdrke ja valitsuse torkest
tuleneva mittetulundussektori rolli aluseks votmisele, kus kodanikuiihendused pakuvad

teenuseid, mida teised sektorid ei suuda.

Kasitledes avaliku ning mittetulundussektori suhteid Inglismaal viimase paarikiimne aasta

jooksul, tddevad Osborne ja McLaughlin (2003), et partnerlust on tildiselt peetud koikidele
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osapooltele kasutoovaks. Néiteks kohalikele omavalitsustele pakuvad partnerlussuhted
lihtsamat teed eheda kohaliku ning kogukonna kogemuse ja vaadete juurde ning seda viga
erinevates valdkondades. Kohalikele ihendustele endile on partnerlusest kasu rahastatuse
kindlustamisel ning kohalikele kogukondadele annab see voimaluse mdjutada neile endile

suunatud poliitikaid.

Olgugi et Stoker (1998, 26) avaldab lootust, et vilja pakutud ,,valitsemise* 1dhenemine
sobib mujalegi kui Ladne demokraatiasse, tuleb tddeda, et iilemineku- ja arenguriikides ei
ole sobivus iiheselt kinnitust leidnud. Drechsler (2004) on selgelt vilja toonud kriitika
,valitsemise* rakendamise suhtes, kus terved riigid on sellest valesti aru saanud.

,» Valitsemine* on segi aetud valitsusest eemaldumisega ning seelébi on kannatanud riigi

haldussuutlikkus. Viletsa haldussuutlikkuse korral ei ole ka ,,valitsemine* vOimalik.

2.3. Sotsiaalne kapital

Sotsiaalse kapitali teooria tdnapdeva moistes kerkib esile 1980. aastate 16pus, mil James S.
Coleman tutvustab ja kirjeldab kontseptsiooni. Veel varasemad késitlused parinevad
eelmise sajandi algusest (nt. L. J. Hanifan 1916) ja 1970. aastatest, mil Pierre Bourdieu

eristas kolm kapitali litki — majanduslik, kultuuriline ja sotsiaalne kapital (Farr 2004).

Uldiselt tihendab sotsiaalne kapital arusaama, et sotsiaalsed suhted vdivad kaasa aidata
majanduslike voi mittemajanduslike tulemuste saavutamisele. Mida enam inimesed tiksteist
usaldavad, seda enam nad teevad koostddd ning seda suurem on sotsiaalne kapital selles
kogukonnas. Coleman (1988, S98) rohutab, et erinevalt teistest kapitali vormidest asub
sotsiaalne kapital indiviididevahelistes suhetes ehk vorgustikes, mitte indiviidides endis. Ta
eristab kolme sotsiaalse kapitali vormi, millest esimene soltub sotsiaalse keskkonna
usaldusvédrsusest ja kohustuste (obligation) kehtimisest grupis (Coleman 1988, S102).
Teine vorm tdhistab informatsiooni kanaleid, mis tihendab, et inimene saab endale
kasulikku informatsiooni teiste inimeste abil (Ibid., S104). Kolmandaks on tShusate
normide olemasolu, mis soodustavad voi takistavad teatud tegevusi (Coleman 1988, S104-

S105). Viimati mainitud sotsiaalse kapitali vormil voib olla negatiivseid mdjusid, sest
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tthiskond voib valida jargimiseks n.6. ,,kahjulikud* normid. Colemani uurimissuuna
arendajad rohutavad sotsiaalse kapitali niisuguseid kiilgi nagu usaldus ja vorgustikud,

samas kodanikuiihiskond soodustab koost6dd ja koos sellega usaldust (Ruutsoo 2001).

Enim tsiteeritud teooria arendaja on Robert D. Putnam (1993), kes oma esimeses selle
teemalises teoses toob sotsiaalse kapitali kontseptsiooni grupi tasandilt korgemale ning
viidab, et sotsiaalne kapital mdjutab valitsemise efektiivsust. Uhtlasi seob ta omavahel
institutsioonide efektiivse toimimise ja aktiivse mittetulundussektori ning sellest voib
jéreldada, et sotsiaalne kapital on iiks kodanikuiihiskonna pohiprodukte. Oma edaspidistes
uuringutes eristab Putnam (2000, 22) sotsiaalse kapitali puhul kahte dimensiooni — siduv
ehk viélistav (bonding) ja iiletav ehk kaasa arvav (bridging). Esimene neist téhistab
sotsiaalseid suhteid, mis on pigem piiratud grupile méératud, ning teine téhistab tihendusi
inimeste vahel, kes kuuluvad erinevatesse iihiskonna osadesse. Paxton (2002), kes uuris
demokraatia ja sotsiaalse kapitali vahelisi seoseid, leidis, et suurema kogukonnaga seotud
ithendused mojutavad demokraatiat positiivselt, samal ajal, kui isoleeritud ithendustel on

negatiivne mdju demokraatiale.

Peamine kriitika sotsiaalse kapitali teooriale seisneb selles, et tdnaseni on esitatud vihe
kvantitatiivset empiirilist tdestust seoste toetuseks (Paxton 2002, 254). Viga levinud on
seoste otsimine nii mikro- kui ka makrotasandil, ent tihti todetakse analiiiisi tulemustes, et
seos nt. sotsiaalse ja poliitilise usalduse ning demokraatia vahel on keerulisem ja kaudsem,

kui eeldati (Newton 2001, 202).
Kokkuvotvalt saab 6elda, et kasitletud teooriad (lepinguline delegeerimine, ,,valitsemine®,

sotsiaalne kapital) erinevad traditsioonilistest riigikesksetest késitlustest, tunnustades

erinevate osapoolte tdhtsust ihiskonna elu kujundamisel.
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3. AVALIKU JA MITTETULUNDUSSEKTORI KOOSTOOKOKKULEPPED

Eelmises peatiikis késitletud teooriate valguses on ndha, et kodanikuiithendused ja avalik
vOdim on teineteisele viimase paarikiimne aasta jooksul oluliselt lihenenud. Uldtuntud on
praktilised kokkupuuted lepingulise delegeerimise abil avalike teenuste osutamisel ning
keerukamad arengud toimuvad ,,valitsemise* teooria kontekstis. Sotsiaalse kapitali teooria
pakub pdhjenduse, miks mittetulundussektor on vajalik kogu iihiskonna paremaks
toimimiseks. Uurimistdd senine eesmérk oli pakkuda teoreetilist tausta
koostookokkulepetele ning niitid on aeg siduda teooriast véljasdoelutu
koostookokkulepetega. Selles peatiikis selgitatakse, mis on avaliku ja mittetulundussektori
koostookokkulepped, milleks nad on vajalikud ning kust nad on alguse saanud. Edasi
antakse hinnang sellele, kuidas suhestuvad koostookokkulepped lepingulise delegeerimise,

,valitsemise* ja sotsiaalse kapitali teooriatesse.

3.1. Koostdokokkulepete algus ja areng

Avaliku ja mittetulundussektori koostookokkulepped on tildised dokumendid, mis
kasitlevad avaliku voimu ja kodanikuiihenduste suhteid. Briti autorid Osborne ja
McLaughlin (2003) nimetavad koostdokokkulepet suhete loomise mudeliks. See viitab
sellele, et protsess, mille kaudu joutakse koostookokkuleppe ehk konkreetse dokumendini,
on véirtus omaette. Ka Plowden (2003, 430) rohutab protsessi olulisust ning viitab heade
toOsuhete arendamisele ning usalduse edendamisele. Seni sdlmitud lepetel on reeglina
olnud kaks osapoolt — avalik ja mittetulundussektor. Uhegi leppe allakirjutanud osaliseks ei
ole olnud érisektor. Koostdokokkulepete juriidiline vorm on olnud erinev, esineb nii leppe
kui ka strateegilise dokumendi vormi. Koigile on aga iihine laiahaardelise
ettevalmistusprotsessi tulemusel siindinud kogu riiki tervikuna holmav avaliku sektori ja
kodanikuiihenduste vahelist koost6dd institutsionaliseeriv kokkulepe kodanikuiihiskonna

jarjepideva arengu voimaldamiseks.

Avaliku ja mittetulundussektori koost6d arendamine koostookokkuleppe vormis sai alguse

1990. aastate keskpaigas Suurbritannias. Mitmed autorid viitavad, et koostddkokkuleppe
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kontseptsioon parineb Briti leiboristide parteilt ning vastandub otseselt varasemale
konservatiivide valitsuse poliitikale kodanikuiihenduste suhtes (Osborne ja McLaughlin
2003, 385; Plowden 2003, 418-420). Ule 20 aasta kestnud konservatiivide valitsemise ajal,
mil valitsus piiiidis end iha enam vabastada avalike teenuste pakkumisest, oli saanud
selgeks, et senises vormis suhted ei rahulda kumbagi osapoolt. Thatcheri administratsiooni
toetuse puudumisel siindis eraalgatusel sdltumatu komisjoni t66 tulemusena nn. Deakini
raport, kus esmakordselt sonastati, et valitsuse ja mittetulundussektori suhted tuleks mingil
viisil kodifitseerida. Nonda siindis koostookokkuleppe idee (Plowden 2003, 416—418).
Idee leidis tugeva toetuse leiboristide erakonnas, valimistele mindi programmiga, mis nigi
ette koostookokkuleppe sdlmimist avaliku ja mittetulundussektori vahel. Valitsuse
vahetudes asuti toole koostookokkuleppe ettevalmistamisega ning novembris 1998 esitati
lepe parlamendile. Teadaolevalt on tinaseks sdolmitud seitse koostookokkulepet —
Inglismaal, Sotimaal, Pohja-lirimaal, Walesis, Kanadas, Horvaatias® ja Eestis. Miks ja miks
just sel ajal sedasorti koostookokkulepped sdlmiti, on seotud nii iihiskonnas toimunud
kodanikuiihiskonna suurema teadvustamise kui ka vajadusega paremate koostooviiside
jdrele ning teineteiselt Oppimisega. Niiteks Kanada koostookokkuleppes on otseselt
mainitud eeskujuna Suurbritannia leppeid. Arvestades seda, et paljudes iihiskondades
viivad iiha enam riigi funktsioone ellu mittetulundusiihingud, on avaliku ja
mittetulundussektori suhete parandamise piiiie digustatult kerkinud pdevakorrale (Frumkin

2003, 436).

Seni s0lmitud koostéokokkulepete mote on iihine — luua koostodraamistik avalikule ja
mittetulundussektorile, et arendada ja viia ellu avalikke poliitikaid ning tagada
kodanikuiihiskonna areng. Olgugi et koostdokokkulepete staatus on ebatavaline, neid ei saa
lugeda tavamadistes lepinguteks, ning nad on véga iildise ja ebamiirase sisuga (Morison
2000, 114), saab vélja tuua peamised teemad, mida dokumentides késitletakse. Need on
tunnustamine, esindatus, partnerlus, ressursid ning rakendamine. Hoolimata sellest, et
Morison (Ibid.) nimetab koostodkokkuleppeid alguses arusaamatuteks dokumentideks, mis

koosnevad peamiselt soojadest sonadest, kulunud véljenditest ning iildistustest, toob ta

6 Tekst on kiittesaadav ainult horvaatia keeles www.uzuvrh.hr/program_suradnje.php (09.05.2005) ning

siinses analiilisis seda ei késitleta.
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vilja kolm olulist tunnust. Esiteks, olgugi et koostookokkulepped on vaid alguspunktid,
pakuvad nad vilja tegevusplaani, mis nduab jérkjargulist litkumist tildiselt konkreetsemale.
Teiseks, ehkki valitsuselt oodatakse ldahitulevikus tegutsemist, on selge, et midagi
oodatakse ka mittetulundussektorilt — tildised hea tava ideed peavad selgesti viljendatud
saama kodanikuiihenduste seaski. Kolmandaks on tunnetus, et on toimumas midagi enamat,
kui lihtne teineteise tunnustamine (Morison 2000, 118-119). Koostdokokkulepped
kujutavad endast pidevat dialoogi avaliku ja mittetulundussektori vahel ning siigavamal

tasandil uue ruumi avanemist riigi ja mittetulundussektori vahelistes suhetes (Ibid.).

Oluline on siinkohal see, kuidas dokumentides kirjapandut rakendatakse reaalses elus. Kas
tekib uus kvaliteet kahe sektori suhetes ja uued véértused kogu kodanikuiihiskonnale (kui
tihiskonna tiiiibile) voi takerdub koostdokokkuleppe elluviimine tdnapédeva valitsemise
keerukusse. Plowden (2003, 426) piistitab kaks tingimust selleks, et koostookokkulepe,
nagu ka iikskoik milline seadus, saaks olla efektiivne. Esimene tingimus on see, et leppe
olemasolu peab olema teada kdigile neile, kellelt ndutakse selle tditmist, ning neile, keda
see puudutab. Need, kellelt ndutakse selle jargimist, peavad seda tegema. Teine tingimus
efektiivsuse tagamiseks on see, et peavad eksisteerima mingisugused vahendid sellest
kinnipidamise jérelevalveks, mingid sanktsioonid mittetditmise korral ja mingid vahendid —
institutsioonid ja protsessid — mittejargimise juhtudesse sekkumiseks. Seega, lithidalt deldes
iseloomustab tdhusat koostdokokkulepet see, et temast ollakse histi teadlik, teda jargitakse,
selle jargimise iile teostatakse jérelevalvet ning mittejargimise korral rakendavad teatud

institutsioonid selle eest sanktsioone.

See, kas koostookokkuleppel on mérkimisvédrne moju tegelikkuses, selgub aja jooksul
ning selle, kas need tingimused tdidetakse, midravad dra mitmed tegurid. Plowdeni (2003,
426) jargi on need jargmised:

e Koostookokkuleppe olemasolust avaliku ja mittetulundussektori teavitamine

o Koostookokkuleppega arvestamine igapaevatdos

e Koostookokkuleppe jargimise jalgimine

e Koostookokkuleppe joustamine
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Plowden (2003, 430) nimetab koostookokkulepete viimaseks astmeks seda, et leppeid ei
peetaks vilisteks reeglistikeks, millele saab vajadusel viidata. Pigem oleks
koostookokkulepe kogum omaksvoetud pdhimdtteid, mida tsiteeritaks harvemini ning
jargitaks pidevalt. See oleks tema hinnangul kdige efektiivsem alus avaliku ja

mittetulundussektori partnerlusele.

3.2. Koostdokokkulepped ja lepinguline delegeerimine

Téanaseni puuduvad pohjalikud késitlused, mis seoksid avalike teenuste lepingulise
delegeerimise ja koostookokkulepete siinni pohjuslikult. Peamine pdhjus seisneb ilmselt
selles, et lepinguline delegeerimine on piiratud kasutusalaga kontseptsioon, mis omakorda
néeb avalikule sektorile partneriteks olevaid organisatsioone pelgalt teenuse osutajatena,
kellel pole digust milleski muus kaasa radkida. Koostookokkulepetes on aga avaliku sektori
organisatsioonide ja kodanikutiihenduste rollid oluliselt vordsemad. Sellele viitab niiteks

see, et kokkulepetes rohutatakse mdlema sektori iihiseid vairtusi.

Seni sdlmitud kokkulepete tekstide analiiiisi tulemusena saab 6elda, et nad kdik vahemalt
mainivad avalike teenuste osutamist kodanikuiihenduste poolt. Inglismaa
koostookokkulepe algab lausungiga, et valitsus ja mittetulundussektor tdidavad tdiendavaid
rolle avaliku poliitika ja teenuste véljatdGtamisel ning osutamisel (Compact on Relations
...). Samal ajal puudutab Sotimaa dokument avalike teenuste osutamist vaid pdgusalt
ressursside osas, kus mainib hea tava kasutamist rahaeraldiste tegemisel (The Scottish
Compact). Lisaks sarnasele sissejuhatusele nagu Inglismaa dokumendil on Pohja-lirimaa
dokumendis avalike teenuste osutamist kodanikuiihenduste poolt késitletud veel kahel
korral. Sektorite rollijaotuse alapunktis 3.2. on mittetulundussektori roll pakkuda teenuseid
avatud, diglasel ja vastutustundlikul moel ning kohustus kasutada avalikku rahastust
usaldusvédrselt (Building Real Partnership ...). Teisena tuuakse valitsuse kohustuste all
(punktis 6.1.) toetada mittetulundussektori poolt osutatavaid teenuseid, arvestades valitsuse
rahalisi vGimalusi ning prioriteete (Ibid.). Walesis sdlmitud kokkuleppes tuuakse eraldi
vilja lubadus tegutseda avalike teenuste osutajate otsimisel mittetulundussektori huvides

ning korvaldada seda takistavad ndudmised (The National Assembly ...). Eraldi rohutatakse
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vabatahtlike panuse arvestamist ja nende tegevuseks vajaminevate rahaliste ressursside
ettendgemist avalike teenuste rahastajate poolt (The National Assembly..., punktid 5.2.1. ja
5.2.2.). Kanada kokkuleppe sissejuhatuses tddetakse samuti, et tdnapédeval osutab avalikke
teenuseid nii avalik kui ka mittetulundussektor, siiski dokumendis edaspidi antud teemal

pikemalt ei peatuta (An Accord Between ...).

Kasitletavates riikides sdlmitud koostookokkulepped puudutavad kdik avalike teenuste
osutamist mittetulundussektori poolt, kuid lahutamatult kuuluvad siia traditsioonilisele
lepingulisele delegeerimisele vodrad elemendid nagu kodanikuithenduste kaasamine

poliitikate viljatootamisse, arendamisse ning seiresse.

Juba koostookokkulepete eelsel ajal oli neis maades lepinguline delegeerimine véga
laialdaselt levinud, seda tddevad Plowden (2003, 416) ning McCall ja Williamson (2001,
364). Seega on loogiline, et koostookokkulepetes ei ole juttu lepingulise delegeerimise
mahu suurendamisest, kiill aga on tunda kodanikuiihenduste soosimist lepingupartnerina
ning rahalise sddstu asemel rohutatakse olulisematena teenuste kvaliteeti ja vastavust
tarbijate eelistustele. Nonda voib tddeda, et lepinguline delegeerimine traditsioonilises
mottes on liiga lihtsustatud ja piiratud kontseptsioon, seletamaks avaliku ja
mittetulundussektori suhteid, reaalsus on oluliselt keerukam ja edasiarenenum. Lepingulist
delegeerimist kasutatakse endiselt, kuid mitte enam rahalise sdédstu eesmirgil, vaid laiema

kodanike kaasamise ning parema kvaliteediga teenuste pakkumise eesmaérgil.

3.3. Koostdokokkulepped ja ,,valitsemine*

Avaliku ja mittetulundussektori suhete muutumist on voimalik praktikas néha
koostookokkulepetes, mis on pdhiolemuselt hea praktika juhid avaliku sektori
organisatsioonide ja kodanikuiihenduste suhetes, nad esindavad n.6. jadmaée tippu avaliku ja
mittetulundussektori suhete muutumises (Morison 2000, 102). Kui kdrvutada ,,valitsemise*
teooriat ja koostookokkulepete arenemist, siis voib leida markimisvairse hulga
kokkupuutepunkte. Néiteks iiheks voimaluseks ,,valitsemise* suuremaks legitimeerimiseks

ning vastutavuse defitsiidi viéhendamiseks voiks olla avaliku ja mittetulundussektori
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vahelised koostookokkulepped. Kui avaliku ja mittetulundussektori vahelised suhted on
paigas, siis vOiks see vidhendada sektoritevahelist patuoinaks tegemist ja siiii véltimist isegi
keerukates ,,valitsemise* siisteemides. Koostookokkulepeteks on 14bi radgitud ning tihiselt
ndustutud tulevikus jargima tihiseid véartusi ja pohimotteid. Niiteks Pohja-lirimaa
koostookokkuleppes on selgelt vélja toodud avaliku sektori roll suhetes
mittetulundussektoriga ja vastupidi (Building Real Partnership ...,10). Uhtlasi hdlmavad
koostookokkulepped avaliku ja mittetulundussektori tihiseid voi teineteise suhtes kehtivaid

kohustusi edasiseks tegevuseks.

Samuti saab tuua paralleele avaliku ja mittetulundussektori koostookokkulepete sdolmimise
protsessi ja Stokeri (1998, 22) poolt vilja toodud iihe partnerluse vormi, siisteemse
koordineerimise vahel. Ka koostookokkulepetele on iseloomulik, et luuakse iihtne
vastastikune arusaamise tase — lepitakse kokku iihistes koostodpdhimdtetes ja viirtustes.’
Eriti oluline on siinkohal ettevalmistusprotsess, mille kdigus toimuvad ldbirddkimised,

arutelud ja saavutatakse lihine arusaam.

Ldpuks tdhendab Stokeri jaoks ,,valitsemine* valitsusevilise voimupiddevuse tunnustamist
ning ta ndeb valitsust pigem Uhistegevuse paindliku suunaja ja juhendajana kui sunnivéimu
rakendajana. Juba solmitud koostookokkulepetes on kodanikuiihenduste olulisuse
tunnustamine liks aluspdhimaotteid. Pidades koostookokkulepete sdlmimise praktikat uueks
koostoovormiks iihiskonnas, voib kindel olla pohjusliku seose olemasolus ,,valitsemise* ja

koostookokkulepete solmimise vahel.

Morison (2000) on pdhjalikult analiilisinud ,,valitsemisest* tulenevaid avaliku ja
mittetulundussektori uusi suhteid, tema t60st on hoomatav jareldus, et koostookokkulepete
ndol voib isegi tegemist olla n.6. uute pehmete pohiseadustega, mis loovad senisest erineva

e . .8
riigi rekonfiguratsiooni'.

7 Vt. nt. Eesti kodanikuiihiskonna arengu kontseptsioon, Compact on Relations between Government and the
Voluntary and Community Sector in England.

¥ Mate selliseks jirelduseks pirineb intervjuust Daimar Liiviga (07.04.2005).
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3.4. Koostookokkulepped ja sotsiaalne kapital

Ukski koostddkokkulepe ei maini sotsiaalset kapitali otsesdnu, kuid on ilmselge, et nende
peamine eesmirk on koostdo parandamine avaliku voimu ja mittetulundussektori vahel.
Institutsioonidevahelise koostod suurenemine tihendab aga ka inimestevahelise koost6o
suurenemist, mis omakorda viitab sotsiaalse kapitali tdusule. Koostodkokkulepete loomise
protsessi vOib vaadelda usalduse loomise protsessina, mis aitab osapoolte arusaamu
lahendada ning tekitada tingimused jétkuvaks dialoogiks. Nonda on selgelt vélja deldud
Kanada, Sotimaa ja Walesi koostookokkuleppeis, et avaliku ja mittetulundussektori suhted
peavad rajanema usaldusele, vddrikusele ning vastastikusele austusele. Kanada kokkulepe

rohutab eraldi usalduse loomise ja sdilitamise olulisust (An Accord Between ...).

Seda, kas koostookokkulepete algatajad pidasid silmas sotsiaalse kapitali taseme tdusu
voimalikkust nende tulemusena, ei ole voimalik tdpselt selgeks teha. Kiill aga voiks
uurijatele pakkuda huvi, millist mdju avaldavad koostodkokkulepped sotsiaalse kapitali

tasemele.
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4. AVALIKU JA MITTETULUNDUSSEKTORI VAHELINE
KOOSTOOKOKKULEPE EESTIS: EESTI KODANIKUUHISKONNA ARENGU
KONTSEPTSIOON

Eesti avaliku ja mittetulundussektori suhteid suunab alates 2002. aastast Eesti
kodanikuiihiskonna arengu kontseptsioon (edaspidi EKAK), mille heakskiitmisele eelnes
pikem ettevalmistusperiood. Uurimistdo selle osa eesmérk on analiiiisida EKAK-i arengut,
sisu ja rakendamist eelmistes osades kisitletud teoreetiliste lahenemiste (lepinguline
delegeerimine, ,,valitsemine®, sotsiaalne kapital) valguses ning vilja tuua autoripoolsed

jéareldused ja soovitused.

Antud uurimistdo osa pohineb EKAK-iga seotud digustloovate aktide ja dokumentide
analiitisil. Vééartuslikeks informatsiooni allikateks on EKAK-i rakendamise {ihiskomisjoni
litkkmete, Riigikogu EKAK-i rakendamise toetusriihmas esindatud erakondade poliitikute
ning EKAK-i loomisega seotud olnud ekspertidega 1abiviidud seitseteist
poolstruktureeritud siivaintervjuud. Intervjuu kiisimused on vélja to6tatud teoreetilise
materjali pohjal konkreetse uurimistoo jaoks (vt. Lisa 1). Tdpsemalt on alusmaterjalideks
erinevate autorite (Liiv 2001b, Osborne ja McLaughlin 2003, Plowden 2003) artiklid,
Daimar Liivi (2001b) koostatud juhend koostdokokkulepete ettevalmistamiseks ja
koostookokkuleppe algdokument. Poolstruktureeritud intervjuud (samad pohiteemad
koigile respondentidele) kasutati seepirast, et hoida teemat kindlates raamides ja lihtsustada
andmete analiilisimist. Samuti annab valitud uurimismeetod vdimaluse olla paindlik ja
kiisida respondentidelt asjakohaseid kiisimusi, kuna mitte kodik neist ei ole EKAK-i

protsessiga vordsel miéral seotud.

4.1. Koostookokkuleppe algus ja areng

Moistmaks vajadust koostdokokkuleppe jérele Eestis, tuleb esmalt minna ajas pisut tagasi
ning vaadata avaliku ja mittetulundussektori suhteid 1990.aastatel, iseseisva riigi tekkimise

jarel. Suhted avaliku sektoriga olid paljudel kodanikuiihendustel olemas, kuid tihtipeale jdid
need lihekordseteks (Laius, 15.04.2005). Valdkonniti on suhted olnud viga erinevad,
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nditeks keskkonna valdkonnas on nad natuke vihem arenenud kui mdnes teises valdkonnas
(Trapido, 18.04.2005). Agu Laiuse (15.04.2005) arvates oli tunnetatav see, et poliitikud ja
ametnikud ei mdistnud, mis on mittetulundussektor ja kodanikuiihiskond, ning seega oldi
hoiakutes pigem tdrjuvad. Enne EKAK-i oli suhe ebamiirasem ning ei teadvustatud
mittetulundussektori rolli, valdav oli usaldamatus ja koostookogemuse puudumine
(Lagerspetz, 19.04.2005, Rummo, 25.04.2005). Samuti vdis kodanikuiihenduste endi
litkumist pidada killustunuks (Lukas, 19.04.2005).

Konkreetsed pdhjused, mis tekitasid vajaduse koostodkokkuleppe jirele, on seotud
mittetulundussektori rahalise seisuga. Riigil on kogu aeg olnud teatud raha
mittetulundusiihingute tegevuse jaoks, aga rahastamine on olnud téiesti slisteemitu (Laius,
15.04.2005). Seoses riigieelarve seaduse muudatuste ja parempoolse suhteliselt jdiga
finantspoliitikaga kérbiti 1990.aastate teisest poolest alates kodanikuiihenduste eelarvest
otsefinantseerimist miinimumini (Liiv, 07.04.2005). Samal ajal Idpetasid suured
vilisrahastajad (nt. URO Arenguprogramm) oma abi andmise kodanikuiihiskonna
tilesehitamiseks, kuid Eesti ithendused ei olnud veel suutelised end ise iileval pidama ning
ilma koostdota avaliku sektoriga ei olnud voimalik edasi minna (Liiv, 07.04.2005; Lepp,
19.04.2005). Valitseva olukorra kirjeldamisel ja kitsaskohtade esile toomisel oli viga suur
roll ka tol ajal 1dbi viidud mittetulundussektori uuringutel. Uurimisprojekti
»Kodanikeiihiskonna edendamise strateegiad Eestis: probleemid ja perspektiivid* raport
néitas, et sdnades oli avalik voim monikord suhteliselt avatud, tegelik arusaamine
kodanikuiihiskonnast oli aga minimaalne (Lagerspetz, M. et al 2001). Seega hakati EKAK-i
looma eesmaérgiga tekitada ideoloogiline muudatus (Liiv, 07.04.2005) ja

kodanikuiihenduste tegutsemist vdimaldav raamistik (Ménd, 12.04.2005).

Pohjused, miks Eestis hakkasid toimuma arengud avaliku ja mittetulundussektori
koostookokkuleppe suunas, erinesid teiste seni leppe sdlminud riikide omadest. Lepingulise
delegeerimise kasutamine avalike teenuste osutamiseks oli Eestis vihem vilja kujunenud
kui niiteks Suurbritannias. Avalike teenuste osutamine erasektori organisatsioonide poolt
on Eestis viimase kiimnendi jooksul tavaliseks saanud, kuid puudulikud on selle tildised

pohimdtted ja kord (Altnurme 2002, 40; Lember 2004). Intervjueeritavad (Niine,
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15.04.2005; Lepp, 19.04.2005) tdid vélja kaks kitsaskohta, mis {ihtivad Altnurme (2002)
kisitlusega, nimelt lithiajaliste lepingute sdlmimine (kestusega kuni 1 aasta) ja avalike
konkursside kodanikuithendusi piiravad hinnangukriteeriumid. Lisaks neile saab nimetada
jargmisi iseloomulikke probleeme: teenuste kirjelduste puudumine, delegeerimist
reguleeriva lepingu vorm, teenuse finantseerimise ebastabiilsus, delegeerimise-jargse
kontrolli puudulikkus (Altnurme 2002, 40—43). Arutelu lepingulise delegeerimise piiratuse
iile voib pidada olematuks (Lember 2004). Avalike teenuste osutamine kodanikuiihenduste

poolt vajas seega iihtsemaid aluseid, millele koostdokokkulepe saaks kaasa aidata.

Kui votta aluseks Paldami ja Svendseni (2001) uurimus sotsiaalse kapitali tasemest post-
kommunistlikes riikides, siis EKAK-i eelsel ajal oli Eesti sotsiaalse kapitali tase madal.
Seda toetavad ka praeguse uurimistoo respondentide arvamused levinud usaldamatusest ja
killustatusest. Avalik sektor saab luua sotsiaalse kapitali tekkimist voimaldava keskkonna.

Kodanikualgatuse véértustamine ja soodustamine riigi tasemel oli seni Eestis veel vooras.

Avaliku véimu ja mittetulundussektori suhted enne EKAK-i olid kiill olemas, ent koost6o
oli sisuliselt korraldamata (Liiv, 07.04.2005). EKAK-i heakskiitmise eelndu seletuskiri
toetab seda seisukohta ning lisab, et kodanikuiihenduste ja riigi suhete diguslik,
majanduslik ning administratiivne regulatsioon vajab korrastamist arengukontseptsiooni
raames. Sealhulgas peeti tdhtsaks siduvate koostodpdhimadtete, -vairtuste ja -protseduuride
sonastamist, millest l&htudes saab edaspidi vajadusel analiiiisida ning tdpsustada ka teisi
riigis langetatavaid poliitilisi otsuseid. ,,Valitsemise* kontseptsiooni kohaselt on siisteemne
koordineerimine see partnerluse vorm, kus on oluline arendada ja kujundada iithtne

arusaamise tase.

EKAK kinnitati Riigikogus 2002. aastal 12. detsembril. Sellele stindmusele eelnes aga
pikem ettevalmistusprotsess. Vajadus avaliku ja mittetulundussektori suhete korrastamise
jarele sai selgeks 1999. aastal, kui Eesti Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Liit
(edaspidi EMSL) oli 16petamas URO Arenguprogrammi projekti ,,Eesti
mittetulundussektori jatkusuutlikkuse tugevdamine* esimest faasi (Ménd, 12.04.2005).

Suhtluse korrastamiseks néhti vajadust riikliku strateegia jarele (Liiv, 07.04.2005) ning
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mainitud projekti raames toimus 1999. aasta veebruarikuus timarlaud “Kodanikuiihendused
jariik — iiheskoos voi eraldi”, mille eesmérgiks oli alustada dialoogi riigi esindajatega, st.
poliitikutega. Ajaloolist tihtsust omab see, et peatselt kinnitasid koik Riigikogu erakonnad
oma soovi esitada juba 2000. aastal Riigikogule heakskiitmiseks kodanikuiihiskonna
arengu kontseptsioon, seda tehti 14. detsembril 1999 ,Eesti erakondade ja kolmanda sektori
katusorganisatsioonide koostodmemorandumiga®. Esimene EKAK-i versioon valmis
peamiselt vordlemisi kitsas ringis ning ei leidnud 2000. aasta kevadel Riigikogu toetust,
samuti oli projekti vedanud organisatsiooni, EMSL-i ndukogu kaotanud usalduse senise
juhatuse vastu (Liiv, 07.04.2005; Ménd, 12.04.2005). ,,Esimene kontseptsioonivariant
tugines riigikesksuse pohimdttele ning riiklikult reglementeeritud ja hooldatud
kodaniketihenduste tegevuse korraldamisele, kus rohujuure ithendustele jdeti liksnes statisti
roll. Selle eelndu kriitika l&htus aga avaliku véimu ja kodanikeiihenduste vaba dialoogi ja
vordse partnerluse pdhimottest, millega tdhtsustatakse ennekdike just inimese rolli
ithiskonnas (Laius 2002).” Riigikogu kultuurikomisjon, mis oli EKAK-i menetlemise
juhtivkomisjon, soovitas dokumendi uuesti kirjutada ja kaasata seekord enam akadeemilisi

eksperte ja uuringuid (Lagerspetz 2001; Lepp, 19.04.2005; Hénni, 21.04.2005).

Sama aasta siigisel alustas EMSL uue meeskonnaga EKAK-i teise versiooni
ettevalmistamist. Alustuseks uuriti peaaegu kdigis Eesti maakondades, mida
kodanikuiihendused arvaksid EKAK-ist ning millised on nende vajadused (Liiv,
07.04.2005). Seekord podrati rohkem téhelepanu avalikkuse informeerimisele ning EKAK-
1 projekt oli saadaval internetis, see saadeti e-postiga kodanikuiihendustele ja
raamatukogudesse (Mind, 12.04.2005). Kokku esitasid oma arvamusi ja ettepanekuid iile
2500 organisatsiooni, mis Eesti mdistes on véiga suur osalejaskond. Kdikide ettepanekutega
tegeleti, kellegi ettepanekut ei liilkatud motiveerimata tagasi (Ménd, 12.04.2005). 3.
veebruaril 2001 kogunes esmakordselt Eesti Mittetulundusiihingute Umarlaud’ (EMU), et
anda omapoolne kodanikuiihenduste heakskiit EK AK-ile. 23. aprillil esitas EMU

esinduskogu heakskiidetud dokumendi Riigikogule arutamiseks ja heakskiitmiseks. Arutelu

? EMU on Eesti mittetulundusithenduste avalik ja avatud koostédvorm mittetulundussektori pdhimatteliste
kiisimuste arutamiseks ja seisukohtade kujundamiseks ning sektori ja tema iiksikute organisatsioonide huvide

kaitsmiseks (www.emy.ee, 24.05.2005).
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Riigikogus venis ligi poolteist aastat. Viivituse pdhjustena loetles Laius (15.04.2005), et
monda aega ei leidunud Riigikogus komisjoni, kes oleks tahtnud dokumenti menetleda,
ning Riigikogu juhatus ei votnud vastu otsust, kellele see kohustus panna, kas kultuuri-,
sotsiaal- voi pohiseaduskomisjonile. Lopuks sai kultuurikomisjonist juhtivkomisjon ning
teised nimetatud komisjonid osalesid menetluses, mis oli suuresti redaktsioonilist laadi.
Kodanikuiihenduste esindajatena osalesid selles to6s EMSL-i juhataja Kristina Méind ning
toonane EMU Esinduskogu liige Ulle Lepp. Nende sonul venis protsess paljuski seetdttu, et
poliitikud osalesid aruteludel ebaregulaarselt ning samu kiisimusi tuli korduvalt selgitada ja
1abi arutada. Peamiselt puudutas see EKAK-is kasutatavaid termineid, kuid sisulist debatti,
nditeks selle iile, millist kodanikuiihiskonna késitlust kontseptsiooniga silmas peetakse, kas
laiemat voi kitsamat, ei tekkinud (Lepp, 19.04.2005). Uksmeele leidmine vottis aega ning
Hénni (21.04.2005) toonitas, et see on hea, sest keerulisemad poliitilised teemad vajavad

juurdumiseks aega.

Sisulised probleemid EKAK-i ettevalmistamisel tulenesid sellest, et kodanikuiihendused ja
poliitikud rddkisid alguses erinevat keelt. Agu Laius (19.04.2005) leiab, et ei mdistetud,
milleks on kodanikuiihendused vajalikud, ning valitsevast liberaalsest motteviisist 1ahtuvalt
oli levinud seisukoht, et {ihendustel on vabadus tegutseda, ent toetuseks ei oldud valmis.
Lisaks avaliku voimu umbusule toob Riigikogu liige Tonis Lukas (19.04.2005) esile
rahastamise probleemi. Nimelt eelistaks valitsus, et mittetulundussektor tegutseks ennem
ise oma vahenditest ja siis saaks riigilt toetust, mitte ei nduaks ultimatiivselt avalikult
sektorilt raha. Sellised arvamused néditavad, et mitte kdik poliitilised joud ei olnud tegelikult
valmis investeerima kodanikuiihiskonna arendamisse. Samas tihtib just sotsiaalse kapitali
teooriaga tdik, et iihiskonnas, kus sotsiaalse kapitali tase on madal - nii iileminekuriigile
kohaselt Eestis ka on —, tuleks tdsiselt tegeleda kodanikualgatuse toetamisega riigi poolt.
Seega tuleb siinkohal ndustuda Ruutsoo (2001) tddemusega, et ndgemus

kodanikuiihiskonnast kui usalduse ja koostd6 genereerijast vajab veel arendamist.
Asjaolu, et koostookokkulepe sai heakskiidu Riigikogus, eristab Eesti koostookokkulepet

koikide teiste riikide kogemusest. Kuid milline tdhendus sel on? Liivi (07.04.2005) sonul

mindi EKAK-i ideega teadlikult kdikide poliitiliste jdudude juurde. See tagas protsessi
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poliitilise sdltumatuse ja eemaloleku paevapoliitikast ning tulemusena peaks EKAK olema
téhtis kogu aeg, s0ltumata sellest, kes valitsuse moodustavad (Ménd, 12.04.2005; Niine,
15.04.2005; Trapido, 18.04.2005). Aarna (13.04.2005) leiab, et Riigikogu otsusena
viljendab EKAK seadusandliku voimu hoiakut ning ndnda saab see olla tugevam katus
konkreetsematele lepetele selle raames. Kuna EKAK-1 puhul on tegemist pikaajalise
strateegiaga, siis olukorras, kus Eestis on valitsuse keskmine iga kuni kaks aastat, on
stabiilsuse otsimine mdistetav. Samas, kuigi peaks tegemist olema siduva dokumendiga
koikide parlamendi erakondade jaoks ning seega omama laiemat kdlapinda, ei ole see
valitsuse jaoks otseselt siduv dokument (Puurmann, 13.04.2005). Oht, et EKAK jadb
pelgalt deklaratsiooniks, on reaalne, kuna tiitevvoim jii ettevalmistamise protsessist
korvale. T66 autor iihineb Lepa (19.04.2005) arvamusega, et see on iliks pdhjuseid, mis
oluliselt raskendab EKAK-i rakendamist. Niiteks viimases koalitsioonileppes ei ole
kontseptsiooni ega kontseptsioonis sisalduvate pdhimotete kohta mitte midagi kirjas (Eesti
Reformierakonna ...). Sarnaselt argumenteerib Laius (15.04.2005) ning jouab jareldusele, et
poliitikutele ei ole teema sedavdrd oluline, et mainida seda oma t66 alusdokumendis.
Teema viheoluliseks pidamine voib tuleneda nditeks sellest, et poliitikud hindavad olukordi
selle jargi, mis teema toob haili (Hanni, 21.04.2005). Samuti on tdendoline, et poliitikud
saavad erinevalt aru kodanikuiihiskonna teemadest ning tulenevalt erakondlikust

ideoloogiast on valdavad muud prioriteedid.

Lisaks kontseptsiooni heakskiitmisele on iiks osa Riigikogu liikmeid votnud eesmérgiks
kaasa aidata EKAK-i rakendamisele. Selleks moodustati 16. veebruaril 2004 Riigikogu
EKAK-i rakendamise toetusrithm, kuhu kuulub koikidest fraktsioonidest viahemalt iiks
esindaja, kokku on litkkmeid 18 (Aarna, 13.04.2005; Lukas, 19.04.2005; Arjakas,
25.04.2005 jt.). Toetusrithma idee tuli EKAK-i algatajatelt endilt, kes tutvustasid mdtet
Riigikogu litkkmetele (Nestor, 13.04.2005). Riigikogu kodulehekiiljel on ithenduse
ilesannetena kavandatud EKAK-is sétestatud Riigikogu raporti ettevalmistamises
osalemine, Vabariigi Valitsuse ning kodanikuiihenduste tihiskomisjoni esindajate
kuulamine, parlamentaarne jarelevalve ja samuti kodanikuiihiskonda ning
mittetulundusiihendusi iildiselt puudutavate seaduseelndude arutelu Riigikogu fraktsioonide

timarlauana (www.riigikogu.ee, 11.05.05).

29



Intervjueeritud toetusriithma liikmed Aarna (13.04.2005) ja Uprus (25.04.2005) tddesid, et
terve toetusrithma koosseisuga on kohtutud harvem ning enamasti on olnud temaatilised
kokkusaamised katusorganisatsioonide esindajate, tihiskomisjoni todriihmade juhtide ning
regionaalministriga. Samal ajal on kutsutud rithma liikmeid kodanikuiihenduste korraldatud
konverentsidele esinema (Aarna, 13.04.2005). Uks teema, millega toetusrithm planeerib

ldhiajal to6tada, on kodanikuiihenduste rahastamise parendamine, tipsemalt

Kodanikuiihiskonna Sihtkapitali idee (Aarna, 13.04.2005; Uprus, 25.04.2005).

Intervjueeritud kodanikuiihenduste esindajad ning ametnikud leidsid, et toetusriihm saaks
olla oluliselt aktiivsem, ning panid selle tegevusele suuri lootusi. Eriti rohutati toetusriihma
jarelevaataja rolli, kus toetusrithm voiks identifitseerida, kas avaliku voimu tegevus on
kooskdlas EKAK-i ideoloogia ja loogikaga (Lepp, 19.04.2005). Samas leidis Nestor
(13.04.2005), et kuna koik toetusriihmad on lobeerimiskohad, siis peaksid EKAK-1 toetajad
ise senisest enam toetusrithma poole podrduma ja vajadusel survet avaldama. Osa
intervjueeritud Riigikogu litkkmetest (Lukas, 19.04.2005; Arjakas, 25.04.2005) ei pidanud
toetusrithma rolli nii tdhtsaks kui kodanikuiihenduste esindajad ning ametnikud, tuues
pohjendusena asjaolu, et teised olulisemad teemad votavad sisulise to6 tegemise aja enda

alla ning rithma roll on pigem siimboolne.

Viimasena tuleb kontseptsiooni algusaega ja arengut analiilisides puudutada seoseid teiste
koostookokkulepetega. Ajal, mil EKAK-i ettevalmistamist alustati, olid ainukesena
maailmas sarnased koostoéokokkulepped sdlminud Inglismaa, Sotimaa, Wales, Pohja-
lirimaa ning 1999. aastal jargnes Kanada. Varem on oluliseks peetud soovi dppida teiste
ritkide kogemusest (Laane 2000, 22). Kidesoleva uurimist66 jaoks intervjueeritute arvamus
teistelt Oppimise ja eeskuju votmise osas varieerus. Esines arvamusi, et Suurbritannia
leppeid kasutati otsetdlkena ning jirgiti sama struktuuri (Lagerspetz, 19.04.2005). Tdsi on
see, et heaks kiidetud EKAK-i projekti koordinaator oli pdhjalikult uurinud teisi
koostookokkuleppeid, ent ta rohutas, et teistelt Oppimine ei olnud véga oluline (Liiv,
07.04.2005). Mgju kindlasti oli olemas, aga ettevalmistuse keeruka protsessi tulemusena sai

EKAK originaalne ning tunnetati 14bi kohalikke olusid arvestades (Hénni, 21.04.2005).
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EKAK on pohimotteliselt teistsugune, kuna tegemist ei ole allkirjastatud kokkuleppega,
vaid strateegiaga (Mind, 12.04.2005). Strateegia vormi valimine tulenes Eesti olukorrast,
kus oli kujunenud omamoodi riigidiguslikuks traditsiooniks, et Riigikogu votab vastu
strateegiaid (Liiv, 07.04.2005). Mianni (12.04.2005) hinnangul on varem sdlmitud
koostookokkulepete ja EKAK-i puhul tegemist individuaalsete, rahvusvahelises mastaabis

vorreldavate ning vordselt aktsepteeritud dokumentidega.

4.2. Koostookokkuleppe sisu ehk peamised teemad

Jargnevalt tuleb juttu EKAK-i peaeesmargist ning sellest, mida koostéokokkulepe avaliku
ja mittetulundussektori vahel annab Eesti iihiskonnale. Kontseptsiooni eessdnas on kirjas:
,»Eesti kodanikuiihiskonna arengu kontseptsioon on dokument, mis méératleb avaliku
voimu ja kodanikualgatuse vastastikku tdiendavaid rolle ning koostoimimise pohimdtteid
avaliku poliitika kujundamisel ja teostamisel ning Eesti kodanikuiihiskonna iilesehitamisel*
(Eesti kodanikuiihiskonna... 2002). Sinna juurde kiiv seletuskiri lisab eesmérkidena veel
kodanikuiihiskonna arenguks soodsa keskkonna kujundamise, sektorite koost6o
siivendamise, elanike tihiskonnelust voorandumise vihendamise ning digusaktide
legitiimsuse tugevdamise. Uurides intervjueeritavate arusaamu sellest, mis on EKAK-i
peaeesmaérk, sai t66 autor mitmeid huvitavaid vastuseid, millest moned siinkohal
tsitaatidena:

e ...tdpsustada voimalused koostooks kodanikuiihiskonna arendamisel, just avaliku
sektori ja iihenduste vaheliseks koostooks, selleks, et me jouaksime sellise
kodanikuiihiskonna poole, mida me oleme soovinud (Puurmann, 13.04.2005).

e FEelduste ja tingimuste loomine selleks, et kodanikuiihiskond kolme sektori koostoime
tdhenduses edeneks. Tugev kodanikuiihiskond on iiheks oluliseks eelduseks selleks, et
tekiks sidus tihiskond ja korge innovatsioonivoime (Aarna, 13.04.2005).

o Hoida riigi arengut kindlas suunas, nii et kogu kodanikkond on pidevalt kutsutud,
talle on voimalused, et ta saab osaleda selles, mida ta tahab oma riigi heaks teha /.../
palju parem — palju téétavam, palju parem inimestele, palju kasulikum majandusele
(Nestor, 13.04.2005).

e Osalusdemokraatia toimima hakkamine Eestis (Laius, 15.04.2005).
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o Kodanikuitihiskonna arendamine Eestis. Et toesti oleks tihiskond, mis baseerub
aktiivsetel ja teadlikel kodanikel, kes tahavad osaleda nendes protsessides, mis

mojutavad nende elu (Mand, 12.04.2005).

Neist ning teistest vastustest on vdimalik eristada peamiselt kahesuguseid arvamusi. Uhed
on sellised, mis seavad esikohale dokumendist tulenevad protsessid kui sellised, ning teised
piitiavad sonastada lisaks teekonnale seda, kuhu tahetakse jouda. Lihtsaimalt saab selle

kokku votta ideaaliga — heade inimeste hea elu heas riigis.

Moeldes sellest, mida annab EKAK meie tihiskonnale, leiti, et viga oluline on selguse
aspekt, milliseid rolle avalik ja mittetulundussektor tiksteise jaoks kannavad (Puurmann,
13.04.2005; Vallikivi, 15.04.2005). Seega on tegu teatud méadral arusaamade ldhendamise
protsessiga. Uhise arusaama ja dialoogi puudumisel siindivad konsulteerimata otsused on
tihiskonnale kahjulikud (Trapido, 18.04.2005). Sama mdtet jétkab Laius (15.04.2005), ent
rohutab, et inimeste osalemine neile oluliste otsuste protsessis ei vaidlusta seda, et

16ppotsuse tegemine kuulub pdhiseaduslikele institutsioonidele.

EKAK-i dokument koosneb eessOnast ja neljast osast, milleks on eesmirgid,
koostoopohimotted ja vadrtused, eesmérkide saavutamise teed ja EKAK-i rakendamine.
Esimeses osas piistitatakse iiksteist kodanikuiihenduste ja avaliku voimu koost66 eesméarki
ning defineeritakse kodaniku, kodanikuiihenduste, kodanikualgatuse tugisiisteemi ja
kodanikuiihiskonna mdisted. Teises osas sonastatakse koostdo pdhimdtted ja vairtused,
millest kodanikuiihenduste ja avaliku voimu esindajad koost6os lahtuvad. Kolmandas osas
madratletakse tdpsemalt varem piistitatud eesmérkide saavutamise teed. Neljandas osas
sisalduvad EKAK-i rakendamise pikaajalised ja l&hima aja prioriteedid ning
rakendussitted. Lahiaja prioriteetidest ldhtuvalt on loodud EKAK-i rakendamise
tegevuskava aastateks 2004—2006 ning EKAK-i rakendamise ithiskomisjoni kolme

t66grupi'® vahel on nad samuti dra jaotatud.

' Seadusandlus ja kaasamine, rahastamine ja statistika, kodanikuharidus ja avalik teadlikkus.
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EKAK-i tédielik sisuline analiiiis ei ole selle uurimist6d eesmérki ja mahtu arvestades
voimalik. Uldistades saab viita, et tunnustamine, esindatus, partnerlus ja ressursid on n.o.
horisontaalsed teemad, mis lédbivad kogu dokumenti. Seega, kui ihendused ja avalik sektor
teevad midagi koos, siis on mottekas, et seda tehakse partnerluses, tuleb hoolitseda, et
selleks antakse ressursid, tuleb seda tunnustada ja tuleb aktsepteerida esindatust (Ménd,
12.04.2005). Nende teemadega haakuvad varem kirjeldatud teooriad. EKAK-is peatutakse
lepingulise delegeerimise teemal esiteks kodanikuiihenduste ja avaliku voimu
koostoopohimdtete ja védrtuste juures. Tegemist on korruptiivsuse viltimise punktiga,
milles ,,avaliku voimu organite lepinguliste koostdopartnerite valikul kodanikeiihenduste
hulgast ja avalike teenuste osutamise ning muude {ilesannete delegeerimisel
kodaniketiihendustele vélditakse korruptsiooni voimaldavaid suhteid®. Sarnast ldhenemist
teistes seni sdlmitud lepetes ei leidu. Eesti puhul vdib tegu olla lihtsalt praktilise vajadusega
torjuda korruptsiooni. Teisena mainitakse iihiste eesméarkide saavutamise vahendite all, et
kodanikuiihendused ja avalik voim peavad vilja to6tama ja avalikustama pohimdtted ja
korra avalike teenuste osutamise delegeerimiseks kodanikuiihendustele. Huvitav on see, et
EKAK-is ei ole mainitud kodanikuiihenduste avalike teenuste osutamise soodustamist
avaliku sektori poolt, mida teised koostdokokkulepped kohati rohutavad. Néitena saab siin
tuua Walesis solmitud kokkuleppe, kus tuuakse eraldi vélja avaliku sektori lubadus
tegutseda ldhtuvalt mittetulundussektori huvidest avalike teenuste osutajate otsimisel ning
kdrvaldada seda takistavad ndudmised (The National Assembly ...). Samas ei saa périselt
viita, et Eesti kokkulepe suhtuks kodanikuiihendustesse kui vaid teenuste osutajatesse,
kellel pole digusi nende kujundamises jms. kaasa rddkida. See, et EKAK-iga piistitatud
eesmirkide saavutamiseks vajalikud kohustused (nt. tunnustamine ja esindamine) kehtivad

samaaegselt mdlemale osapoolele, néditab laiemat suhtumist omavahelistesse suhetesse.

EKAK-is on selgelt kirjeldatud avaliku ja mittetulundussektori partnerluse eesmargid ja
pohimdtted ning vaidrtused, mida tuleb jirgida nende saavutamiseks. Koostdokokkuleppes
sdtestatu rakendamine on seega oluline vahend, et ,,valitsemisele omast vastutavuse
defitsiiti vihendada ning suurendada avaliku voimu tegevuse tulemuslikkust ja siivendada
selle digusparasust kodanike silmis. Seda viimast véiljendatakse dokumendi eessonas

otsesonu.
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,» Valitsemisele* iseloomuliku valitsusvélise voimupéddevuse tunnustamise (Stoker 1998)
jooni on EKAK-is samuti voimalik kindlaks teha, kuna kodanikuiihenduste olulisuse
tunnustamine on selle liks aluspdhimdtteid. Niiteks EKAK-i eessonas on selgelt vélja
toodud, et kodanikuiihendustega arvestamine omab positiivset mdju Eesti Vabariigi
pohiseaduses sitestatud pohivéirtuste — vabaduse, digluse ja diguse, sisemise ja vilise rahu,

tthiskondliku edu ja iildise kasu ning eesti rahvuse ja kultuuri kestmise — saavutamisele.

Arusaam, et kodanikuiihendustel on positiivne moju tihiskondlikule edule ja iildisele
kasule, on viga selgelt seotud sotsiaalse kapitali teooriaga. Putnami (1993) jargi on
edukamad need piirkonnad, kus mittetulundussektor on aktiivne. Siit saab teha jarelduse,
mis sarnaneb teiste koostookokkulepete puhul tdodetuga, et EKAK ei maini kiill sotsiaalset
kapitali otsesdnu, kuid on selgelt suunatud selle kasvutingimuste kujundamisele (Liiv,

07.04.2005).

4.3. Rakendamine ja edasiarendamine

EKAK-i dokument, nagu teisedki koostookokkulepped (vt. Plowden 2003, 424), ei ole
protsessi 10pp, vaid pigem alguspunkt, kust edasine koostd0 saab jatkuda. Vabariigi
Valitsuse 9. oktoobri 2003. aasta korraldusega nr. 658-k moodustati Vabariigi Valitsuse ja
kodanikuiihenduste esindajate iihiskomisjon, kes kdivitas EKAK-i rakendamise
tegevuskavade ettevalmistamise, elluviimise ja tditmise hindamise slisteemi. Komisjoni
esimees on regionaalminister Jaan Ounapuu ning liikmed kiimme avaliku sektori esindajat
ja neliteist kodanikuiihenduste esindajat. Uhiskomisjoni teenindab praegu

Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja regionaalhalduse osakond.

Uhiskomisjoni moodustamisel kordus juba kontseptsiooni menetlemise ajast tuttav
riigipoolne venitamine, seekord kiimme kuud. Parast EKAK-i heakskiitmist toimusid 2.
maértsil 2003. aastal Riigikogu valimised ning valitsus vahetus. Ametisse astunud valitsuse
poole podrdumine ei andnud hiid tulemusi ning iisna kaua oli {ihiskomisjoni moodustamine

surnud seisus, kuna keegi ei tahtnud seda enda juurde luua (Laius, 15.04.2005). Kuna

34



ithendused viitasid EKAK-i heakskiitmisele Riigikogu poolt, siis valitsus andis pidevale
survele jdrele ning leidis voimaluse komisjoni moodustamiseks Siseministeeriumi juurde
(Ibid.). Vaib oletada, et komisjon siindis n.6. hdda sunnil, kuna enne komisjoni
moodustamist ei olnud selge, mis saab tipselt olema iihiskomisjoni roll ja mille alusel sinna
litkkmed tekivad — kas tildise esindatuse voi valdkondliku ekspertiisi pohjal. Samuti ei olnud
rakendusprotsessi teenindama méératud osakonna pdhimédruses mingit viidet talle pandud
kohustustele. Ténaseks on pohiméérus kooskdlla viidud ning osakonna iilesandeks on

pandud ka valitsuse ja tihenduste koostdd (Puurmann, 13.04.2005).

Siseministeerium négi ette, millistest teistest ministeeriumidest oleksid esindajad (Laius,
15.04.2005), ning konkreetsed esindajad valiti selle jargi, kes vdiksid olla kdige rohkem
selle teemaga seotud (Puurmann, 13.04.2005). Selle tulemusena on praegu komisjonis
esindatud Sotsiaalministeerium, Rahandusministeerium, Justiitsministeerium,
Kultuuriministeerium, Haridus- ja Teadusministeerium (allasutuse Riiklik Eksami- ja
Kvalifikatsioonikeskus kaudu), Siseministeerium, Riigikogu ja valitsuse
kommunikatsioonibiiroo. Alguses jdi Keskkonnaministeerium koos keskkonnaiihendustega
kdrvale, tdnaseks on nad t6dga liitunud (Puurmann, 13.04.2005), kuigi ametlikult ei ole
neid veel komisjoni koosseisu arvatud. Koostookokkulepete koostamise juhtndorides (Liiv
2001a) on selge soovitus, et avaliku sektori poolsed esindajad sellistes koostddorganites
peaksid olema piisavalt korgetasemelised ametnikud, kes saaksid mdjutada oma
organisatsiooni t60d ning inimesi. Praegu on tihiskomisjonis esindatud ametnike tase viga
erinev, alates talituse juhatajast ning Iopetades ministeeriumi lepingulise to6taja voi
allasutuse peaeksperdiga. Intervjuude kdigus kogutud arvamused jagunesid valdavalt
kaheks. Ametnikud ise arvasid, et on vdga hea, et tegemist on spetsialistide komisjoniga,
kuna korgemate tasandite ametnikel on niigi palju kohustusi (Vallikivi, 15.04.2005; Niine,
15.04.2005). Poliitikud ja kodanikuiihenduste esindajad leidsid pigem, et riigi esindatus
komisjonis on ndrk ning ametnikel pole véimu oma organisatsioonis piisavalt protsesse
suunata. Praegune komisjoni koosseis ei pruugi tagada piisavat poliitilist védljundit, kuna
viga palju soltub komisjoni juhtiva ministri vdimest teha horisontaalselt koost6dd teiste

ministritega.
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Kui avaliku sektori poolse esinduse moodustamine kulges veel suhteliselt valutult, siis
kodanikuiihenduste esindajate leidmisega oli probleeme rohkem. Kdik ministeeriumid,
kellel on rohkem kodanikuiihendustega tegemist, pidid leidma kodige olulisemad ja
mojuvdimsamad partnerid (Puurmann, 13.04.2005; Laius, 15.04.2005). See, et
ministeerium sisuliselt médras iihiskomisjoni mittetulundussektori esindajad, on véga terav
probleem (Laius, 15.04.2005; Lagerspetz, 19.04.2005), tdnane olukord on olemuslikult
vastuolus EKAK-i pohimdttega (Aarna, 13.04.2005; Hinni, 21.04.2005).
Mittetulundussektori ettepanekuid liikmete osas ei arvestatud (Lagerspetz, 19.04.2005).
Intervjueeritud iihiskomisjoni kaasesimeeste arvamus oli ithtne — suur takistus efektiivsele
toole on see, et osa nimetatud organisatsoonide esindajatest ei ole huvitatud voi voimelised
panustama. PShjus, miks mittetulundussektori esindajad komisjoni moodustamise ajal
probleemi viga teravaks ei ajanud, oli lihtne. Kartuses, et komisjon jdib tildse
moodustamata, eelistati jitkuvale venitamisele t66 alustamist (Laius, 15.04.2005). Sellise
kditumisega valitsus sisuliselt rikkus dsja kokkulepitud pdhimdtteid. Voimalik jareldus
sellest on, et hoolimata ulatuslikust konsensusest EKAK-i vastuvotmisel kasutab riik oma
sunnivéimu digust seal, kus see otseselt vajalik ei ole. Lahtuvalt ,,valitsemise* teooriast ei
suutnud riik siinkohal tunnustada valitsusvilist voimupadevust ehk kodanikuiihenduste

Oigust médrata oma esindus.

Praegu on tihiskomisjonis esindatud 14 kodanikuithendust, mis on peamiselt erinevate
valdkondade suured katusorganisatsioonid. Esindajate roll oma organisatsioonis varieerub
aupresidendist kuni tegevjuhini, seega on peamiselt tegemist organisatsiooni formaalsete
vOi tippjuhtidega. Nimekirja vaadates hakkab silma, et monest valdkonnast on rohkem kui
tiks esindaja (nt. noored, puuetega inimesed). Algseid EKAK-i protsessi eestvedajaid on
komisjonis vaid kolm — Kristina Mind, Mall Hellam ja Ulo Siivelt. Lisaks kaasab komisjon
statistika ja rahastamise eksperdina Ulle Leppa. Mittetulundussektori esinduse méiramine
avaliku sektori poolt ei ole ainus probleem. Esindatuse probleem on laiem ning tuleneb
sektorist endast, kus vaartuseks on inimeste vabadus koonduda erinevate arvamuste iimber,
sellest selge ning hierarhilise esinduse moodustamine on keeruline. Avaliku voimu soov
oleks, et kodanikuiihendused valiksid iihe esindaja, kellega riik saaks mugavalt suhelda

(Arjakas, 25.04.2005). Samas ei saa mittetulundussektoril olla {ihte esindajat, kuna
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organisatsioonid esindavad erinevaid huvisid (Trapido, 18.04.2005). On selge, et
tavapérane esindamisloogika kodanikuiihenduste seas ei toimi (Lagerspetz, 19.04.2005).
Uhiskomisjonist kedagi vilja arvata on viiga keeruline (Puurmann, 13.04.2005). Seega
tuleb loota kodanikuiihenduste endi initsiatiivile, et mitteaktiivsete katusorganisatsioonide

litkkmed vélja vahetataks ning t66jaotus iihiskomisjonis tasakaalustuks.

Sisulise todga seostub otseselt rahastamise kiisimus. Kuna komisjon ei ole praegu iseseisev
organ, siis kdib kogu rahastamine 1dbi Siseministeeriumi eelarve eraldistena, mis tdhendab,
et koik t66d on lepingulised (Puurmann, 13.04.2005). 2005. aastaks on ette ndhtud 200 000
krooni (Ulevaade ...), mis on marginaalne summa (Aarna, 13.04.2005; Laius, 15.04.2005;
Niine, 15.04.2005). Avalikul arutelul Riigikogus esitati just tegevuste rahastamisega seoses
koige teravamaid kiisimusi, kuid selgeid vastuseid ministrilt ei saadud. On iisna selge, et
ressursside jatkuv kitsikus ohustab EKAK-i elluviimist tdsiselt ning néitab valitsuse sisulise
huvi puudumist. Vabariigi Valitsuse ja kodanikuiihenduste iihiskomisjoni esimehena on
regionaalministril praeguse korralduse jargi ainsana otsene vdoimalus médrata

kodanikuiihiskonna arendamise prioriteetsus ning tagada vajalikud ressursid.

Uhiskomisjoni t68d aeglustavate pdhjusena toodi vilja iildine ressursside puudus.
Komisjoni avaliku sektori poolsetele liikmetele on see vaid iiks tooiilesannetest ning ei ole
arvestatud, et nende panus voiks aja jooksul suureneda, kui tahetakse mingeid tulemusi
saavutada (Puurmann, 13.04.2005; Réis, 25.04.2005). Kodanikuiihenduste puhul on
olukord sarnane, kuid ilmselt mitmed neist ei tunneta komisjoni t60s osalemise vastutust
voi ei ole neil mingeid ressursse, et panustada. Nonda jadvad mitmed neist sisulisest to0st
lihtsalt korvale. Toogruppide kaasesimehed tunnistasid, et nad teevad dra suurema osa

sisulisest to0st ning tihti oma teiste tooiilesannete arvelt.

See omakorda tekitab kiisimuse, kas praegune EKAK-i rakendamist koordineeriv iiksus,
Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja regionaalhalduse osakond, on parimate
tulemuste saavutamiseks sobivaim. Koost6dd peaks koordineerima iiksus, millel on hea
ligipdds valitsusasutustele ning kontaktid kodanikuiihendustega (Liiv 2001a). Praeguse

rakendusiiksuse tegevust olemasolevate ressursside piires voib pidada védga heaks (kdik
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intervjueeritavad), kuid selle sobivuse osas jagunesid arvamused kaheks. Need, kes arvasid,
et moni muu liksus oleks sobivam, tdid pohjenduseks, et ithe ministeeriumi tihe osakonna
seest on viga raske mdjutada teiste valitsusasutuste t06d. Need, kes pidasid iiksust
sobivaks, olid seisukohal, et arengu takistuseks on ainult inim- ja rahaliste ressursside
piiratus. Oluline on siinkohal meeles pidada, et EKAK tegeleb peamiselt iildkiisimustega.
Sellest tulenevalt voiks seda koordineeriv tiksus asuda peaministri biiroos voi
Riigikantseleis (Aarna, 13.04.2005; Niine, 15.04.2005; Puurmann, 13.04.2005). Samas on
praegune asukoht Siseministeeriumis soodne selle poolest, et regionaalministril on
voimalik valitsuses neid probleeme tostatada ning kaitsta. Poliitiline toetus iithiskomisjoni

toole soltub pracgu temast.

Kiisimus sellest, kuidas saab koostookokkulepe, mis ei oma seaduslikku joudu, muutuda
efektiivseks piiranguks ebasobivatele tegevustele, on igati digustatud (Plowden 2003).
Ebakodlade tekkimisel saab alati viidata, et on selline kokkulepe; kui efektiivne see on voi
mitte, see soltub iildisest poliitilisest ja koostdd kultuurist (Puurmann, 13.04.2005; Trapido,
18.04.2005, Lagerspetz, 19.04.2005). Moraalset hukkamdistu saab EKAK-i vastu eksimisel
viga tdhtsaks pidada (Niine, 15.04.2005; Laius, 15.04.2005; Lukas, 19.04.2005). Samas
leidsid niiteks Nestor (13.04.2005) ja Lepp (19.04.2005), et EKAK ei saagi olla efektiivne
piirang ebasobivale kditumisele, kuna ta on kogum soovitusi. Rikkumiste teadvustamine ja

avalikustamine vihemasti paneks inimesed selle iile mdtlema (Lepp, 19.04.2005).

Eelmises peatiikis kdsitletud koostookokkulepete efektiivsust mddravatest teguritest
(Plowden 2003) oli esimene see, kas avalik ja mittetulundussektor on teadlikud
koostdookokkuleppe olemasolust. Praegune avalikkuse teavitamine tegevusest on
minimaalne ning piirdub ametlike Siseministeeriumi pressiteadetega. Huvilistel on kas voi
ministeeriumi kodulehekiiljelt viga keeruline informatsioonini jouda (Vallikivi,
15.04.2005). Hinnangut avaliku ja mittetulundussektori ning laiema avalikkuse
teadlikkusele on véga raske anda, kuna pole tehtud vastavasisulisi uuringuid.
Intervjueeritavad olid isikliku kogemuse pohjal arvamusel, et teadlikkus on madal.
Enamasti piirdub see sellega, et teatakse, et EKAK on olemas. Teadlikkust pidasid
intervjueeritavad iildiselt tihtsaks (Rummo, 25.04.2005; Riis, 25.04.2005; Uprus,
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25.04.2005 jt.). Samal ajal on oluline eristada teadmist, et EKAK on olemas, ja seda, kas
ollakse teadlikud ka selle sisust ning valmis sellele oma tegevuses toetuma. Ménd
(12.04.2005) ja Laius (15.04.2005) peavad sisulisi teadmisi olulisteks just sektorite t66d
juhtivate isikute ringis. Viike kiilaselts on EKAK-i rakendamise tulemusel loodud heas
tegutsemiskeskkonnas pigem kasusaaja rollis. Vihese teadlikkuse pohjuseks saab pidada
seda, et seni ei ole tehtud teadlikkuse suurendamise nimel siisteemset t66d. Kuna hetkel
veel EKAK-ist igapdevases elus midagi ei soltu, siis teadmine ei ole aktiivne, ning tegemist
ei ole toodokumendiga (Trapido, 18.04.2005). Samas nentis Trapido, et kui oleks juhised,

kuidas EKAK-i kasutada kodanikuiihenduste to0s, siis leiaksid need laiemat kasutust.

Teadlikkus EKAK-ist ning selle podhimdtete jdrgimine on otseselt seotud. Isegi kui ollakse
neist teadlikud, siis kontseptsioon ise ei ole niisugune dokument, mida igapdevatods
arvestada, kuna seal ei ole kirjas konkreetseid samme (Puurmann, 13.04.2005). Teda peaks
arvestama pikemaajaliste tegevuste ja strateegiate planeerimisel, mis toetab arusaama, et
sisuliselt teadlikud peaksid olema juhtimisega seotud inimesed (Ibid.). Trapido
(18.04.2005) sonul ei ole kiisimus EKAK-i jouetuses, vaid iildisemas valitsemiskultuuris.
Seda, kas EKAK-ist saab kogum kdigi poolt omaks voetud ning jargitavaid pdhimdtteid,
nditab aeg. Plowdeni ja Morisoni arvates oleksid sellised arengud koostookokkuleppe

peamiseks [0ppeesmirgiks.

Igasuguste kokkulepete ja strateegiate tiitmise iile peaks toimuma teatud jarelevalve, mille
vajalikkust rhutas eelmises peatiikis kdsitletud Plowden. EKAK-ist tulenev peamine
selline mehhanism on teema avalik arutelu Riigikogus riiklikult tdhtsa kiisimusena iga kahe
aasta jérel. Esimene arutelu toimus kédesoleval aastal 18. jaanuaril. Vastavalt ithiskomisjoni
tookorrale fikseeritakse t60 tulemused iilevaate vormis iga aasta 15. maiks ja esitakse 1.
juuniks Vabariigi Valitsusele. Komisjoni sisemiseks kasutamiseks koostatakse poolaasta
tooplaanid (Puurmann, 13.04.2005). Mis puudutab avalikku arutelu Riigikogus, siis oldi
kahesugusel arvamusel. Uhiskomisjoni lifkmed ja kodanikuiihenduste esindajad olid
arvamusel, et avalikul arutelul peaks aktiivsemalt ja sisukamalt kaasa 166ma Riigikogu
EKAK-i rakendamise toetusriihm, just selleks, et arutelul oleks praktilisem viljund. Ka

toetusrithma litkmed avaldasid tahet tdhusamaks t66ks, kas voi siisteemsete uuringute
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libiviimiseks (Aarna, 13.04.2005; Arjakas, 25.04.2005; Uprus, 25.04.2005). Uuringutega
haakub Puurmanni (13.04.2005) soovitus, et Riigikogu toetusriihma abil saaks vilja tootada
EKAK-i rakendamise indikaatorid. Samas oli néiteks Lagerspetz (19.04.2005) arvamusel,
et kuna EKAK on siimboolne dokument, siis v3ib ka jérelevalve olla siimboolne ning
sisulist jarelevalvet peaks tegema hoopis mittetulundussektor ise. Nonda todeb Nestor
(13.04.2005), et tina kodanikuiihiskonna arengu suhtes suusonaliselt muret tundvaid
inimesi on rohkem kui tegelikult muret tundvaid inimesi. Kahetsusviirselt ei saanud
arutelul sona votta kodanikuiihendused ise, selline oli Riigikogu juhatuse otsus (Lukas,
19.04.2005). Jargnevad arutelud peaksid kujunema konkreetsemaks, kuna 2007. aastaks,
mil peaks toimuma jargmine arutelu, on ithiskomisjoni koostatud esimene tegevuskava ellu

viidud ning saab anda hinnanguid selle edukusele.

Tulevikku silmas pidades voiks kaaluda kontseptsiooni uuendamist, ent praegu leidis
enamik intervjueeritavaid, et dokumenti ei ole vaja midagi lisada. Koik konkreetsemad
tegevused saab lisada tegevuskavades, kuna EKAK ise on iildine (Vallikivi, 15.04.2005;
Arjakas, 25.04.2005). Ta on dokument omas ajas, mis lilkkkab kdima osalusdemokraatia
elementide tugevnemise Eesti otsuste vastuvotmise mehhanismis (Laius, 15.04.2005).
Vaagides erinevaid alternatiive EKAK-ile, toodi enim vélja valdkondlikke kokkuleppeid
avaliku voimu ja vastavate kodanikuiihenduste vahel (Lepp, 19.04.2005; Arjakas,
25.04.2005) ning regionaalseid kokkuleppeid (Lagerspetz, 19.04.2005; Lepp, 19.04.2005).
Ilma EKAK-i v0i mone muu samalaadse dokumendita areneksid avaliku voimu ja
mittetulundussektori suhted vdhehaaval ning vihem tasakaalustatult (Aarna, 13.04.2005;

Laius, 15.04.2005).
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Kokkuvote

Kéesoleva uurimistdo iiks eesmérke on pakkuda teoreetilist raamistikku avaliku ja
mittetulundussektori vahel seni sdlmitud koostookokkulepetele. Viimaste aastate teadusliku
kirjanduse pohjal saab just lepingulise delegeerimise, ,,valitsemise* ja sotsiaalse kapitali
teooriaid pidada erinevateks traditsioonilistest riigikesksetest késitlustest, mis tunnustavad

erinevate osapoolte tdhtsust tihiskonnaelu kujundamisel.

Eesti kodanikuiihiskonna arengu kontseptsiooni uurimise eesmérk on analiiiisida selle
arengut, sisu ja rakendamist, lahtudes lepingulise delegeerimise, ,,valitsemise* ja sotsiaalse
kapitali teooriatest. Otsides vastust uurimiskiisimusele, kas seoses koostdokokkuleppe
s0lmimisega avaliku ja mittetulundussektori vahel on toimunud selline riigi rolli
taaskohanemine, kus riik ei vii valitsemist ellu iiksi, vaid koos partneritega, tuleb tddeda, et
Eesti areng selles suunas on alles algusjargus. Hoolimata seda kinnitavatest sonadest
(EKAK-i dokument) on tegelikud muutused oodatust viiksemad. Uks sellise olukorra
pohjuseid on, et EKAK-i tingisid teistest seni solmitud koostdokokkulepetest Eesti

kontekstist ldhtuvalt erinevad pdhjused.

Kodanikuiihendused ei olnud riigi poolt eriti tunnustatud, ent tdelise koostdo vajadus
sektori edasiseks arenguks oli olemas. Riigi poolt algatatud haldusreformi kdigus tekkisid
konkreetsed suhted avalike teenuste lepingulisel delegeerimisel, mis iihtsete aluste
puudumise tottu olid probleemsed kdigile osapooltele. Samuti voib iisna kindel olla, et
Eestis nagu teisteski ileminekuriikides on sotsiaalse kapitali tase pigem madal, kuid ei saa

kindel olla, et avalik voim seda selgelt teadvustas.

Erinevast arengustaadiumist tulenevalt oli EKAK-i ettevalmistusprotsess okkaline.
Esimesest ebadnnestumisest dppides oldi teinekord edukamad. Kuigi endiselt puudus
EKAK-il tdidesaatva vdimu toetus ning sellest sai hiljem oluline takistus kontseptsiooni
kiirele rakendamisele, saavutati ametlik heakskiit Riigikogus. EKAK-i

ettevalmistusprotsessi tugevateks kiilgedeks saab lugeda Eesti kontekstist 1dhtumist,
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laialdast ihenduste kaasamist ning kinnitamist seadusandliku voimu tasandil, mis tagab

toendoliselt protsessi pikaajalise jatkuvuse.

Uurides Riigikogu EKAK-i rakendamise toetusriithma rolli, on peamine jareldus see, et
tegemist on ainsa kohaga, kus kodanikuiihendustel on vdimalus koguda jétkuvalt laiemat
poliitilist toetust. EKAK-i rakendamise suurim takistus on aktiivse toetuse puudus
reaalpoliitikas ning selle saavutamine sdltub peamiselt iihendustest endist. Uhenduste
aktiivsus teema pdevakorralisena hoidmisel on pirast EKAK-i heakskiitmist monevorra ehk
vihenenud. Algsed EKAK-i eestvedajad on hdivatud to6ga kodanikuiihenduste ja Vabariigi
Valitsuse iihiskomisjonis ning koiki ithendusi varem mobiliseerinud joud on raugenud.

Seetottu oleks véga oluline kaasata EKAK-1 protsessi uusi inimesi.

Vaadates EKAK-i sisu, tuleb todeda, et tegemist on Eesti konteksti arvestava, kuid samal
ajal rahvusvahelisele kogemusele tugineva kontseptsiooniga. Sarnaselt teiste solmitud
koostookokkulepetega sisaldab ta valdkonnaiileseid ja véga iildiseid pohimdtteid.
Tulenevalt Eesti ldhteolukorrast lepingulise delegeerimise valdkonnas on mdistetav vajadus
tihiselt vélja to6tada pohimotted ja kord avalike teenuste osutamise delegeerimiseks
kodanikuiihendustele. Kindlasti peab seejuures tihelepanu podrama piirangutele lepingulise

delegeerimise kasutamisel ning mojudele, mida see toob kaasa kodanikuiihendustele.

Mis puudutab ,,valitsemise® kontseptsioonile omaseid jooni, nt. valitsusvilise
voimupddevuse tunnustamine, sektoritevaheliste piiride hdgustumine jne., saab EKAK-1
dokumendist kiill lugeda, kuid tegelikud muutused selles vallas on veel toimumata. Samas
on loomulik, et arengukavana on EKAK oma ajast ees ning piitiab toimida loomulike

arengute kiirendajana.

EKAK-i rakendamist iseloomustabki kdige enam laialdase poliitilise toetuse puudus, mis
véljendub suhtumises, et tegemist on marginaalse teemaga ning protsessi aeglustab inim- ja
rahaliste ressursside kitsikus. Rakendustegevusi on takistanud see, et tdnaseni pole péris
selge lihiskomisjoni ja selle litkmete roll esindamisfunktsiooni tiitmisel. Praegune avaliku

sektori esindus saab kiill pakkuda véga hdid ekspertteadmisi, kuid viljund valitsusasutuste
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juhtimistasandile praktiliselt puudub. Kodanikuiihenduste esindus on kiill formaalselt
tipptasemel, kuid komisjoni midramine Siseministeeriumi poolt tekitas olukorra, kus suur
osa litkkmetest ei ole tegelikult voimelised ja huvitatud rakendustegevustesse panustama.
Neid probleeme on teadvustanud tihiskomisjon ka ise ning lahenduste leidmine soltub

edasistest Vabariigi Valitsuse otsustest (Ulevaade ...).

Vastus sellele, kuidas EKAK saab olla piirang ebasobivale kéditumisele, on mitmetahuline.
Omavahel on tihedalt seotud teadlikkus EKAK-ist, selle kasutamine, tdsiseltvdetavus ja
mdjud (Plowden 2003). Praegu on teadlikkus EK AK-ist madal ning isegi avaliku ja
mittetulundussektori inimesed, kes seda jargima peaksid, ei ole sisuliselt kursis.
Teadlikkuse puudumisel ei saa ka eeldada EKAK-i pdhimdtete arvestamist igapdevatdos.
Selleks, et parandada teadlikkust ja EKAK-i jdrgimist, on vaja lisaressursse. Lisaks EKAK-
i idee ja peamiste valdkondade laialdasemale tutvustamisele vdiks olla kasu n.o.
funktsionaalse EKAK-i kujundamisest vastavatele sihtgruppidele. See lihtsustaks EKAK-1
pohimdtetega arvestamist igapdeva to0s. Probleemide lahendamine ja lisaressursside
leidmine soltub praeguse Vabariigi Valitsuse valikutest. Valitsuse t66 alusdokumendis pole
EKAK-ist ja selle eesmérkidest ridagi kirjas, see ei tugevda lootust, et kodanikuiihiskonna

teemad kerkiksid senisest olulisematena poliitilisse padevakorda.

Praegused EKAK-i rakendamise seire ja jirelevalve mehhanismid on kodanikuiihiskonna
teema avalik arutelu Riigikogus riiklikult tdhtsa kiisimusena iga kahe aasta jérel ning
Vabariigi Valitsuse ja kodanikuiihenduste iihiskomisjoni tulemuste iilevaate esitamine
Vabariigi Valitsusele iga aasta 1. juuniks. Selleks, et parlamentaarne jarelvalve omandaks
reaalse jou, peaks edaspidi EKAK-i pdhimotetest ldhtuvalt kodanikuiihendustel olema
Oigus arutelul sona votta. Riigikogu EKAK-i toetusrithm saaks arutelu sisukamaks
muutmisesse panustada omapoolsetel uuringutel pohinevate probleemipiistitustega

vastutavale ministrile.
Kahtlemata on EKAK uuenduslik valitsemise ja demokraatia arendamise vdimalus

praeguses l1ohestunud Eesti ihiskonnas. Kui see pikemas perspektiivis dOnnestub, siis

usaldades ning koost6dd tehes jdouame ilmselt uue riigi konfiguratsioonini, nagu Morison
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seda ndgi. EKAK-1 seniseid mojusid on praeguses faasis viga raske analiiiisida, hoolimata
sellest, et dokumendi heakskiitmisest on moddunud iile kahe aasta, on enamus muutusi veel

algatusjargus.

Kokkuvdtteks saab viita, et 1dbi avaliku ja mittetulundussektori koostookokkuleppe Eestis
ei ole veel toimunud olulist riigi rolli taaskohanemist, kuid EKAK-i ndol on tegemist
tugeva algatusega selles suunas, et tulevikus ei viiks riik valitsemist iiksi ellu, vaid koos

partneritega.
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Summary

This thesis deals with the relations between the public and nonprofit sector in the context of
compacts. One purpose of the thesis is to offer a theoretical framework for the compacts
between the public and the nonprofit sector. In the light of recent theoretical literature
theories of contracting out, governance and social capital can be considered to acknowledge

the importance of non-state actors in designing society.

The second purpose of the thesis is to analyze the development, content and
implementation of one compact — the Estonian Civil Society Development Concept
(EKAK) — concurrently keeping in mind the previously listed three theories. Seeking for an
answer to the research question, whether in connection with making the compact between
the public and the nonprofit sector there has been a shift in the role of the government
towards governing in partnership; the analysis suggests that Estonia is only at the beginning
of this possible development. Despite the asserting words in the document (EKAK) the real
changes are smaller than could be expected. One reason for this is that EKAK was initiated
for somewhat different reasons originating from the specific Estonian context than other

similar compacts.

Civil society organizations were not fully acknowledged by the state but there was a need
for real cooperation in order to ensure their further development. In course of the
administrative reforms concrete relations by contracting out services have been established,
but these are problematic to all sides due to the nonexistent common basis. In addition
Estonia, like other transition countries, is characterized by a relatively low level of social

capital of which the public sector probably was even not conscious.

Stemming from a different level of development the preparation of EKAK was
complicated. The first attempt was unsuccessful. Having learned a valuable lesson the
second round was a success. Though the executive was not involved and this is causing
major problems during the implementation. Positive aspects of preparation are: originating

from the Estonian context, broad inclusion of civil society organizations and approval by
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the Estonian parliament Riigikogu December 12, 2002. The last aspect is expected to ensure

the long-lasting continuation of the process.

Analysis of the role of the parliamentary support group of EKAK shows that this is the only
place where representatives of civil society organizations can continuously lobby for wider
political support. The biggest obstacle of implementing EKAK successfully is the missing
active political support that can be attained only by the initiative of the civil society
organizations themselves. Initiators of EKAK in the nonprofit sector are active in the work
of the joint committee between the government and civil society organizations. The
movement uniting all organizations during the preparation of EKAK has languished and

there is a need for new people to become actively involved.

Looking at the content of EKAK one can see that it bares in mind the Estonian context but
at the same time has a strong basis from the international experience. Like other compacts it
includes general principles on the relationship of the public and nonprofit sector. The
Estonian situation in contracting public services to civil society organizations calls out for
establishing principles and order to do it properly. Attention must be turned to limitations

of contracting out (Lember 2004) and the impact it has to civil society organizations.

Features characteristic to governance, like recognizing the blurring of boundaries between
sectors and capacity of non-governmental actors etc, can be found in the EKAK document
but real changes in this area haven’t still taken place. Whereas it is normal that as a
development concept EKAK is ahead of time and tries to act as an accelerator of normal

developments.

The implementation process of EKAK is best characterized by the lack of extensive
political support, which can be registered in the attitude that it is a fractional issue, and the
process is slowed down due to inadequate supply of human and fiscal resources.
Implementation has been hindered by the unclear role of the joint committee and the
representation function of its members. The current representation of the public sector can

offer quality specialist input but remains very weak in political output on the managing
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level of the government institutions. Representation of the civil society is formally front-
ranking but due to the coercive nomination of members by the Ministry of the Interior
many of them are not able or interested in contributing to the implementation activities.
These problems have been considered by the joint committee also and finding solutions

depends on the decisions of the government (Ulevaade ...).

How, having no legal force, can EKAK become an effective constraint on inappropriate
actions? The answer is faceted — there is a circular relationship between knowledge, use,
credibility and effect of a compact (Plowden 2003). At the time being awareness is low and
even the people who should conform to it are not fully informed. In order to improve their
knowledge besides general communication it could be useful to develop functional EKAK-
s directed at different target groups. This would support the use of EKAK principles in
everyday work. Solving the problems and finding additional resources lies in the hands of
the current government. Their coalition agreement does not contain any information about
EKAK. This is truly alarming and does not give high hopes for the successful
implementation of EKAK.

Current monitoring and supervision mechanisms include parliamentary discussions of
EKAK every second year and yearly reports of the joint committee to the government. So
as to have real impact from the parliamentary discussion some things must be changed. In
the spirit of EKAK civil society organizations should have a possibility to speak out during
the discussion in the future. The parliamentary support group can contribute with
elaborative questions based on their studies of the nonprofit sector to the responsible

minister.

Without doubt EKAK is an innovative opportunity to enhance governance and democracy
in the currently divided Estonian society. If it succeeds then we will probably reach a new
configuration of the state as Morison saw it. The present impact of EKAK is very difficult
to analyze. Although it has been approved over two years ago most of the developments are

in the initiative state. In conclusion, it can be argued that by the compact between the public
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and the nonprofit sector in Estonia there still has not taken place a readjustment of the role

of the state, but EKAK sets a strong initiative in the direction of governing in partnership.
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LISAIl

Intervjuu kiisimustik

Koostookokkuleppe algus ja areng

10.
11.

Millised olid avaliku voimu ja mittetulundussektori suhted enne EKAK-1? Mis
tingis kokkuleppe Teie arvates?

Kuidas toimus protsessi algatamine?

Mil méiéral oli tegemist teistelt (Suurbritannia) dppimise ja eeskuju votmisega? Mis
ohud sellisel l1&henemisel on?

Kes olid koostookokkuleppe algatajad? Kumb on Teie arvates parem algataja, kas
avalik voim voi mittetulundussektor? Miks?

Kes olid peamised ettevalmistuses osalejad? Kas Teie arvates oli osalejate ring
piisav/liiga lai/oleks vdinud laiem olla?

Mis on saanud 14. detsembril 1999. aastal koostdomemorandumiga siindinud
mittetulundusiihingute ja erakondade koost6dkojast?

Millised olid Teie hinnangul ettevalmistusprotsessi suuremad probleemid
mittetulundussektori/avaliku sektori poolel?

Kuidas suhtute dilemmasse efektiivne protsess versus dokumendi sisu? Kus tehti
enim jareleandmisi?

Millist tdhtsust omab see, et Eestis kinnitas koostookokkuleppe Riigikogu?

Mis on/vdiks olla Riigikogu EKAK-i toetusrithma roll?

Milline on Teie erakonna kodanikuiihendustele suunatud poliitika? Kuidas on selle

areng olnud? Mis ajast Te sellega tegelete?

Koostookokkuleppe sisu ehk peamised teemad

l.
2.

Mis on Teie enda arvates EKAK-i peacesmérk?
Mida selline kokkulepe avaliku ja mittetulundussektori vahel annab juurde Eesti

uhiskonnale?
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Olulisemad teemad, mida dokumendis kisitletakse (tunnustamine, esindatus,
partnerlus, ressursid). Kas moni EKAK-is kisitletud teema on Teie arvates
tilearune? Kas midagi peaks lisama?

Milline EKAK-i teemadest on ellurakendamisel kdige enam probleeme tekitanud
voi kus on kdige suuremad potentsiaalsed probleemid?

Millised voiksid olla alternatiivid koostéokokkuleppele?

Missugused on olnud EKAK-i senised mdjud? Kas EKAK-i tulemusena on
muudetud seadusi MTU-dele soodsamaks (nagu nt. Kanadas on)?

EKAK-il ei ole seaduslikku joudu, kuidas ta saab muutuda efektiivseks piiranguks
ebasobivatele tegevustele?

Mis motiveerib/vdi peaks motiveerima avaliku sektori tootajat voi
mittetulundusiithingut EKAK-i igapdevatdds arvestama/rakendama?

Kuidas olete Teie ise komisjoni t66d puudutavat informatsiooni edastanud oma
organisatsiooni liikkmeteni? Milliseid kanaleid olete kasutanud? Millist tagasisidet

olete saanud? (kiisimus ainult UK liikmetele)

10. Milline on Teie arvates uldine teadlikkus EKAK-ist?

Rakendamine ja edasiarendamine

A S AR

Kuidas loodi EKAK-i elluviiv tthiskomisjon? Millistel alustel valiti kolme t66grupi
kaasesimehed? Kas tihiskomisjoni t66 on téhtajaline?

Kuidas Te suhtute viitesse, et avaliku sektori poolsed esindajad ithiskomisjonis on
n.0. kolmandajargulised ametnikud?

Esindatuse probleem, kes esindab mittetulundussektorit?

Milliseks on Teie hinnangul kujunenud elluviimise protsess? Millised on peamised
probleemid?

Kuidas on korraldatud elluviimise rahastamine?

Millised meetmed on ette ndhtud rakendamise protsessi seireks ja jirelevalveks?
Kui efektiive on parlamentaarne jirelevalve? Mida saab Riigikogu teha?

Millised on voimalused tekkinud erimeelsuste lahendamiseks?

Kui oleks voimalik, kas praegu muudaksite midagi EKAK-is? Mida?
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10.
11.

12.

13.

Millistes kiisimustes on riigil ja mittetulundussektoril suurimad eriarvamused?
Millal toimub EKAK-i uuendamine? Mis saavad olema peamised uuenduste teemad
Teie hinnangul?

Kui perspektiivikas on Eestis kohalike koostdokokkulepete teema? Mida nad
paremaks muudaksid?

Kas Teie arvates on Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja regionaalhalduse
osakond sobivaim tiksus EKAK-i rakendamise koordineerimiseks? Kas osakonnale

eraldatakse selleks piisavalt ressursse (raha ja inimesed)?

57



