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Sissejuhatus

Eestis 2023. aastal 1dbi viidud ministeeriumite {imberkorraldamisel oli kaks keskset eesmirki: juhtida
tulemuslikumalt ja saavutada seeldbi tohusamalt poliitilisi eesmirke (ennekoike rohepdore ja rohereform
ning voitlemine regionaalse ebavordsusega) ning iihtlasi viltida ministeeriumite kapseldumist ehk nii-
oelda silotornistumist (VVS muutmise seletuskiri 2023, Memorandum valitsuskabineti néupidamisele
2023, Vabariigi Valitsus 2023). Nende kahe sisueesmirgi saavutamiseks sooviti iimber korraldada viie
ministeeriumi vastutusvaldkonnad ning selle pohjal luua tugevad Kliimaministeerium ning Regionaal- ja
Péllumajandusministeerium. Lisaks neile kahele ministeeriumile toimusid timberkorraldused ka
Sotsiaalministeeriumi, Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi ning Rahandusministeeriumi
vastutusalades.

Ministeeriumite paindlik imberkorraldamine lihtuvalt poliitiliste prioriteetide muutusest oli
struktuurireform, mille alused ja libiviimise vorm on Eesti jaoks veel suhteliselt vooras ning see ei ole
olnud tavapirane osa Eesti halduskultuurist. Struktuurireformidel on olnud Eesti riigivalitsemise reformis
kiill viga oluline koht, kuid need on olnud pigem tohususe ja méjususe eesmirkidest lihtuvad asutuste
konsolideerimised ning véimalikult optimaalse struktuuri otsingud (vt nt Sarapuu 2012 vé6i Taro &
Parrest 2014). Ministeeriumite tasand on viimastel aastakiimnetel olnud viga stabiilne ning lihtsaid
konsolideerimisi suures osas enam teha ei ole voimalik. Sellele viitab ka asjaolu, et uuringu kiigus
intervjueeritud osapooltest vaid viga vihesed titlevad, sh kantslerid, asekantslerid ning osakonnajuhid, et
neil on olnud varasem isiklik kogemus méne sarnase mastaabiga muutusega Eesti avalikus sektoris. Seega
soov sellises mahus timberkorraldusi teha voib viidata véimalikule laiemale muutusele ning uuele etapile
Eesti avaliku halduse struktuuri arengus. See annab ka pohjuse otsa vaadata tinaseks vilja kujunenud
avaliku halduse struktuuri toimimisele, paindlikkusele ning voimekusele suuremahulisteks
timberkorraldusteks.

Kiesolev uuringuaruanne keskendub libiviidud iimberkorraldamise kogemuste ja oppetundide
viljatoomisele. Vaatluse all oli ajavahemik alates timberkorralduse otsusest 19. aprill 2023 kuni 2023.
aasta lopuni.’ Analiiiisi eesmirgiks oli kirjeldada iimberkorraldamise libiviimise protsessi, selgitada vilja
timberkorraldamise libiviimise takistused ja edulood ning teha ettepanekud sarnaste protsesside
labiviimiseks tulevikus. Andmekogumise ja analiiiisi aluseks voeti kolm riigivalitsemise pohimétet (kaasav,
liabipaistev ja sujuv) mille suhtes imberkorraldamise kvaliteeti hinnati ning mis on tipsemalt vilja toodud
lisas 3. Analiiiisi aluseks olev andmekogumine viidi 1ibi novembris ja detsembris 2023 ning seda tehti
stivaintervjuude, fookusrithma arutelude, ankeetkiisitluse ning koosloome t66toa vormis (vt metoodikat
tipsemalt lisas 3).

Uuringuaruanne jaguneb neljaks peatiikiks. Esimene peatiikk annab iilevaate toimunud muutustest ja
toob vilja olulisemad timberkorraldamist kirjeldavad niitajad. Peatiikid kaks ja kolm keskenduvad
analiitisi kdigus ilmnenud sisulistele pohiteemadele, kisitledes esmalt horisontaalseid ja ministeeriumite
tileseid nn suuri teemasid ning seejirel kitsamalt valdkondlikke teemasid. Uuringu pohijireldused ja
ettepanckud on vilja toodud kokkuvétvas peatiikis 4. Lisas 1 on eraldi vilja toodud ankeetkiisitluse
tulemused, lisas 2 on vilja toodud ettepanekute mojude hindamise mudeli loomiseks, mille pohjal
analiitisida tulevikus sarnaseid imberkorraldusi ning uuringu metoodika on kirjeldatud lisas 3.

Loodame, et kiesoleva uuringu tulemused leiavad laiaulatuslikku kasutust, sealhulgas asjaomaste
ametkondade poolt. Head lugemist ning joudu ja pealehakkamist tulevaste muutuste elluviimisel Eesti
avalikus sektoris!

! Umberkorraldamise ametlikuks alguseks saab pidada peaministri 19.04.2023 korraldust nr 25
(https://www.riigiteataja.ee/akt/320042023001).



1. Ulevaade iimberkorralduse elluviimisest

Ministeeriumite ~ t66jaotuse  timberkorraldamine on  riigihalduslik  reform,” millega loodi
Keskkonnaministeeriumi ~ ning  osade ~ Majandus-  ja ~ Kommunikatsiooniministeeriumi
vastutusvaldkondade  baasil  Kliimaministeerium, ning  Maaeluministeeriumi, ja  osade
Rahandusministeeriumi ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi vastutusvaldkondade baasil
Regionaal- ja P6llumajandusministeerium. Lisaks korraldati timber ka Sotsiaalministeeriumi, Majandus-
ja Kommunikatsiooniministeeriumi ning Rahandusministeeriumi vastutusvaldkonnad, sh muutusid
osade ministeeriumite haldusala asutuste puhul ka vastutavad ministeeriumid. Tegemist oli seega
kompleksse ja kombineeritud muutuse elluviimisega, kitkedes endas erineva tiiiibi, ajahorisondi ja
mojuasetusega muutusi. See t0i kaasa ka mitmeid viljakutseid nende muutuste elluviimises, mis on

tipsemalt kirjeldatud peatiikkides 2 ja 3.

Umberkorraldamine sai alguse 17. aprillil 2023 ametisse astunud valitsuse initsiatiivist, millega Eesti
Reformierakonna, Erakond Eesti 200 ja Sotsiaaldemokraatliku Erakonna valitsusliidu koalitsioonilepingu
kohaselt oli ministeeriumid ja ministrite t86jaotus vajalik imber korraldada rohereformi ja teiste
valitsusliidu poliitiliste eesmirkide, nagu niiteks regionaalse ebavordsuse vihendamine, tulemuslikuks
juhtimiseks (Vabariigi Valitsus 2023). Umberkorraldamise tulemusena muutusid viie ministeeriumi vahel
21 struktuuriiiksuse ja nelja haldusala asutuse ehk riigi ametiasutuse alluvused (joonis 1).
Umberkorraldamise kiigus liikusid nii inimesed kui ka funktsioonid, mida struktuuriiiksused téitsid.
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Joonis 1. Ministeeriumite vastutusvaldkondade iillemineku skeem.

2 Kuigi riigireformi definitsiooni pohjal (RAM 2023a) on iimberkorraldus olemuslikult riigireform, ei ole neid riigireformi
tegevuskavades omavahel seostatud. Seega ei saa delda, et ministeeriumite tddjaotuse iimberkorraldamise eesmirgid oleksid
kooskolas laiemate riigireformi eesmirkidega (pigem on olnud tegemist poliitiliselt tasandilt initsieeritud muutusega, millest
tulenevad ka selle eesmirgid (v6i nende puudumised)). Alternatiivse méistena voime antud timberkorraldamise
iseloomustamiseks kasutada ka niiteks méistet riigi kui tiidesaatva voimu reformimine.



Umberkorraldamine plaaniti koige esimese kavatsusena (teekaardi mustandis) libi viia kolmes etapis:
ettevalmistusaeg aprillist juunini 2023, muutuste elluviimine juulist detsembrini 2023 ning muutuste
jarelhindamine 2025. aastal. Kogu protsessi ehk muutuse juhtimise iildise strateegilise koordineerimise
eest vastutas Riigikantselei ja eelarvelise planeerimise eest RAM.

Esimesel juhtkomisjoni kohtumisel voeti vastu otsus, et koik formaalsed muutused hakkavad kehtima 1.
juulil 2023, st timberkorraldamine joustus koos VVSi muutmisega ning selles seati ministeeriumite
timberkorraldamise tihtajaks 1. juuli (Riigi Teataja 2023). Muutuste elluviimisega on seega formaalselt
kiill I6pule joutud (st need hakkasid kehtima 1. juulil), kuid siinne analiiiis niitab, et praktilises méttes
on mitmed olulised teemad ja kitsaskohad veel 16plikult lahendamata.

Valdav osa timberkorraldamisega kaasnenud viljakutsetest tulenes inimeste ehk teenistujate voi nendega
seotud teenistuskohtade/ametikohtade liikumisest iithest asutusest teise. Umberkorraldusest méjutatud
ametikohtade arvu viljaselgitamiseks on mitu véimalust. VVSi seletuskirjas (Riigikogu 2023) tuuakse
vilja suurusjirk 275 ametikohta, kes liikusid ithest ministeeriumist teise. Sarnane suurusjirk ametikohti
nihtub ka allolevast tabelist 1. Silmas tuleb pidada, et sellisel juhul jidvad arvutusest vilja endiste
Maaeluministeeriumi ja Keskkonnaministeeriumi teenistujad, kelle jaoks muutus ennekoike vaid téokoha
asukoht (st ametikoht jii enamasti samaks). Selle arvestusega saab oelda, et timberkorralduse kiigus
muutus kokku ligikaudu 700 ametikohta ehk formaalselt ja/voi fiiisiliselt puudutas muudatus ligi
neljandikku kéikidest Eesti ministeeriumite teenistujatest.”

Liikumiste tipse iilevaate andmise teeb keeruliseks asjaolu, et iga liikumise taga ei olnud tingimata
inimeste litkumist — liikuda voisid ka vaid ametikohad, st teatud {ilesannete tditmine kandus koos selleks
eraldatud rahadega tihelt ministeeriumilt teistele. Sellega vois kaasas kiia ka inimese litkumine, aga alati
ei pruukinud, ehk inimene voidi niditeks koondada. Sellisel juhul inimeste liikumist kahe riigiasutuse vahel
ei toimunud. Samuti ei pruukinud litkunud ametikoht vastuvétvas ministeeriumis liikuda uuele voi eraldi
(toolevoetud) inimesele, vaid selle ametikoha iilesanded sai endale inimene, kes ministeeriumis juba varem
tootas.

Liikumised olid olemuselt erinevad: struktuuriiiksused liikusid ministeeriumite vahel kas olemasoleval
kujul tdies koosseisus (nditeks SOMist MKMi litkunud t66alaga seotud struktuuriiiksused), voi lahutati
need osadeks (nagu niiteks MKM vastutusalasse kuulunud TRAMi liikluskorralduse vastutusvaldkond,
mis jagati kaheks ning liideti KLIMi ja REMi koosseisudega). Teadaolevalt MKMist inimesi REMiga ei
liitunud, st litkusid vaid ametikohad. Kiill aga liitus REMiga ametikohti TRAMist, mis kuulusid varem
MKMi vastutusalasse. Liikumised voisid olla ainult fuiisilised, kui arvestada endiste KEMi ja MEMi
teenistujate jidmist vana ministeeriumi baasil loodavasse uude ministeeriumisse, kuid nende jaoks muutus
ennekoike vaid t66koha aadress. Liikumisi oli seega erinevat tiitipi ja nende puhul ilmnesid monevérra
erinevad viljakutsed. Monel juhul liikusid vaid tksikud ametikohad, niiteks RAMi ja MKMi
tugiosakondadesse. Tdpsema iilevaate annavad vastutusvaldkondade liikumised (joonis 1) koos litkunud
teenistujate arvudega (tabel 2).

Siinse analiitisi autoritel ei 6nnestunud uuringu kiigus tielikult kokku ja kattuma saada eri allikatest
pirinevaid arve, kuid nende pohjal kombineeritud liikujate ligikaudsed arvud on koondatud allolevasse
tabelisse 1. Kuna liikunud ametikohtade arvud erinesid soltuvalt sellest, kas tegemist oli saatva voi
vastuvotva ministeeriumiga, korvutati neid vajadusel ministeeriumite teenistujate arvuga 2023. aasta
juunis ja augustis. Arvudest nihtub, et viie ministeeriumi vahel litkus kokku ligi 275 ametikohta.
Umberkorraldamise tulemusel muutusid kahe ministeeriumi ametikohtade arvud suuremaks (KLIM,
REM) ja kolme puhul viiksemaks (MKM, RAM, SOM). RAMist ja SOMist toimus suuri litkumisi ainult
vilja, MKMist liikus koige rohkem kohti vilja, kuid nendega liitus kohti SOMist, ning KLIMi ja REMi
tuli ametikohti peamiselt juurde. Seejuures kasvas REM ametikohtade arvult Eestis teiseks (324) ja KLIM

% Arvutustes kasutati ministeeriumite teenistujate arve 30.06.2023 ja 01.08.2023 seisuga ning valideeriti véimalusel
kirjavahetuses ministeeriumite personalijuhtidega. Arvutustes on arvestatud ka endiste Keskkonna- ja Maaeluministeeriumi
teenistujatega, sest nende fiiiisiline tookoht timberkorralduse kiigus muutus.



neljandaks (289) ministeeriumiks; teiste ministeeriumite ametikohtade arvud on itimberkorraldamise

jargselt vastavalt 250 (RAM), 184 (MKM) ja 174 (SOM).

Tabel 1. Umberkorraldamise kaigus ministeeriumite vahel liikunud ametikohad.*%¢

— KLIM(i) MKM(i) RAM(i) REM(i) SOM(i) lahkus kokku
KLIM(ist)” 0 —4 — 17 0 21
MKM(ist)® 132 0 127 0 144
RAM(ist) 0 0 —76 0 76
REM (isf) 1° 0 0 0 0
SOM(ist) 0 — 41 0 — 1 42

132 4] 4 106 0

Umberkorraldus ei puudutanud vaid ministeeriumeid ja nende teenistujaid. Analiiiisi valimisse kuulunud
ministeeriumite haldusaladesse kuuluvates riigi ametiasutustes to6tab omakorda kokku ligikaudu 1200
teenistujat, keda timberkorraldus vihemal v6i rohkemal méiral samuti puudutas. Riigi ametiasutuste
funktsioonid on esialgu jidnud muutumatuks. Koalitsioonileppe kohaselt on plaanitud timberkorralduse
kdigus luua Maa-ameti baasil uus Maa- ja Ruumiamet ehk MaRu (Vabariigi Valitsus 2023), kuid seda ei
plaanita teha enne 2024. aastat ning diguslike muudatuste joustumiseks on seatud 1. jaanuar 2025, mil
uute iimberkorraldatud ministeeriumite t66 on eeldatavasti stabiliseerunud.'

Kuigi muudatus puudutas ka teisi riigiasutusi (nt riigi ametiasutusi nagu RIT, RKAS, KEMIT jt) véi
muudatusega seotud juriidilisi isikuid (nt timberkorraldatud ministeeriumite lepingulised suhted
erasektoriga), ei kuulunud need siinse analiiiisi fookusesse. Lisaks tuleb arvestada, et vihemal midral ehk
kaudselt puudutas muudatus ka kéikide timberkorraldusega seotud ministeeriumite neid teenistujaid,
kelle ametikoht ei muutunud (kokku umbes 560> SOMi, RAMi ja MKMi teenistujat). Eelnevalt
mainitud VVSi seletuskirjas mirgitaksegi maksimaalseks timberkorraldusest puudutatud inimeste arvuks
1350, nende seas nii otseselt kui ka kaudselt puudutatud.

4 Arvutuses on kasutatud infot ministeeriumite personalijuhtidelt véi selle puudumisel ministeeriumi ametikohtade arve
30.06.2023 ja 01.08.2023 seisuga.

> Arvud ei kattu iiks iihele liitunud ja lahkunud ametikohtadega, sest koik liikkumised ei ole olnud seotud iimberkorraldamise
protsessiga.

¢ Riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu.

7 Endine KEM.

8 MKM i liikumiste all on arvestatud ka ametikohtade liikumist TRAMist REMi, kuna TRAM kuulus enne iimberkorraldamist
MKMi vastutusalasse, kuid liikus KLIMi vastutusalasse.

%11 ametikohta TRAMist ja 0,9 ametikohta MKMist, imardatud tdisarvuni.

19 Endine MEM.

! Eristada tuleb 2023. a. ministeeriumite iimberkorraldused ja RAMi juhitud riigireformi tegevuskava protsess. MaRu loomine
on olnud kavas juba enne 2023. a. valimisi ning ei ole otseselt seotud 5 ministeeriumi iimberkorraldamise ega praeguse
koalitsiooniga. Juhtkomisjon poolt otsustati esimesel kohtumisel, et MaRu loomine jiib ootele, kuniks ministeeriumite
timberkorraldused on tehtud.

12 Arvutuses on kasutatud ministeeriumi ametikohtade arve 30.06.2023 ja 01.08.2023 seisuga.



2.

2.1.

Struktuuriiiksuste iilesed viljakutsed

Siin peatiikis on vilja toodud ja kirjeldatud teemad, mis on seotud timberkorraldamise libiviimise tildise
raamistiku loomisega, muutuse juhtimise ning koordineerimisega erinevatel tasanditel, aga ka eesmirkide
selguse, kommunikatsiooni ning muutuse libiviimise tempoga. Alljirgnevalt on need vilja toodud viie
alapeatiikina: esimene on koordineerimine ja juhtimine, teine eesmirkide ja libiviimise korralduse selgus,
kolmas timberkorraldamise ajaraam ja tempo, neljas kommunikatsioon ning viies ministeeriumite
organisatsiooni- ja halduskultuur. Kéik need viis suurt horisontaalset teemat méjutasid iihel véi teisel
moel timberkorraldamise tohusust ja sujuvust ning neis ilmnesid peamised viljakutsed, mis pakuvad
olulisi 6ppimisvéimalusi tulevaste iimberkorralduste juures.

Iga alapeatiiki 16pus on seda teemavaldkonda lithidalt kokkuvottev osa. Iga alapeatiiki sisu tugineb
ennekoike libiviidud intervjuudel ja ankeetkiisitluse tulemustel, tdiendavalt sekundaarallikatel ning
teaduskirjandusel. Kus vajalik ja otstarbekas, on tulemuste kirjeldamise juurde lisatud tsitaadid
intervjuudest, kuid reeglina ei tihista need mitte tthe inimese individuaalset iiksikkogemust voi
hinnangut, vaid illustreerivad iildistatuna mitmete intervjueeritute seisukohti.

Muudatuse juhtimine ja tegevuste koordineerimine

Selge ja arusaadav juhtimine ning koordineerimine on iga eduka muutuse libiviimise alus. Nii tagatakse,
et eesmirk, ajakava, rollid ja tilesanded on kéigile teada ning koigil osapooltel on voimalus anda enda
panus muutuse toimimiseks. Analiiiisitava imberkorraldamise keskseks koordineerijaks oli Riigikantselei,
kelle eestvedamisel moodustati {imberkorralduse juhtrithm/juhtkomisjon, kuhu kuulusid lisaks
riigisekretdrile imberkorraldustesse kaasatud viie ministeeriumi kantslerid. Muutus ise oli aga laiem,
puudutades mh nii nende ministeeriumitega seotud allasutusi, aga ka teisi riigi ametiasutusi nagu niiteks

RIT, RKAS jt (vt tipsemalt ptk 1).

Kantslerite tasandil oli killaltki hea ettekujutus kogu protsessi eesmirgist: nad kuulusid koos
riigisekretiriga imberkorraldamise juhtkomisjoni, neile tutvustas kava isiklikult peaminister, ning nad
tegid ise valikuid ja otsuseid, kuidas protsess nende vastutusalas l4bi viiakse. Riigisekretir koordineeris
juhtkomisjoni kuuluvaid kantslereid ning vastutas {ildise ajakava ja tihtaegade hoidmise eest. Kantslerite
poolt toimus omakorda muutuse juhtimine enda ministeeriumite ja allasutuste (riigi ametiasutuste)
loikes. Riigikantselei poolt loodi aprillis 2023 iildine raamistik tegevuskavast ja péhiiilesannetest (nn
kaardimajade teekaart), mida tuli imberkorraldamise erinevates etappides ellu viia: selles sisaldusid mh
tegevused nagu nt kommunikatsioonisonumite seadmine, sidusrithmade ja avalikkuse teavitamine,
siseregulatsioonide {ilevaatus, pohimiiruste uuendamine, t66rithmade loomine, virbamised, ihtse
organisatsioonikultuuri juurutamine jpm (Memorandum valitsuskabineti ndupidamisele 2023).

Uldise teekaardi pohjal korraldati ja juhiti muutust igas ministeeriumis suures osas iseseisvalt: koige
aktiivsem suhtlus toimus saatva ja vastuvdtva ministeeriumi vahel; kantslerite tasandil raporteeriti asjade
kidigust tagasi juhtkomisjoni. Iseseisev juhtimine toi kaasa selle, et kuna muutuse kui projekti juhtimise
detailset raamistikku ei olnud, koostas iga ministeerium selle ise. Heaks niiteks siinkohal on SoM, kus
kogu protsessi eest vastutas kantsler, kes tekitas muutuse elluviimiseks projektijuhtimise siisteemi ning
tagas igale tooliinile oma juhi, tegevusplaanid, tihtajad, otsustuskohad, vahetulemuste regulaarse
raporteerimise ministeeriumi siseselt jm (vt joonis 2 allpool).
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I 1

Liigub HTMi alasse : Astangu KRK SOMist &ra liikuvad asutused :
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Joonis 2. lllustreeriv ndide SoM imberkorraldamise projektijuhtimise skeemist ,03.05.2023 Ministeeriumite
funktsioonide ja struktuuride muutuse projekti , Kaardimajad” juhtimisskeem” (avalikustatud
Sotsiaalministeeriumi loal).

Praktikad olid niisiis erinevad, kusjuures muutuse juhtimine toimis ithe intervjueeritud tippjuhi sonutsi
paljuski , kohusetundepohiselt®, véi teise tippjuhi sénutsi selliselt, et ,igaiiks ulpis omal viisil, [olukorras
kus] ministeeriumid tegelikult nii-delda visati vette®. Intervjuudes nii tippjuhtide kui osakonnajuhtidega
tuuakse vilja, et keskset koordineerimist suures osas ei olnud, samuti nimetati paaris intervjuus, et
Riigikantseleil ei olnud ka head ettekujutust ega tiit informatsiooni timberkorralduse iseseisvaks ja

keskseks padevaks koordineerimiseks.

Samuti ilmneb intervjuudest, et {imberkorralduse kiirusest tulenevalt kaasati vihesel midral véi jieti
kasutamata Justiitsministeeriumi ja Rahandusministeeriumi tiielik potentsiaal. See on oluline
tihelepanek, kuna just Rahandusministeeriumi poolt oli vahetult enne timberkorraldamise algust
l6ppemas viimase riigireformi analiiiis, mille tulemusi oleks saanud kasutada samade seal vilja toodud
vigade viltimiseks praeguse timberkorralduse juures.”” Samuti sooviti, et RaM oleks rohkem keskselt
koordineerinud just rahandusvaldkonnaga seotud teemasid (nt riigieelarve ja struktuurivahendite
liigutamisega seotult), kuid ithe ministeeriumi osakonnajuhi sénutsi ,[RaM] distantseeris ennast sellest ja
[meile] Seldi, et ministeeriumid peavad ise vaatama, mida ja kuidas“. See ei tihenda, nagu poleks RaM
ministeeriumeid antud kiisimustes iildse abistanud, vaid pigem viljendati monedes intervjuudes soovi
just RaM poolseks tugevamaks koordineerimiseks. Justiitsministeeriumi potentsiaalset toetavat rolli nihti
paari intervjueeritava poolt ennekéike vilisvahenditega seonduvas (nt struktuuriteotusega seotud
lepingute muutmise voi katkestamise kiisimustes) ning laiemalt rahvusvahelist koost66d puudutavas.

Kiisimus kesksest juhtimisest ja koordineerimisest on siinkohal laiem ning puudutab ildist vastutuse
jaotamist (sh toe pakkumist) muutuste juhtimiseks Eesti avalikus sektoris. Nagu analiiiisi sissejuhatuses
ja kokkuvottes (ptk 4) vilja toodud, pole Eesti avalikus sektoris sarnases mastaabis {imberkorraldamist
varem libi viidud, voi ulatub viimase sarnase iimberkorraldamise kogemus aastakiimnete taha. Kuna

13 Vaid ithe niitena: sarnaselt praegusele iimberkorraldamisele on ka riigireformi varasemate tegevuste iiheks libivaks
probleemiks vihest eesmirkide selgitamist (vt tipsemalt Rahandusministeerium 2023).

10



Riigikantseleil pole varasemalt olnud otsest iilesannet ministeeriumite timberkorraldamisi sellises mahus
juhtida, tuli tilesanne (sellises mahus) neilegi tisna ootamatult, ning sarnaselt iimberkorraldamises vahetult
osalenud ministeeriumite osakonnajuhtidele tuli ka Riigikantseleis hakata muutust korraldama muu
p6hitoo korvale. Teisisonu on iga on kompleksne protsess ning selle ajaline kiirus ning ootamatus
voimendab kéikide osapoolte viljakutseid (vt muutuse ajaraami ja tempo kohta tipsemalt peatiikis 2.3).

Tippjuhtkonna tasandilt allapoole avaldus nii intervjuudest kui ankeetkiisitluse tulemustest tipris palju
ebamiirasust nii eesmirgi moistmises kui ka info litkumises — nii ministeeriumite osakonnajuhtide kui
ka muutusest vahetult méjutatud teenistujate hulgas, sh riigi ametiasutustes. See koik mojutas omakorda
muutuse juhtimise kvaliteeti. Ministeeriumite teenistujad, sh kantslerite vahetud alluvad hindavad
protsessi erinevalt, sh moned neist leiavad, et juhtimine ja koordineerimine oli hea kuid méned hindavad
seda tagasihoidlikuks. Samuti leidsid méned, et nende ministeeriumis puudus selge rollide jaotus véi
tiletildine teadmine timberkorralduse protsessist.

Umberkorraldamise juhtkomisjoni poolt otsustati ning anti korraldus luua ministeeriumite iileselt, st iga
viie ministeeriumi vahel, erinevad funktsionaalsete ehk tugivaldkondade t66rithmad. Need loodi koos
konkreetse juhiga: nt personali toorithma puhul oli selleks KeM personalijuht, eelarve puhul RaM
eelarveosakonna juht jne. Kuigi keeruline on anda hinnangut nende t66rithmade toimimisele, sest see
eeldaks siivitsi ja eraldivoetult iga ministeeriumi kogemuse ja protsesside analiitisimist, saame
fookusrithma arutelude pohjal 6elda, et 3-4 toorithma toimisid suurepdraselt ning tilejianud mitte niivord
histi.

Ministeeriumites liiguti imberkorraldusega edasi eri kiirustega, mis on ka moistetav, kuna osad
ministeeriumid olid peamiselt vaid saatvas, samas kui teised peamiselt vastuvotvas rollis (vt litkumisi
tabelis 1 ptk 1). Info liikkumise, otsustava tegutsemise, kaasamise ja juhtimise takistustena toodi
intervjuudes muuhulgas vilja erinevaid inimestega seotud tegureid: alates juhtide vahetusest (,Keeruline
[...] kui juhid vahetuvad samal ajal“) kuni juhtide suhtumiseni timberkorraldusse (,,Juhid ise ei usu®),
kuid nimetatakse ka juhtide pidevusi (nt oli monedel, kuid siiski viga vihestel, kogemus méne sarnase
muutuse juhtimisega minevikus, mis nende s6nutsi aitas kaasa protsessi paremale korraldamisele).

Ankeetkiisitlusele vastanud teenistujad hindasid teistest juhtidest koige korgemalt vahetu juhi ehk
ennckoike osakonnajuhi toetust. Vahetute juhtide rolli on antud iimberkorraldamise juures raske iile
hinnata ning teatud mottes voib ka delda, et nemad on selle muutuse juhtimise peamised kangelased.
Seda hinnangut illustreerib ka allolev joonis 3, mis nditab, et kokku 70% ankeetkiisitlusele vastanud
teenistujatest pidas iimberkorraldamisega seotult nende vahetu juhi toetust pigem piisavaks voi tdiesti
piisavaks. Intervjuudest vahetute juhtidega ilmneb omakorda, et kuigi nende t66d hinnatakse korgelt,
oleksid ka nemad ise soovinud saada suuremat tuge — seega on nemad iiks neist fookuspunktidest, keda
tuleb muutuste juhtimise protsessis oluliselt rohkem positiivselc holmata, st toetada ja hoida.
Intervjuudest osakonnajuhtidega ilmneb, et enamasti hinnatakse heaks ka asekantslerite hakkamasaamist
oma iilesannetega timberkorraldamise raames.

14 Ka detsembris 2023 libiviidud koosloomeseminaril (vt Lisa 5) leiti, et juhtimine peaks olema selge: kes ja mida otsustab,
kuidas otsused fikseeritakse ning kuidas ja kellele edastatakse. Nii intervjuudes kui koosloome seminaril leiti, et sellega
paralleelselt ja kooskolastatult voiksid tegutseda valdkondlikud t86rithmad, kus lahendatakse probleeme teemade keskselt:
kommunikatsioon, personalijuhtimine, IT.
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Joonis 3. Vastused kiisimusele , Kui palju Teie vahetu juht Teid imberkorraldamise kaigus toetas2”.

Ankeetkiisitluses andsid teenistujad hinnangu iimberkorraldamise kaasatavusele, libipaistvusele ja
sujuvusele (vt joonis 4 allpool ja pikemalt Lisa 1). Need kolm méistet on Eesti riigivalitsemise ithed
peamised vidrtuspohimotted, mida on lithidalt tutvustatud analiitisi metoodika iilevaates lisas 3.
Umberkorraldust hinnati libipaistvaks 23% ja mittelibipaistvaks v6i pigem mittelibipaistvaks kokku
76% vastuste puhul, protsessi hinnati sujuvaks 24% ning mittesujuvaks voi pigem mittesujuvaks 74%
vastajate puhul. Kéige vihem néustuti viitega, mis palus hinnata kaasatust iimberkorraldamisse: vaid
10% leidis, et protsess on olnud nende jaoks kaasav v6i pigem kaasav, seevastu 87% vastajate hinnangul
ei olnud nad véi pigem ei olnud protsessi piisavalt kaasatud.
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Joonis 4. Vastused kiisimusele , Kuivérd ndustute jargmiste vaidetega? Umberkorraldamine oli minu jaoks: 1)
Kaasav; 2) Labipaistev; 3) Sujuv”.

Kokkuvotlikult, timberkorraldamine on kompleksne muutus, mis vajab juhtimist mitmel erineval
tasandil. See on teinud juhtimise ja koordineerimise keeruliseks, seda enam, et varasem sarnane kogemus
on olnud vaid vihestel protsessis osalenutel. Soovi rohkemaks juhtimiseks viljendati eri tasanditel (nii
spetsialisti tasandi teenistujate, keskastme juhtide aga ka tippjuhtide hulgas), samuti viljendati soovi saada
muutuse kiigus rohkem tuge. Praktilisel tasandil saab seda korraldada paremini selliselt, kui suurendada
organisatsiooni litkmete valmidust lihtuvalt Buono & Kerber (2010) organisatsioonide
muutumisvoimekuse raamistikust (vt selle osas tipsemalt ptk 4.2.5).

Oluline, kui mitte olemuslik kiisimus seisneb ka teenistujate identiteedis — millises suunas Eesti riik soovib
sellega litkuda. Kas avalik sektor voiks olla sedavord histi standardiseeritud ning riigiteenistujate identiteet
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2.2,

piisavalt universaalne, et timberkorraldusi oleks tulevikus voimalik teha kiirelt, lihtsalt ja paindlikule? Hea
niide sellest oli suhteliselt valutu SoMi osakondade tdstmine MKMi valdusalasse — liiguti tdies koosseisus
ja t66 asukoht ei muutunud. Samas leidus intervjueeritavate seas ka neid, kes arvavad, et
timberkorraldamiste protsesse ei peaks iileliia palju standardiseerida, kuna juhtkondadele peab jiima
voimalus korraldada t66d ministeeriumi eripdrast tulenevalt voi jitta voimalus ,loomingulisuse® ja
paindlikkuse rakendamiseks (nn diskretsioonibigus). Kuid ka nemad ehk suurema paindlikkuse toetajad
arvasid, et moistlik ettevalmistusaeg, juhend ja/véi kirjalik raamistik peaks taoliste muutuste juhtimiseks
olemas olema.

Just kirjalikud juhendid, protsessi kirjeldused ja protsessijuhised, toetavad abimaterjalid, kuidas tegutseda
muutuse juhtimise ajal stinkroniseeritult eri valdkondades ja iihises infoviljas (nt personal, digusloome,
lepingud, lepingute tileandmised jm) — need on enam kui pooltes intervjuudes ilmnenud soovid ja
vajadused; ja mille toetamiseks tulevaste muutuste juures saab senisest oluliselt enam ira teha."

Eesmirkide ja libiviimise korralduse selgus

Ministeeriumite imberkorraldamisel oli kaks keskset eesmirki: juhtida tulemuslikumalt ja saavutada
seeldbi tohusamalt poliitilisi eesmirke (ennekéike rohepoore/rohereform ja véitlemine regionaalse
ebavordsusega) ning tihtlasi viltida ministeeriumite kapseldumist ehk nii-6elda silotornistumist. Kuid
lisaks neile toimus tmberkorraldamise raames ka mitmeid muid muutusi ja poliitikavaldkondade
timberliigutamisi koos riigi ametiasutustega ithe ministeeriumi alt teise. Muutus on olnud seega
kompleksne, kuna on holmanud endas erinevaid ja erineva korraldusega riigiasutusi ning see on toimunud
lithikese ajaraamistikus (vt ka ptk 2.3). See v6ib olla ka iiks pohjus, miks timberkorraldamise eesmargid
ei ole olnud koigile tiiesti arusaadavad.

Intervjuud niitavad, et imberkorraldusprotsessi kesksetel koordineerijatel (ennekdike Riigikantseleil) oli
eeldus, et ministeeriumite juhtkonnad vétavad muutuse kesksed sonumid ja eesmirgistavad need enda
asutuste sees ise, kommunikeerides neid ka ise allapoole. Samas, seda ootust otsesonu neile ei sonastatud
ning seetottu jdi see ilesanne neile kohati ebaselgeks. Lisaks esines erinevatel tasanditel (sh paaril
kantsleril) kahtlusi imberkorraldamise otstarbekuse osas, kuna osalt tajuti seda valitsuse initsiatiivina, mis
ei pohinenud iihelgi péhjalikumal analiitisil (,Kuigi mul on tunne, et see nigemus ja l6puks nende
portfellide jaotus ikkagi lepiti kokku poliitikute vahel®, ,Ei saanud head vastust. [poliitik A] ja [poliitik
B] lepivad kokku, siis nii ongi. Ju taheti [teema] rohkem fookusesse tuua, aga ma ei ole tipselt kindel®).
Ka sellised asjaolud ja kohklused muutsid eesmirgi selgitamise keerulisemaks. Eesmirgid olid
ootuspiraselt koige selgemad kantslerite tasandil (kuigi ménel juhul esines ka seal kohklusi sisuliste
eesmirkide vo6i muutuste vajalikkuse osas), kuid sealt allapoole oli selgus juba viiksem. Hoolimata sellest
noustub siiski valdav enamus intervjueeritavaid pohiméttelise vajadusega muutusi ellu viia ning sellega,
et uutel valitsustel peab olema voimalus ministeeriumeid iimber korraldada, adresseerimaks tohusamalt
prioriteetseid teemasid.

Praktikas hakkasid aga erinevad juhtimistasandid muutuse eesmirke iseseisvalt lahti métestama nii
iseenda kui ka teiste teenistujate jaoks, mis t6i kaasa erinevad sonumid. Eesmirkide ja sonumite selgust
higustas kohati lisaks mitme muutuse korraga ellu viimine (reform, kolimine, kantslerite ja
osakonnajuhtide vahetus, osakondade loomine). Uks intervjueeritud osakonnajuht sénastas, ja see
iseloomustab mitmete intervjuudes osalenud osakonnajuhtide seisukohta, et enne uut iimberkorraldust
ning ,uute kastikeste tombama hakkamist“ voiks 1abi méelda, mida tahetakse saada, milliseid teenuseid,
miks ja kellele pakutakse ning milline peaks olema sellest lihtuvalt organisatsioonide struktuur. Kuna
eesmirk jdi kohati ebamiiraseks ja eelt66d hinnati puudulikuks, avaldati paaril korral kartust, et méne
sisuvaldkonna muudatusi tuleb seetottu tulevikus mitu korda korrata.

15 Niiteks selgus mitmetele osakonnajuhtidele alles detsembris 2023 libiviidud koosloome té6toas, et Rahandusministeeriumi
poolt on taolised materjalid juba varem koostatud. Vt kasutatud lisas 4 kirjanduse ja allikate juures Rahandusministeeriumi
viiteid.
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Ka ankeetkiisitluse tulemused niitavad, et muudatusest vahetult mojutatud teenistujate hulgas jii
timberkorraldamise eesmirk tiiesti voi pigem arusaamatuks 59% vastanutele ehk pigem voi tdiesti
arusaadav oli eesmirk 40% vastanutele (joonis 5, vt ka lisa 1).
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Joonis 5. Vastused kiisimusele ,Palun hinnake, kuivérd arusaadav oli Teie jaoks imberkorraldamise eesmark?2”.

Palusime ankeetkiisitluses teenistujatel muudatuse eesmirgi ka ise sonastada (vaba vastusena). Enim (36%
vastajatest) kirjeldasid timberkorraldamise eesmirki sarnaselt aprilli 16pus meedias (ERR 2023a) vilja
oeldule, st valdkondliku koostoo parendamisena, kusjuures enim mainiti vastustes kliima- ja
regionaaleesmirke. 24% kirjeldasid peamise eesmirgina poliitilist tahet ja pea sama palju (22%) kulude
kokkuhoidu. 18% vastajatest ei soovinud eesmirki sonastada, deldes, et see jiigi neile ebaselgeks.

Lisaks iildisele eesmirgile nimetati intervjuudes libivalt suure probleemina liikumise konkreetsete
asjaolude ehk tehnilise lidbiviimise voi korralduse ebaselgust (nt ,Meil tuli umbes iga piev uusi... [et] see
valdkond liheb ikkagi sinna. Ei, see valdkond liheb ikkagi tinna. Protsessi jooksul need l6ppeesmirgid
kogu aeg muutusid®), kuid korduvat nimetati ka iimberotsustamist (,Monikord pievas kolm korda
otsustati midagi iimber®). See suurendas nii t66mahtu (nt 6igus- ning finantsvaldkonnas) kui ka selles
osalejate drevust (vt teenistujate stressi kohta lisas 1). Eesmirkide ebaselgus oli viljakutse ka
oigusosakondadele, kes pidid seaduste muutmiseks muudatusi pohjendavaid seletuskirju koostama (vt
tipsemalt ptk 2.2), kuid tegid seda kohatises teadmatuses. Ankeetkiisitluse tulemustest ilmneb samuti, et
vaid 8% vastanud teenistujatele oli tdiesti selge, millised on neid isiklikult ees ootavad muutused (46%

jaoks osaliselt selged ning 44% jaoks ebaselged).

Kuigi eesmirkide selgust ja labiviimise korraldust saab ning osaliselt ongi timberkorraldamise raames
tdiendavalt adresseeritud, voib algne ebaselgus omada nt spetsialisti tasandi jaoks oluliselt kauakestvamat
moju kui tippjuhid eeldavad véi ise arvavad (nt iihe tippjuhi tédemus, et ,pole sellele juba mitu kuud
moelnud®). Ankeetkiisitluse tulemused viitavadki, et spetsialisti tasandi teenistujate suhtumine on
ajaperioodil aprillist detsembrini 2023 muutunud pigem negatiivsemaks kui postiivsemaks. Taoline
muutuse libiviimise korraldus sarnaneb Buono & Kerber (2010) mudelis juhendatud muutuse mudelile
(guided ~change), kus protsessi korrastatuse midr varieerub (iseseisev lahenduste otsimine,
improviseerimine, ad hoc ja iseorganiseeruv koost6d). Samas v6ib taoline muutuse libiviimine riigi
valitsemise jaoks olla {ipris riskantne (vt tdpsemalt tabel 3 ptk-s 4.2.1): Eesti niitel voivad sellisteks
riskideks olla ootuste mitterealiseerumine, sisuvaldkondade mitte t6le hakkamine voi
valdkondadevaheliste seoste loomata jidmine, teenistujate omavahelise koostod voi koostdotamise
mittetoimine, aga ka vastuseisu tekkimine.

Oluline on silmas pidada, et uuringus kiisitletud teenistujad eeldavad austust enda t66 ja rolli suhtes, mis
viljenduks muuhulgas nende t66 sisu ja korraldust puudutavate eesmirkide selge sisulise selgitamisena.
Intervjuudes ja fookusgruppides avaldasid moned erineva taseme juhid ja muudatuste koordineerijad (sh
ministeeriumites) seisukohta, et eesmirkide pohjalikum selgitamine ei ole liiga oluline, sest otsus on juba
tehtud ja ei kuulu nagunii imber vaatamisele; seega pole arutelu eesmirgi iile justkui enam méttekas ning
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2.3.

raiskaks niigi nappi ajaressurssi ja energiat, mida oleks 6igem panustada muudatuse jéustamisse. Uhes
intervjuus toodi niiteks vilja (keskastme juht), et vastava ministeeriumi kantsler on tulevikku suunatud
motteviisiga ja tasub tema jirgi joonduda. Hierarhia koigis astmetes on teenistujaid, kellele selline
lzhenemine — keskenduda kérgemalt lackunud juhise ellu viimisele voimalikult t6husalt ja eesmirkidesse
stivenemata — sobib, aga nii ankeetkiisitluse tulemused kui ka intervjuudes ning fookusgruppides kélanud
arvamused niitavad, et sellised teenistujad ei ole Eesti avalikus teenistuses enamuses:

Nad tootavadki mottega. Toesti loovad Eesti riigis poliitikaid. Kui sellisele inimesele titled, et tebragu
sellest kuupidevast nii ja ei pohjendata, siis see on arusaamatu ja tekitab trotsi. Nad saavad aru, et ei ole
midagi parata. Aga inimestel oleks muutusega leppimine lihtsam selge sénumiga.

Kokkuvétlikult, juhtiva motivatsiooniteoreetiku Frederick Herzbergi jirgi on eesmirkide moéistmine
tilioluline tegur tootaja motivatsiooni juures, ning kaasamine ja hea juhtimiskultuur kuuluvad koos
oiglase tasuga nn hiigieenifaktorite alla, mis peavad olema korras, et motivatsiooni saaks tildse tekitama
hakata (Herzberg 1966). Samuti on teada, et kollektiivi vastuseisu iimberkorralduste ldbiviimisele on
voimalik vihendada to6tajate teadlikkuse parandamise ja kaasamisega (Ford 2009). Neist pohimétetest
lzhtumine on oluline nii tulevaste timberkorraldamiste juures, kuid neid on voimalik veel adresseerida ka
praeguse iimberkorraldamise raames, kuna muutuse kinnistamine votab tildjuhul aega 2-3 aastat (vt selle
osas ptk 2.5 organisatsioonikultuuri osas).

Samuti ilmneb analiiiisist, et oluline on koigepealt alustada muutuse sisust (nt milliseid teenuseid, miks
ja kellele pakutakse) ning alles sellele tuginedes kujundada struktuur. See on vastavuses Chandleri (1969)
klassikalise soovitusega, et strateegia voimaldab kujundada struktuuri — ehk alles parast strateegia (sh
sisuliste eesmirkide) paika panemist organisatsiooni poolt saab kujundada kéige sobilikuma
organisatsiooni struktuuri selle saavutamiseks.

Muutuse ajaraam ja tempo

Muutuse ldbiviimise ajakava osas oli piris algfaasis ehk alates uue valitsuskoalitsiooni moodustamisest
kuni aprilli keskpaigani laual kaks véimalust: kas viia muutus ellu mitmes etapis ehk valmistada 1. juuliks
2023 ette 6igusaktide muudatused, luua uued strukeuurid, eelarveplaanid, kuid teenistujad timber kolida
alates 1. jaanuarist 2024; v6i viia ellu mélemad etapid 1. juuli tdhtajaks (Memorandum valitsuskabineti
néupidamisele 2023, ERR 2023a; intervjuud). Loplik otsus tehti Vabariigi Valitsuse seadusega ning selles
seati joustamisajaks 1. juuli. Suures osas toimuski muutus kahes etapis ehk 1. juuliks vormistati
teenistujate litkumine senistes rollides, ning struktuuride ja rollide tilevaatus hakkas toimuma pérast seda.
Siiski ilmnevad intervjuudes kohati vastandlikud seisukohad selle osas, kelle poolt ja millistel kaalutustel
otsustati l6plikult just selle labiviimise ajakava kasuks (nt intervjuus tihe tippjuhiga tuuakse vilja, et touge
plaani kiirendamiseks tuli iiksikute otsustajate vestlusest iiksikute teenistujatega, kes olid varem sarnaseid
muudatusi libi teinud; tihes intervjuus Seldi aga, et keeruline kui mitte voimatu on ,poliitikutele i
oelda® kui nad soovivad kiiret muutuse libiviimist). Formaalselt tehti aga otsus juhtkomisjoni esimesel
koosolekul koos kéigi seotud ministeeriumite kantslerite ja riigisekretdriga.

Intervjuudest selgub, et pohjalikumat eelanaliiiisi ei kaasnenud ning valitud ajagraafiku ja tempo otsus
pohines tihelt poolt murel, et pooleaastane ettevalmistusperiood voiks teenistujatele dkk-kolimisest veelgi
valusamalt mojuda ning nad voivad seetottu rohkem kaaluda t661t lahkumist; kuid teisalt tuuakse valitud
ajagraafiku pohjenduste juures vilja ka argument, et pikema ajagraafiku puhul véinuks keegi (nt
poliitikud) muudatuse osas timber méelda, voi oleks seotud asutustes pikema ajaperioodi korral madalam
produktiivsus voi tddtempo. Lisaks toodi intervjuudes tippjuhtidega vilja ka péhjendused, et kiire
elluviimine oli oluline poliitikute jaoks (,See oli voib-olla ka valitsuse kiivitamise alguseks oluline. Et
saaks organisatsioonid korda kohe, mitte poole aasta pirast®).

Eesti riigisektori suuremahuliste reformide juhend (Rahandusministeerium 2018/2023) ndeb ette, et
ajakava miirab see, kuivord palju on tehtud eelanaliitise, milline on poliitiline surve ja kui palju on vaja
sisse vila muudatusi 6igusaktides. Juhendis tuuakse i{ithe niitena {iheksa kuud vildanud
keskkonnavaldkonna reform (2009), mis Keskkonnaameti hinnangul osutus ebaméistlikult liihikeseks,
sest aega ei jagunud ei personalikiisimuste lahendamiseks ega td6protsesside kaardistamiseks; lahenduseta
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jiid ka osad reformi ajendanud probleemid (nt kaasaegse IT toe puudumine) (Rahandusministeerium
2023d).

Kiesoleva timberkorralduse kiigus jdi eelanaliiiis veelgi napimaks: otsusest esmase teostuseni oli kaks
kuud.'® Taoline muutuse ajaraam peegeldab seega pigem praktilist otsustuskultuuri (véi iildist poliitilist
kultuuri), mitte niivord aga libiméeldud otsustuskultuuri. Véime oletada, et kui muudatuse iiheks
tingimuseks oleks olnud ekspertide/teadlaste kaasamine eelanaliiiiside juurde véi selle kiigus, olnuks nii
lithike ajaraam olnud suures osas teostamatu. Umberkorralduse véimalike pohimétete hulgast prioriseeriti
kiirust ja tohusust ning pigem jdeti tagaplaanile teadmispohisus ja kaasamine.

Omaette kiisimusi tekitab intervjueeritute hulgas senini, kui kaugel muudatuste ajaraamis praegu
(november-detsember 2023) ollakse. Ministeeriumite juhtide vaates on muudatus ellu viidud, iihe
intervjueeritud tippjuhi sénutsi juba ka unustatud. Ent teenistujad toovad mitmel puhul vilja, et kuigi
kohati piititakse muudatust analiiiisida minevikuvormis, siis praktilise tookeskkonna mottes tundub,
,nagu oleks juba pool aastat kolitud* ja see ei saagi libi. Uhe peamise niitena tuuakse IT-valdkonna
ebapiisav toimimine, mille puhul pole teada tihtaega, mis ajaks siisteemide tihtlustamine korda saab (vt
tipsemalt ptk 2.5). Hoolimata eesmirgist viia muudatuse esimene etapp libi kahe kuuga, mis oli
muuhulgas kantud pohjendusest, et tooprotsessid kiiremini taastuksid, tunnetab oluline osa
ametnikkonnast aprillist 2023 saati kestvat segadust ja peataolekut.

Lisaks ajakava lithidusele kritiseeriti muudatuse ajastamist suvele, mil on puhkuste periood. See toi kaasa
tosiasja, et osad muudatuste elluviimise protsessis kesksed teenistujad ei saanud suunduda puhkusele, mis
omakorda t6i mitmete intervjuude pohjal kaasa osade teenistujate labipolemise (vt lisaks ankeetkiisitluse
tulemusi Lisas 1, mis nditavad, et 70% vastajate hinnangul on protsess olnud kas viga voi pigem
stressirikas). Teiseks ei olnud suvel voimalik pohjalikult testida uusi (nt IT-) lahendusi, sest vastavad
teenistujad olid puhkusel. Samuti lisas finantsosakondadele, aga ka teistele t66d juurde toik, et
timberkorraldused toimusid eelarveaasta keskel, kuid selle osas ollakse arvamusel, 1. jaanuarist olnuks see
korraliku ettevalmistuse puhul olnud oluliselt sujuvam (vt tipsemalt ptk 3.3).

Eelnimetatud asjaoludest tulenevalt tekitas muutuste ajakava ja tempo timberkorralduses osalenutes
kiisimusi, enamikes ka kriitikat, mis viljendub mh ka teistes siinse analiiiisi alapeatiikkides (vt nt ptk 3.1.
personaliga seotud teemade osas). Hinnangud muutuse libiviimise tempole ja ajakavale erinevad méneti
rollide kaupa ning v6ime need eristada kolmesena: 1) muutuse loojad ehk algatajad, 2) juhid ning 3)
spetsialisti tasandi teenistujad.

Muutuse algatajad on siinse uuringu labiviimise perioodil kiirema tempo otsusega rahul, uskudes, et nii
on erinevad iiksused sunnitud ka sisulised muutused kiiremini libi viima. Nende hulka kuuluvad
ennckoike Riigikantselei ning seotud ministeeriumite kantslerid (sh imberkorraldamise jirgselt lahkunud
kantslerid); poliitikuid selle analiiiisi raames ei intervjueeritud.

Tippjuhtide ning keskastmejuhtide ehk siinse analiiiisi puhul asekantslerite ning osakonnajuhtide, aga
ka seotud riigi ametiasutuste juhtide hulgas oli samuti pigem rohkem neid, kes muutuse ajaraami ning
labiviimise tempot toetavad. Ilmnevad siiski selged erisused asutuste vahel: nii nagu erinevad eri asutuste
to6stiilid ja tempod, erineb ka juhtide suhtumine muutuste kiirusesse. Oli intervjueeritavaid, kes iitlesid,
et on muutuse juba unustanud ja et ainult sellise hooga ongi neid maistlik teha, kuid lisatakse ka, et lithike
muutuste periood vihendab voimuvéitlust. Samas oli ka neid, kes viitsid, et konkreetses ministeeriumis
ollakse harjunud kiirete otsuste ja tegutsemisega, nii et muudatuse tempos ei olnud nende jaoks midagi
erilist. Umberkorraldust nimetati liberaalseks ja progressiivseks muudatuseks, mille tempokal elluviimisel
on vaja otsustavust. Uhe ministeeriumi vaates peeti iimberkorralduse algust koguni liiga aeglaseks ja
lohisevaks ning otsustati oma asutuse sees protsesse kiirendada.

Teisalt on ministeeriumeid, mille td6tempo on rahulikum ja otsustusprotsessid aeglasemad. Seal osutus
muudatuse kiirus ka juhtide tasemel keeruliseks ja nii tehti néutud ajakavas n-6 mehhaaniliselt vaid osa

* Kohati, niiteks eelarve- ja finantsjuhtide niitel, oli algfaas siiski oluliselt kiirem: 2 niidala jooksul pidi teenused, inimesed,
16 Kohati, niiteks eel ja fi juhtide niitel, oli algfaas siiski oluliselt kii 2 nidala jooksul pidi d, ini d
palgad-lihetuskulud arvutama poolaasta ning jirgmise aasta kaupa ning kandma riigieelarve muudatuse jaoks KAIS-i.
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2.4.

nihtavatest muutustest, mis tdhendab, et {ilejadnud protsesse seadistatakse ja sisuosa motestatakse
jitkuvalt edasi. Kui osa ametnikkonnast liikus harjumuspirasest oluliselt erineva tootempoga
ministeeriumisse, siis kaasnesid sellega lisaks muudatustega kohanemisele ka igapdevat66 tempode
porkumisega seotud lisapinged (vt selle kohta ka organisatsioonikultuuri ptk 3.5). Positiivsena voib niha,
et mingil miiral ollakse sunnitud niitid t66temposid ja -stiile ihtlustama.

Spetsialisti tasandi teenistujate tasemel on valdavalt viga suur rahulolematus muutuste tempoga. Selle
votab histi kokku iithe vastaja poolt ankeetkiisitluse vabade vastuste osas jietud kommentaar, et
"timberkorraldused on reeglina arusaadavad, kuid seekordsete kiirus ja rabedus olid enneolematud®.
Samas kritiseerisid paljud vastajad, et nendeni ei joudnud sénastatud ajaraam ja muudatuseks vajalike
tegevuste kirjeldus protsesside 16ikes. Samuti, kui to6tajatelt nduda ebatavalise intensiivsusega pingutust
nt tdétempo voi —koormuse osas, siis tekib neil ootus, et seda kompenseeritakse ja et té6andja vastab
proportsionaalselt samaga — antud juhul oli probleeme aga molemaga. Niiteks toodi vilja — nii
intervjuudes kui ka ankeetkiisitluse avatud vastustes (vt Lisa 1) —, et "unustatud on igasugune piir t66- ja
puhkeajal®, teisalt mainiti mitmes intervjuus, et taolises ,ebanormaalselt suureks kasvanud® koormust ei
kompenseeritud (ennekéike puudutas see IT-valdkonna teemasid, kuid koormus kasvas olulisel méiral
ka bigus- ja rahandusvaldkonnas). Osades valdkondades (nt IT) ressurss tilecundide jaoks siiski eraldati.
Mitmed teenistujad toovad vilja, et ajakava on olnud pidevas muutumises, tihtajad "muutusid pieva
jooksul mitu korda", muudatus oli "kiire, jooksujalu, aega ei antud enda kokku pakkimiseks", voi todeti,
et "teadsime, et peame kolima, aga tegevuse tihtaeg nihkus pidevalt ettepoole, kuni 16puks anti kaks-
kolm pieva ette teada, et sel kuupieval tuleb arvuti kolimiseks kontorisse tuua ja siis viiakse lauad
. "
minema".

Ka teaduskirjanduses kirjeldatakse sarnaseid olukordi, kus erinevad ametipositsioonid erinevad oma
suhtumises muutusesse. Niiteks toovad Gfrerer jt (2021) vilja, analiiisides organisatsiooni
digitaliseerimisega seotud muutust, et korgema taseme juhid ei pea innovatsioonibarjiire nii suurteks kui
teiste tasandite juhid: tippjuhtide hinnang organisatsiooni digitaliseerimisega seotud valmisolekule ja
muutustele oli kéige kérgem, ning vorreldes keskastme- ja esmatasandi juhtide valmisolekut, oli
esmatasandi juhtide valmisolek koige viiksem.'” Seega paigutub ka ministeeriumite timberkorraldamine
sarnasesse raamistikku, kus joonistuvad vilja selged erisused erinevate ametipositsioonid,
juhtimistasandite voi rollide vahel. Suure t6endosusega on sellised erinevused enamasti viltimatud, kuid
nagu Gfrerer vilja toob, on taolist ebaiithtlust juhtimistasandite vahel véimalik {htlustada ja
organisatsiooni liikmete valmisolekut muutustele suurendada selliselt, kui inimesed tunnevad, et nad
saavad hakkama ning kui nad nievad, et voivad oma organisatsioonile toetuda (st ndevad, et
organisatsioon neid selles toetab).

Kommunikatsioon
Umberkorraldamise kommunikatsiooni saab jagada kolme tasandi vahel:

1. Ministeeriumite sisskommunikatsioon,
2. Riigiasutuste vaheline kommunikatsioon, ning
3. Vilis- ehk meediakommunikatsioon.

Sisekommunikatsioon. Mitmete intervjueeritavate sonul on sisckommunikatsiooni iiks tilesandeid
timberkorraldamise ajal olnud inimeste hirmude maandamine. Suur osa teenistujatest ei saanud
timberkorraldamise eesmirgist aru ning muretsesid oma t66 parast — nii t66 sisu muutuse kui ka
voimaliku t66koha kaotuse pirast.

Osalt sisekommunikatsioon toimis ning ministeeriumid kasutasid harjumuspiraseid informatsiooni
edastamise viise ja kanaleid: infokirjad, siseveebi materjalid, rahuolukiisitlused (Riigikantselei tellimusel),

17 Gfrerer jt (2021) toovad ka vilja, et taolist ebaiihtlust juhtimistasandite vahel on voimalik iihtlustada ja organisatsiooni
litkmete valmisolekut muutustele suurendada selliselt, kui inimesed tunnevad, et nad saavad hakkama, kuna nad voivad oma
organisatsioonile toetuda (st nad nievad, et organisatsioon kui tervik neid selles toetab).
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(video)poordumised, online voi offline koosolekud, kohtumised juhtkonnaga, sh kantsleriga jm. Samuti
selgitasid ministeeriumid oma allasutustele ja koostoopartneritele {imberkorraldamist avalikel tiritustel,
kasutades selleks tildisi poliitilisi sonumeid ja sonavara, nagu niiteks ,,parem koost66“ ,, Vabariigi Valitsuse
otsus“ jm. Korraldati kohtumisi ka valitsemisala allasutuste ja koostddpartneritega. Méne intervjueeritu
sonul kulus siiski palju aega selle peale, et uuendada kéiki koostéokontakte, mis olid seotud varasema
ministeeriumi nime ja/vé6i koostdévorgustikuga.

Teisalt tuuakse intervjuudes vilja, et sisekommunikatsioon jii kohati puudulikuks. Uhe niitena tuuakse
kommunikatsiooni ajastus: konkreetsetest infokanalitest voi -viisidest oli isegi olulisem asjaolu, et
kommunikatsiooni on suvel viga keeruline korraldada, kuna teenistujad, sh juhtkond, on puhkusel.
Teisalt tuuakse iihe kitsaskohana vilja asjaolu, et timberkorraldamisega seotult pidi iga ministeerium
sisekommunikatsiooni korraldama oma nigemuse jirgi ning paljuski s6ltus ministeeriumi juhtkonnast,
mida ja kuidas peaks kommunikeerima: ,Kommunikatsioon séltub juhi nigemusest. Minul ei ole digust
teha kantsleri nimel p66rdumisi. Kui ei taheta infokirju kaks korda nidalas, siis ei teegi®.

Ka ankeetkiisitluse tulemused nditavad (vt joonis 6 ja pikemalt ankeetkiisitluse tulemusi Lisas 1), et
teenistujad ootasid kantsleritelt ja asekantsleritelt paremat kommunikatsiooni: nii hindab kantsleri ja
asekantsleri poolset kommunikatsiooni nende suunal ebapiisavaks {ile poolte vastanutest: tdiesti
ebapiisavaks vastavalt 34% ja 28% vastanutest ning pigem ebapiisavaks vastavalt 32% ja 29% vastanutest.
40%
35% |
30% |
25% |
20%
15% 1 17%
10% |

5%

7

Taiesti ebapiisavalt Pigem ebapiisavalt  Pigem piisavalt Taiesti piisavalt Ei oska 8elda

0%

B Kantsler  ® Asekantsler Osakonna juhataja / Glemus

Joonis 6. Vastused kiisimusele ,Kuivard piisavalt kommunikeeriti Teile imberkorraldamise eesmarki2”.

Umberkorraldamisel tekkisid seega erinevad ning né juhi nioga sisekommunikatsiooni praktikad.
Intervjuudele tuginedes voime need jagada tinglikult proaktiivseteks ja reaktiivseteks praktikateks.

Proaktiivsete praktikate olulisemaid mirksonu oli ,informeerida osapooli pidevalt ning nii palju, kui on
voimalik® voi ,informatsiooni ei saa olla kunagi liiga palju”. Niiteks: teenistujaid teavitati, et selle
kuupieva seisuga ei ole juhtkonnal uut informatsiooni, voi kui uut informatsiooni ei olnud pikka aega
tulnud, siis otsiti ise julgustavaid sdnumeid, mida teenistujatega jagada. Kui uued detailid selgusid,
uuendati ka informatsiooni ning teavitati teenistujaid esimesel voimalusel. Proaktiivsuse sekka saame
intervjuude pohjal liigitada ka juhtkonna avatuse, informeerimise regulaarsuse ja teenistujate kaasamise
(kaasamise informatsiooni edastamise ning radkimise ja/voi drakuulamise mottes). Taoline proaktiivsus
tekitas sisskommunikatsioonile hea struktuuri ning selliselt korraldatuna aitas toetada téoprotsesside
sujuvust, sest inimesed teadsid, mis toimub.

Uldistavalt v6ib delda, et paremas olukorras olid ministeeriumid, kes (ainult) andsid enda teenistujaid 4ra
(nn  saatvad ministeeriumid). Need ministeeriumid on juba varasemalt kaalunud mone
poliitikavaldkonna iileandmist teistele ministeeriumitele, mistottu olid nii tippjuhtkond kui ka
madalamad juhtimistasandid suutelised korraldama kommunikatsiooni sujuvamalt ja paremini.
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Vastuvotvate organisatsioonide intervjuudes toodi vilja oluliselc rohkem muresid. Ent ka neis esines
kommunikatsiooni osas hdid niiteid: kantsleri poolne uue info edastamine asekantsleritele ja téotajatele,
iganidalane infotund Teams-is koikidele teenistujatel, infokirjad, voi personalijuhi eestvedamisel
jooksvalt lackuva infoga kirjade edastamine.

Reakdiivsete praktikate peamine mirksona on informatsiooni ebapiisav litkumine tilevalt alla. Kuigi osalt
voib selle pohjuseks olla asjaolu, et ka juhtkonnal ei pruukinud alati olla piisavat asjakohast
informatsiooni, viitab see samas sellele, et sisekommunikatsiooni ei suudetud korraldada juba
tippjuhtkonna tasandil (vt ka eelnevat joonist 8). Intervjuudes ilmnenud reaktiivsete praktikate puhul oli
tiheks tunnuseks laialt kasutatavate baaspraktikate (nt kommunikatsiooniplaanide) puudumine voi nende
ebatiielik rakendamine; samuti ka no kiigupealt sonumite loomine ja selgitamine. Mitmetel juhtudel
toodi vilja, et tihtseid sonumeid ei olnud kéikides asjaoludes kokku lepitud (nt muutuse libiviimise,
struktuurimuutuste voi organisatsiooni muutuse enda osas).

Puuduliku  sisekommunikatsiooni all ~ kannatas tmberkorralduse  sujuvus. Informatsiooni
timberkorraldamise kohta otsiti (sh juhtide tasandil) kéikjalt, kust voimalik: “kooginurga vestlustest”,
“teiste ministeeriumite koosolekutelt”, “Exceli tabelitest” jm. Uhe intervjueeritava sénutsi oli see justkui
»pusletiikkide ileskorjamine ja kokkupanek® — timberkorraldamisega seotud informatsioon (iileandmise
protseduur, eelarve, tooiilesanded, vastutajad jpm) oli killustatud, seda pidi sageli ise motestama ja
juhtkonnaga valideerima. See noudis osapooltelt viga palju aega lisaks pohitoole. Samuti ilmnes
intervjuudest, et infopuuduse olukorras tolgendasid teenistujad timberkorraldamist enda nigemuse jirgi,
mis aga voimendas ebatipset ja ebaselget informatsiooni (oletused, kuulujutud jm). Teisisonu tekitas
informatsiooni ebapiisavus voi ebaselgus ahelreaktsiooni, kus infot pidi ise korjama, seejirel seda ise
motestama ning seejirel veel tidiendavalt {ile valideerima.

Ministeeriumite vaheline kommunikatsioon. Ministeeriumite vaheline kommunikatsiooniahel —
ministrid, kantslerid, asekantslerid, juhid ja teenistujad — ei t66tanud histi, ehkki timberkorralduse
alguses hindasid méned intervjueeritavad heaks praktikaks enda ministri tdhelepanu timberkorraldamisele
(muutusega seotud sdnavott voi sdnavotud ministeeriumi teenistujatele). Siiski kasvas libimotlemata
kommunikatsiooni tulemusena informatsiooni killustatus ja ebaselgus. Moneti aitasid seda lahendada
valdkondlikud t36rithmad, mis funktsioneerisid erinevalt. Moni (nt personalijuhtide t86rithm, vt ptk
2.1) oli tugev, méned teised jillegi mitte. Tdiendavalt tuuakse vilja, et kommunikatsiooni toetas ka
tihisministeeriumis tootamine, sest see voimaldas vahetult suhelda teiste iimberkorraldamise osapooltega.

Olulise probleemina t6id mitmed intervjueeritud vilja, et paljud teenistujad, sh méned intervjueeritud
osakonnajuhid, said imberkorraldamisest esimest korda teada meediast. Enamike intervjueeritute sonul
oodati Riigikantseleilt head iilevaadet ja kogu vajalikku informatsiooni timberkorraldamisest, et protsessi
koordineerida ning ministeeriumite teenistujate ja riigi ametiasutuste td6tajatele kiisimustele vastuseid
anda. Kuid kui kantslerite tasandil oli kiillaltki hea ettekujutus kogu protsessi eesmirgist, siis sealt
allapoole oli palju ebamdirasust nii eesmirgi moistmises kui ka info liikumises, sh
kommunikatsioonijuhtide tasandil:

| Kaige selgem sonum oli see, et ,valitsus otsustas“. [Kuid] sisulist pohjendust soovisid paljud.

Ma iitleks, et see kiivitus liiga hilja, niisugune regulaarne infovahetus. Jah, kommunikatsioonis on see,
et sa alati tahaksid paremini kursis olla, mitte lugeda lehest. [Kuid] kas oli raske delda piev ette, et kuule,
homme liheb riigisekretir televisiooni?

Intervjuudes tunti puudust ka kesksest kommunikatsiooniga tegelevast to6rithmast nditeks Riigikantselei
juures, et operatiivsemalt kommunikeerida iimberkorralduse eesmirke ministeeriumite tasandil.

Vilis- ehk meediakommunikatsioon. Kuigi timberkorraldamise vastu tundis huvi ka meedia, ei
kiirustanud ministeeriumid ebaselges olukorras timberkorraldust oma poliitikavaldkonnas proaktiivselt
kommunikeerima. Seda enam, et riiklikul tasandil vastutas timberkorraldamise tildkommunikatsiooni
eest Riigikantselei. Riigikantselei tegi meediabriifi ning riigisekretdr andis intervjuu pirast seda, kui
timberkorraldamise ajakava oli koos selgitustega kinnitatud. Arvestades timberkorraldamise ebasoodsat
ajastust — sotsiaalmajanduslikku konteksti ja avaliku sektori kirpeid —, osutus kommunikatsiooni
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2.5.

ajastamise ja sisustamise juures kaalukaks argument, et poliitiliselt ei ole turvaline avalikkusele 6elda, et
iimberkorraldamine véib suurendada riigi kulusid, teadmata nende reaalset l6plikku maksumust. Uhe
intervjueeritu sonutsi esitati sellest tulenevalt meedias sonum, et ,iimberkorraldamine ei maksa riigile
midagi“.'® See tekitas aga probleeme méne ministeeriumi kommunikatsioonis, sest eelnimetatud viidet
oli vaja hakata hiljem timber liikkkama:

Riigisekretir liks televisiooni ja iitles viikese lause, kuidas iimberkorraldamine maksma liheb. Umbes
nii, et koik on viga histi ja raha tildse ei kulu. See pani meie kommunikatsioonile alustala, mida sa pidid
hakkama timber litkkama. See tuli halva iillatusena.’

Intervjuudest johtub, et ministeeriumid suhtuvad ajakirjandusse ettevaatusega — mitte ainult
timberkorraldamise raames, vaid laiemalt ja juba pikemat aega. Samuti esines intervjuudes seisukoht (sh
tippjuhtide tasandil, aga ka fookusgrupi arutelus mone osakonnajuhatajaga), et ajakirjanikud voivad,
kohati tahtlikult, fakte valesti t6lgendada, voi ei suudeta neid fakte riigiasutuste endi poolt piisavalt selgelt
kommunikeerida, et ajakirjanikud neist iiheselt aru saaksid. Uhe niitena meedia poolsest valetslgendusest
tuuakse vilja olukord, kus meedias jii kélama viide, et timberkorraldamise tulemusena kaob kaks
ministeeriumit dra:

Kui ma meenutan algset kommunikatsiooni, siis jii kélama see, et niitid kaks ministeeriumit
timberkorralduste tulemusel kaob #ra. Liks seal tolkes midagi ajakirjanduses kaduma. Tegelikult
koalitsioonipartnerid otsustasid, et kaks ministriportfelli kaob dra. Need on viga erinevad asjad.

Téenidosus informatsiooni valetlgenduseks — nii meedias, aga ka riigiasutuste sees ja vahel —, on eriti suur
juhul, kui ministeeriumitel ei ole piisavalt informatsiooni iimberkorraldamisest, ning peamine
koordineerija ei planeeri ega korralda kommunikatsiooni kvaliteetselt. Nii ei olnud ka imberkorraldatud
poliitikavaldkondades alati selge, kes-millise valdkonna muudatusi peab kommunikeerima.

Kokkuvotlikult, kommunikatsiooniviljakutsed esinesid kéikidel kommunikatsioonitasanditel: nii
timberkorraldamise laiem kui ka sisuline eesmirk jii osadele muutuses osalejatele ebaselgeks, ei saadud
aru, mis selle tulemusena muutub, ning isegi kui informatsioon oli olemas, siis seda ei kommunikeeritud
(edastatud, jagatud) piisavalt histi. Hea praktikana rakendas méni ministeerium proaktiivset
kommunikatsiooni, toetades sellega timberkorraldamise sujuvust.

Antud juhul on peamine o6ppetund asjaolu, et tmberkorraldust oleks olnud vaja paremini
kommunikeerida koikidel tasanditel, arvestades osapoolte nii iildist kui ka spetsiifilist
informatsioonivajadust. Samuti oodati oluliselt paremat sisekommunikatsiooni ka ministeeriumite
tippjuhtkondadelt. Riigikantseleilt oodati oluliselt paremal tasemel ministeeriumite vahelist ja
viliskommunikatsiooni.

Organisatsiooni- ja halduskultuur

Muutuste kiigus, ning ennekéike selliste muutuste juures, kus toimub organisatsioonide tihinemine ja
tilevotmine (ingl. merger and acquisition), on juba varasemast teaduskirjandusest teada, et erinevate
organisatsioonikultuuride kokku toomisel ilmnevad mitmeid viljakutsed (vt nt Cooper ja Finkelstein
2023, Klok 2022, Galpin 2021). Ennekaike tuleb silmas pidada, et organisatsioonide tithinemise puhul ei
ole sageli tegemist mitte erinevate olemasolevate organisatsioonide kultuuride liitmisega (A+B=AB), vaid
sageli tiiesti #ue organisatsiooni kultuuri loomisega (A+B=C), mis on tihti ka tohusam ja méjusam viis
uusi eesmirke saavutada.

18 Arvestades iimberkorralduste iihte pikemaajalist eesmirki hoida kokku kulusid ja téhustada avaliku teenistuse toimimist, oli
Riigikantseleil kulude vaates pigem lihenemine, et ei keskenduta ainult lithiajalisele imberkorralduste elluviimise kuludele,
vaid eesmirgiks oli saavutada pikaajaline sddst, nt enamike ministeeriumite paiknemise kaudu tihishoones.

19 Siin tuleb silmas pidada ka seda, kuidas Riigisekretiri sonu v6i sonumit meedias ministeeriumite
kommunikatsiooniosakondade teenistujate poolt tajuti. Riigisekretiri sonas meedias, et ,,Praeguseks pole prognoositud, kui palju
iimberkorraldused maksma lLihevad. Umberkorraldustega kaasnevad kulud ilmnevad 156 kiigus, aga inimeste iileviimine teistele
ametikohtadele mingit tohutut suurt summat kaasa ei too“ (ERR 2023).
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Intervjuudes t6lgendatakse organisatsioonikultuuri ennekoéike kui iihtekuuluvustunnet ja iihist identiteeti
ning tdopraktikaid.*® Kuigi korduvalt nimetatakse lihenemisi, kuidas uues organisatsioonis
tihtekuuluvustunnet on piiiitud ja piiiitakse tosta — niiteks tihistiritused, ithine inforuum, teenistujate
kaasamine, t66tasude iihtlustamine, uute organisatsioonivéirtuste loomine jm —, ei selgu siiski pea iihestki
intervjuust, kas ja kuidas neid tegevusi ja meetodeid on plaanitud voi plaanitakse siisteemselt rakendada.
Intervjuudest ilmnebki, et enamasti kisitletakse timberkorraldamise ja asutuste {ihinemise kontekstis
tekkivat organisatsioonikultuuri just liitmise votmes (AB), mitte nii viga uue organisatsioonikultuuri
loomise votmes (C). Vaid ihes intervjuus tuuakse selgelt vilja, et plaanis on luua tiiesti uus
organisatsioonikultuur:

Me oleme kokku leppinud, et ei ehita oma organisatsiooni tiles mone ministeeriumi baasilt. Me oleme

uus organisatsioon. Hakkame nullist peale.

Uhe peamise organisatsioonikultuurilise viljakutsena ilmnevad intervjuudest ja ankeetkiisitlusest
ministeeriumite erinevad tédpraktikad. Need on kohad, kus me nideme, et iimberkorraldamises osalenud
teenistujatel on olnud enim probleeme, kiisimusi (sh ebaselgust, mis ja kuidas nendega toimuma hakkab)
voi muresid, kuidas ennast taoliste praktikatega parimal véimalikul moel kohandada:

Me oleme harjunud, et saadad meili kiisimusega ja tuleb tisna kiiresti vastus. Siin on vastupidi. Eriti
esimesed kuud. Praegu vastus tuleb siis, kui pannakse kirjavahetusse tilemus. Enamasti saime vastuse, et
irge kiirustage, aega on kiill!

Peamised ilmnenud erinevused toopraktikates saame jaotada paarideks: formaliseericud vs vihem
reglementeeritud  t66kord, tdovorm (kaugtdd soosimine vs kontoris td6tamine), tulemustasu
kvantitatiivne vs kvalitatiivne arvutamine,”" hierarhiline vs vihem hierarhiline juhtimisstiil, aga ka nt
tihistiritused voi sotsiaalne tegevus (nt tiritused voi tegevused, mis on suunatud lastega peredele vs tiritused
voi tegevused mis sobivad pigem voi ainult tdiskasvanutele).

Teine timberkorraldamisega seotud organisatsioonikultuuriline viljakutse seondub asutuste ja teenistujate
identiteediga. Intervjuud ning ankeetkiisitluse vabad vastused niditavad, et teenistujatel on tugev
ministeeriumi—, ametipositsiooni ja poliitikavaldkonnapéhine identiteet.”” Seda viljendavad méisted ja
sonakasutus, kuidas ministeeriumite teenistujad iiksteist tajuvad ja defineerivad: ,,vaesemad vs rikkamad®,
»kampsikud ja rahamehed® véi ,aeglased ja kiired®.

Muutuste juures on identiteet ja ka sellega kaasas kiivad stereotiiiibid olulised, kuna véivad méjutada
teenistujate suhtumist tiksteisesse (nt kuidas toimub muutuse esimestes etappides iiksteisega arvestamine,
koost66, abivalmidus jm). Uhe intervjueeritu sonutsi tekivadki tootajate (omavahelised) konfliktid sageli
siis, kui muutuses osalenud teenistuja ldhtub (kitsalt) oma varasema asutuse vaatest:

Kui inimene identifitseerib end oma asutusega tugevalt ja teda liigutatakse teise ministeeriumisse, siis
[voib see tekitada konflikte, kuid] inimene peaks teadma, et ta t66tab riigi heaks, mitte kindla valdkonna
[v6i ministeeriumi] heaks.

Moned intervjueeritavad todevad, et organisatsioonikultuur muutub aeglaselt, mida kinnitab ka varasem
teaduskirjandus. Siinse analiitisi raames kogutud andmete pohjal ei ole voimalik delda, kas ja kui kiiresti
timberkorraldatud ministeeriumid enda uued organisatsioonikultuurid loovad. Teaduskirjandusele
toetudes voime ennustada, et see voib aega votta ligikaudu kaks kuni kolm aastat, kuid selle tempo soltub
paljudest teguritest (Buono jt 2003; Andrews jt 2008, Savovi¢ & Babi¢ 2021): varasema organisatsiooni
kultuuri kvaliteet, organisatsiooni suurus (vidiksemates organisatsioonides luuakse uus kultuur kiiremini)

0 Teaduskirjanduses nimetatakse veel mitmeid teisigi organisatsioonikultuure komponente, mida intervjueeritavad siin kiill
eraldi ei maini, kuid mida tasub edaspidi tdiendavalt uurida ka timberkorraldamise kontekstis: vdirtused ja normid, rituaalid,
tookonfliktide lahendamise viisid, riskivotmine ja innovatsioon, voimusuhted jpm (vt nt Cameron ja Quinn 2006; Denison
1990).

2! Kvantitatiivse lihenemise puhul vorreldakse iiksnes plaanitud ja teostatud tegevusi (teostatud véi teostamata), mille pohjal
arvutatakse tulemustasu. Kvalitatiivse ldhenemise puhul on oluliseks hindamiskriteeriumiks (lisaks plaanitud ja teostatud
tegevustele) juhi hinnang teenistuja t66 kvaliteedile, algatusvoimele jms.

22 Seda viidet toetab ka valminud kvantitatiivne uuring rollidest ja hoiakutest avalikus teenistuses (vt Rentel 2023).
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ning tihinemise ja liitumise viis, uue organisatsiooni kultuuri loomise praktikad ning nende loomise
kiirus, organisatsioonide kultuuride vastastikused koosmojud jm. Teisisonu soltub tihise v6i uue kultuuri
loomine muutustesse siirdunud organisatsioonide kultuuridest ning sellest, millisesse suhtesse nad uue
kultuuriga asuvad. Arvestades asjaolu, et timberkorraldamine on olnud iiks suurimaid struktuurseid
muutusi Eesti riigisektoris, mille kdigus on kohtunud erinevad organisatsioonikultuurid, ei ole vilistatud,
et ministeeriumitel kulubki kaks kuni kolm aastat, et luua uued ja sisemist iihtsust tagavad kultuurid.
Teisisonu voib muutuse protseduuriline korraldus saada libi kahe voi kuue kuuga, sh voivad kiiremini
paika saada t66korralduslikud protsessid, kuid loplik muutuse kinnistamine votab suure tdendosusega
aega oluliselt rohkem.

Uhe tiiendava teemana tostatus intervjuude kiigus kiisimus sellest, kas tulevaste timberkorraldamiste
paremaks toetamiseks voiks Eesti riigiasutustel ehk Eesti avalikus sektoris laiemalt olla iithtsem voi
ithtlasem halduskultuur. Osati arvatakse, et see on pigem ebarealistlik eesmirk, kuna erinevused on
paratamatud ja loomulikud. Teisalt tuuakse vilja, et tihtse halduskultuuri loomist on seni proovitud
toetada Ametniku Eetikakoodeksiga (Ametnikueetika Noukogu 2015), mis kehtib kéikidele
ministeeriumite teenistujatele ja on soovituslik lepingulistele tootajatele soltumata nende ametist voi
poliitikavaldkonnast. Laiemas vaates on see kiisimus Eesti avalikust teenistusest ehk kas avalik teenistuja
peaks tootama kindla ministeeriumi heaks vé6i kogu riigi heaks (olles né universaalne teenistuja, keda on
mh lihtsam liigutada erinevate sisuvaldkondade vahel)?

Intervjuudes esinevad selle osas kahetised arvamused ning {ihtset libivat seisukohta, ennekoike just
tippjuhtide vaates, ei ole — osad toetavad tinast valdkonnapohist juhtimist (,, [...] teenistujatele ja juhtidele
on vaja spetsiifilisi teadmisi. Muidu jadvadki vestlused alati viga pinnapealseks ja tehnilisi kiisimusi ei saa
arutada®), teised toetavad tugevamat poliitikavaldkondade horisontaalset juhtimist. Intervjuudes tuuakse
aga vilja asjaolu, et teenistujate tootamine eelkoige oma ametipositsioonis kindla ministeeriumi ja selle
poliitikavaldkonna heaks ei ole viga histi toetanud uute horisontaalsete poliitikavaldkondade loomist.

Lisaks ilmneb intervjuudes, et iimberkorraldamine on eelistanud (st libiviimine on toetanud) kindlat
tiilipi véddrtusi nagu niiteks kiirus, kohanemine ja paindlikkus. Kuid need teenistujad, kelle t66 on
varasemalt olnud seotud teistsugusemate pohivairtustega nagu niiteks stabiilsus, piisivus, jirjepidevus voi
pohjalik kontroll, vdivad jadda suure toendosusega timberkorraldamise tottu keerulisemasse olukorda.
Seega on vajalik edaspidi uurida, kas taolised teenistujad voivad suurema toendosusega lahkuda, ning kui
jah, siis miks (vt ka ptk 2.1 kirjeldatud personalijuhtimise viljakutsed).*

Kokkuvottes, timberkorraldamine on niidanud, kuidas erinevad iihtekuuluvustunded, identiteet ja
tootamise kultuurid véivad eri ministeeriumite, sh riigi ametiasutuste, vahel porkuda. Intervjuude pohjal
nideme, et see avaldab otsest moju nii ministeeriumite igapdevasele toole, kuid selle kaudu laiemalt ka
uutele poliitikavaldkondadele. Ministeeriumid ei ole leidnud veel siisteemseid lahendusi, kuidas
organisatsioonikultuuri parimal véimaliku moel ning pikemas vaates arendada. Teaduskirjandusele
toetudes voime Selda, et edukas ministeeriumite liitmine voi lahutamine on véimalik ennekéike ja alles
siis, kui erinevatest kultuuridest moodustub zus kultuur (Buono & Kerber 2010).

2 Eraldi tasub vilja tuua, et mitmed intervjueeritutest arvasid, et oluline on teha sihikindlat t66d riigiteenistuja identiteedi
tugevdamiseks. Avalik teenistuja peaks tundma end eeskitt riigi teenistujana, mitte niiviga siduma ennast tugevalt iihe kindla
organisatsiooniga — ménede riigiasutuste puhul on praegu asutuse ja selle asukoha identiteet tugevam kui riigiteenistuja
identiteet. Pohjalikult seda teemat me analiiiisis ei kisitlenud, kuid see ilmnes kiilgneva seotud teemana mitmetes intervjuudes.
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3.

3.1.

Valdkondade sisesed viljakutsed

Lisaks laiematele, horisontaalsele teemadele, ilmnes andmekogumise kiigus ka viis olulisimat tugi- voi nn
funktsionaalset valdkonda oma spetsiifiliste lahenduste ja viljakutsetega: personal, igus ja seadusandlus,
rahandus ja finants, strateegiline planeerimine ning IT-tugisiisteemid. Jirgnevalt kirjeldatakse, kuidas
timberkorraldamine neid valdkondi méjutas, mida valdkondade juhid nende sees muutuse juhtimiseks
tegid ning milliste valdkonnaspetsiifiliste probleemidega silmitsi seisti. Viljakutsed esinevad nii saatvate
ja vastuvotvate ministeeriumite 16ikes, kuid omaette viljakutsed ilmnesid ka timberkorraldusest
puudutatud riigi ametiasutustel. Sarnaselt eelmisele peatiikile 2 tugineb ka selle peatiiki sisu libiviidud

intervjuudel ning ankeetkiisitluse tulemustel.

Personalijuhtimine ja teenistujate individuaalne kogemus

Personali seisukohalt ilmnesid intervjuudes ja ankeetkiisitluses ennekoéike kaks peamist teemat:
personalijuhtimise protsessi mojutavad tegurid ja iile viidud teenistujate individuaalne kogemus.

Personalijuhtimise iiks iilesandeid timberkorraldamise kiigus on olnud tagada teenistujate liikumine
tihest ministeeriumist voi valitsemisalast teise. Intervjuudest ilmneb, et puudusid sisendid selle @ilesande
sujuvaks ja parimal voimalikul moel tditmiseks. Seda kahel peamisel pohjusel: 1) ebapiisav ettevalmistus
ning 2) personalijuhtide suurenenud t66koormus.

Ebapiisav ettevalmistus puudutas nii protsessi {ildist korraldust (nt oleks personali liigutamisele kaasa
aidanud eelnev sisu- ja tugivaldkondade véi eelarveosakondade protsesside korrastamine), aga ka tipse
tilevaate puudumine tileviidavast personalist. Nii oli keeruline sageli muutuvas olukorras arvestust pidada,
kes ja kuhu liigub, sh vormistada selleks kiskkirju. Seda loodeti kiill teha IT-lahendustega (vt tipsemalt
ptk 2.5), kuid see ei taganud piisavalt sujuvat andmevahetust, nt palgakiisimuste puhul voimalust minna
tagasi teenistujaga seotud originaaldokumentide ja lepingu muutmise lisade juurde. Samuti tekitas
segadust asjaolu, et uude ministeeriumisse tileviimisel otsustati siilitada teenistuja vana personaalne kood,
mitte ei médratud neile uut koodi nagu on olnud tavaks varasemate liikumiste puhul. Sama koodiga
teenistujate puhul tekitas aga omakorda segadust nt asjaolu, et arenguvestlused jdid kahe ministeeriumi
infosiisteemi.*

Nagu teistelgi timberkorraldamisega tegelenud keskastmejuhtidel, suurenes personalijuhtide
tookoormus olulisel mairal. Seda aitas leevendada ja olukorras paremini opereerida iihise
personalijuhtide té6riihma loomine. Personalijuhid toovadki iithe hea praktikana vilja Riigikantselei ja
kantslerite ettepaneku moodustada valdkondlik t66rithm, mida juhtis KLIM personalijuht ning milles
teiste ministeeriumite personalijuhid proaktiivselt osalesid. See toetas teenistujate iileviimist ja selle
sujuvust mitmel viisil: esiteks saadi toorithma kaudu omavahel jagada ning métestada paremini kogu
muutusega seotud informatsiooni, samuti leida iihiseid lahendusi (nt ,Mina ikkagi jiin ellu selles
protsessis tinu teistele. Lahendusi ei pidanud iiksi vilja métlema.“). Teiseks voimaldas t66rithmas
osalemine koostada iihiseid sonumeid libiviimise korralduse kohta ministeeriumite iileselt (nt ,,Inimestele
mojus histi, kui nad kuulsid, et saavad sarnaseid dokumente ka teistes ministeeriumites.“). Kolmandaks
voimaldas t66rithmas osalemine protsessis tekkinud muutustele kiiremini reageerida (,Kui meil mingid
asjad olid, siis omavahel jille naksti kokku: tiim, infotund, inimesed saavad kiisida, ning saadame [info]

kirjadega laiali®).”

Umberkorraldamisest vahetult méjutatud teenistujatel, ehk neil teenistujatel, kes imberkorraldamise
tottu litkusid tthest asutusest teise, tekkis mitmeid erinevaid kiisimusi enda igapédevase t66 kohta uues
ministeeriumis voi uuel ametikohal: td6iilesanded, t66ruum, juhtimine ja uus juht, alluvussuhted,

24 Arenguvestlusi on vaja personalijuhtimiseks, sest need sisaldavad informatsiooni teenistujate professionaalsest arengust,
eesmirkidest ja seda toetavatest tegevustest (koolitused, tiiendope). Aasta alguses (arenguvestluste tulemusena) kokku lepitud
tegevusi ei ole moistlik tithistada aasta keskel nt uude ministeeriumi tileviimisega.

% Sarnased to6rithmad loodi ka teistes tugivaldkondades, millest osad t66tasid paremini, teised ménevérra nérgemalt, vt
tipsemalt ptk 3.2.

23



dokumentide kooskolastamine, kaugtod voimalused, puhkus jpm. Ankeetkiisitluse tulemused niitavad,
et ligi 60% ankeetkiisitlusele vastanud teenistujate hinnangul informeeriti neid timberkorraldamise
protsessist ebapiisavalt (joonis 7 ja pikemalt Lisas 1).
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Joonis 7. Vastused kiisimusele , Mil madral informeeriti Teid 166 kéigus imberkorraldamise protsessist2”.

Intervjuud ~ osakonnajuhtidega  kinnitavad ankeetkiisitluse tulemusi:  p6hitéé oli  hiiritud,
timberkorraldamisest tulenevate probleemide tottu suurenes té6koormus, tekkis libipolemine ning
toimus motivatsiooni langus. Té6motivatsiooni osas nditavadki ankeetkiisitluse tulemused, et 60%
kiisitlusele vastanud teenistujatest vihenes riigisektoris té6tamise motivatsioon. Samal ajal tihendas
timberkorraldamine teenistujate jaoks ka stressitaseme tdusu: 70% ankeetkiisitlusele vastanute hinnangul
on iimberkorraldamine olnud nende jaoks kas viga voi pigem stressirohke, kusjuures ainult 22%
kiisitletutest arvas, et imberkorraldamine on olnud pigem voi viga stressivaene. Ankeetkiisitluse
tulemused ja joonised on pikemalt vilja toodud aruande lisas 1.

Ilmselt vihemalt osaliselt ka neist asjaoludest tingituna tddevad intervjueeritud juhid, et inimesed
hakkasid iimberkorraldamise tottu t66lt lahkuma. Kuigi tipsed andmed analiiiisi koostamise ajal
puudusid, vois intervjuudes vilja toodud erinevatel hinnangutel timberkorraldamise tottu lahkuda 5-10%
muutusest puudutatud teenistujatest (voi koos tavalise t66j6u voolavusega 15-20% teenistujatest). See arv
on siiski indikatiivne ning vajab tipsemat valideerimist ametlike andmete pohyjal.

Samal ajal erinevad seisukohad selle osas, kuidas imberkorraldamise tottu lahkunud teenistujate osakaalu
tuleb suhtuda: kas votta seda kui paratamatust mis kaasneb iga muutusega, voi piiiida tulevaste muutuste
juures hoida see osakaal viiksemana. Silmas tuleb pidada, et igasugune t66jou voolavus mojutab
iimberkorraldatud valdkondade poliitikakujundamise kvaliteeti. See v6ib toimuda niiteks selle kaudu,
kui personalivahetuse tagajirjel peavad otsuseid tegema hakkama uued t6tajad, kellel ei pruugi otsuste
tegemiseks voi seadusloomeks olla veel piisavalt kompetentsi, kogemust v6i teadmist (nt ,Me ikkagi
vajame tippeksperte. Aga [oppimine ja kasvamine] votab aega®). Kokkuvotikult todevad mitmed
intervjueeritud, et timberkorraldamise t6ttu lahkunud kogenud teenistujad oleksid teinud sama t66d
kiiremini v6i paremini kui uued ja veel kogemusteta teenistujad. Tippspetsialistidega organisatsioonis
(nagu niiteks riigi ametiasutustes) loetakse personali vabatahtliku voolavuse kriitiliseks piiriks 10% — seda
tiletades kannatab organisatsiooni institutsionaalne milu ja asjatundlikkus (Rahandusministeerium
2023e).%

Eelnev ei tihenda, nagu ei peaks noori ja uusi tulijaid véddrtustama. Tootajate lahkumisega ja uute
lisandumisega seonduvad organisatsioonidel uuenemise voimalused, sest uued inimesed toovad kaasa
uusi kditumismustreid. Selle potentsiaali kasutamine soltub aga kohanemisprotsessi t6hususest. Uute

262022. aastal oli vabatahtlik voolavus avalikus teenistuses 10,8% (Rahandusministeerium 2023e¢).
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tootajate kohanemisprotsessi toetamisel kasutatakse muutuste juhtimise raamistikus sageli Baueri (2011)
neljast elemendist koosnevat raamistikku, millele tuleb protsessis tihelepanu pdoérata ning mida saab
kasutada ka Eestis avaliku sektoris timberkorraldamiste juures. Nendeks elementideks on vastavus,
selgitamine, kultuur ja thendus (4C-d ehk ingl. compliance, clarification, culture, connection).

Intervjueeritud ei vilista, et timberkorraldusest tingitud lahkumiste laine ei ole veel moodas. Arvatakse
ka, et (tdiendavaid) lahkumisi v6ib takistada praegune ebasoodne olukord Eesti té6turul, st 2023 aasta
majanduslangus ning sellest tulenev ebakindlus to6turul, mis ei soosi todkoha vahetust.”” Siinse
analiiiisiga ei ole voimalik taolist voimalikku seost pohjalikumalt analiitisida, kuid oluline on arvestada
monedes intervjuudes viljatoodut, et osadel té6le jainud teenistujatel on iimberkorraldamise tottu
tekkinud negatiivne kogemus Eesti riigi kui td6andjaga, madal motivatsioon, negatiivsed emotsioonid
ning libipolemise siimptomid. Lisaks neile tuleb arvestada aga ka liitkunud teenistujate kolleegide
kogemusega, kes imberkorraldamise protsessi korvalt nigid. Paari intervjueeritud juhi sonul tekkis ka
sellel sihtrithmal infovajadus timberkorraldamise osas, osadel isegi emotsionaalselt negatiivne kogemus,
niiteks kahtlused, kas nemad jidvad t66le voi samale ametikohale edasi.

Personaliga seotud teemade juures tuuakse intervjuudes ithe probleemina vilja veel té6tasude erinevust.
Umberkorraldatud ministeeriumites hakkasid koos té6tama uued (ehk iile viidud) ja vanad (ehk samas
ministeerimis varem tootanud) teenistujad. Intervjueeritute sénul esines juhtumeid, kus samal
ametipositsioonil teenisid erinevad teenistujad erinevalt ning nad olid neist erinevustest teadlikud. Paar
intervjueeritud juhti juhivad tihelepanu, et ile viidud teenistujad tajuvad taolisi palgaerinevusi
ebavorduse voi ebadiglusena. Teenistujate palgad on kiill avalikud,? kuid ministeeriumid kujundavad
neid iseseisvalt. Umberkorraldamise kontekstis on palgaerinevused muutunud kiillaltki oluliseks, sest
voivad samuti mojutada teenistujate kogemust riigi kui td6andjaga. Eriti juhul kui teenistujatel on
liikumisega tekkinud palga suurendamise ootus, kuid avalike kirbete ajal on keeruline to6tasu tosta.

Samal ajal niitavad ankeetkiisitluse tulemused, et kiisitluse labiviimise hetkel detsembris 2023 on suurel
enamusel kiisitletud teenistujatest tootasu jidnud samaks (87%), halvemaks on muutunud vaid 9%
vastajatel ning 5% arvates paremaks (vt Lisa 1 joonis 14). Kuigi t66tasu muutus on ankeetkiisitlusele
vastanud teenistujate hulgas olnud viike, tasub palkade tihtlustamise teemat tipsemalt analiiiisida koos
teenistujate personali- ja palgastatistikaga ning seeldbi paremini métestada, kas ja kuidas tuleb edaspidi
juhtida teenistujate palgaootusi ning nende tihtlustamist uute imberkorraldamiste kontekstis.

Varasema {imberkorraldamise  kogemusega intervjueeritud suhtuvad @mberkorraldusprotsessi
rahulikumalt ning neil vois seetottu olla parem muutustega toimetulek, mida tasub edaspidi tdiendavalt
analiitisida. Kuigi libiviidud ankeetkiisitlus ei erista imberkorraldamise kogemusega teenistujaid nendest,
kel seda kogemust ei ole, leiab 57% ankeetkiisitlusele vastajatest, et nad pigem voi iildse ei ole
iimberkorraldamisega kohanenud (vt Lisa 1 joonis 13). Uuringu piiratud mahu t6ttu ei olnud voimalik
teenistujate kohanemist pohjalikumalt uurida, kuid edasist analiiiisi vajab kiisimus, kui kiiresti
teenistujad muutustega iildiselt kohanevad. See voimaldaks anda vastuse, kas detsembris 2023 tuvastatud
seis on pigem tavapirane, voi voiks hinnang kohanemisele vorreldes muude muutustega avalikus voi mujal
sektorites olla kas vidiksem v6i korgem. Kui arvestada, et uue organisatsioonikultuuri tekkimine votab aega
ligikaudu kaks kuni kolm aastat (vt ptk 2.5) ning kui kisitleda kohanemise all uue ministeeriumi
toopraktikatega harjumist, mis ménede autorite hinnangul voib aega votta 18 kuni 254 pieva (Lally jt
2010), voime eeldada, et timberkorraldatud ministeeriume ootab ka jirgmistel aastatel ees suur t66
personali kohanemisega seonduvates kiisimustes.

Analiitisi tulemused viitavad, et teenistujate organisatsioonist lahkumise ja uue organisatsiooniga
liitumise protsessi tuleb Kisitleda tervikuna (ingl. offboarding-onboarding). Seda tildjuhul ka tehti: osade
litkumiste puhul rohkem ja proaktiivsemalt lisaks veel juhtkonna poolt, osadel juhtudel vihem. On ilmne,
et litkuvate teenistujatega seotud kiisimusi teavad koige paremini nii personali 4ra andev ehk saatev kui

27 Vt niiteks Eesti Pank (2023) voi Eamets (2023).

28 V¢ Personali- ja palgastatistika heeps://www.fin.ee/riigihaldus-ja-avalik-teenistus/avalik-teenistus/personali-ja-
palgastatistika#teenistujate-palgaandmed
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3.2.

vastu vottev ministeerium, seega teatud ajaperioodil on sujuvuse seisukohalt vajalik see {ilesanne jittagi
kahe vastava ministeeriumi kanda. Olulise positiivse kogemusena selgub intervjuude analiiiisist, et koige
lihtsamalt kohaneti nendes olukordades, kus inimesi liigutati olemasoleva struktuurina, nt terve
osakonnana. Sellisel moel uue organisatsiooniga liitumine aitas paremini kohaneda uue ministeeriumi
protsesside ja organisatsioonikultuuriga, sest vastuvotval asutusel on olnud lihtsam terviklikult métestada
uute tootajate panust, rolle ja funkesioone (vt organisatsioonikultuuri osas tipsemalt ptk 2.5).%

Sarnaselt ministeeriumitega seisid ka riigi ametiasutused, ehk nende ministeeriumite allasutused, kes olid
timberkorraldusega seotud, silmitsi personalimuredega: teadmatus tookoha siilimise pirast voi
pohiiilesannete korvalt uute suundade ja to6protsessidega kohanemise vajadus ilma piisava infota. Ka riigi
ametiasutusete puhul maandas personali vaates pingeid see, kui ametiasutused litkusid olemasoleval kujul.
Moénes ametiasutuses olid imberkorraldamisega samal ajal kidimas ka teised muutused, seega mitme
timberkorraldamise paralleelne teostamine raskendas nii personalijuhtimist kui ka eelarve planeerimist.
Seega kehtivad nn offboarding-onboarding soovitused ka riigi ametiasutuste puhul ning seetottu tasub
kaaluda ministeeriumite ja riigi ametiasutuste omavahelist kogemuste ja parimate praktikate jagamist.

Oigus ja seadusandlik raamistik

Ministeeriumite digusosakondade (sh Riigikantselei) vastutada oli imberkorraldamise diguslikel alustel
toimimine ning tagamine, et uued struktuurid, vastutus ja tilesanded oleksid seadusandlikus raamistikus
asjakohaselt ning korrektselt kajastatud. Normi ja varasemate tavade kohaselt pidanuks 6igusloome
hélmama ka kaasamist ning libiviidavate muudatuste méjude hindamist.” Umberkorraldamise kaasnesid
aga mitmed viljakutsed, mis ilmnesid nii terviksiisteemi kui tugivaldkondade korralduse vaates.

Terviksiisteemi vaates tuuakse paaris intervjuus vilja, et Vabariigi Valitsuse seadus (VVS) ei toeta kiire
muutuse elluviimist: seaduses on viga tipselt sitestatud ja reguleeritud ministeeriumite valitsemisalad,
kuid nende muutmine votab palju aega ja ressursse. Uhes intervjuus tippjuhiga tuuakse vilja ettepanek,
et paindlikkuse lisamiseks voiks valitsus teatud ajaks volitada ministeeriumeid arendama valitsemisalasid
vastavalt {ihiskonna vajadustele ja poliitilistele prioriteetidele.

Tugivaldkondade korralduse vaates toimus iimberkorraldamise esimeses etapis Riigikantselei
oigusosakonna ja ministeeriumite digusosakondade poolt kaks pohilist tegevust: muutmist vajavate aktide
ja dokumentide viljaselgitamine ning seejirel nende uuendamine.’’ Peamine viljakutse seisnes nende
kahe tegevuse puhul lithikeses ajaraamistikus, saamaks 1. juuliks 2023 valmis koik imberkorraldamisega
seotud oigusaktid.

Umberkorraldamisega kaasnevate 6igusaktide muutmine tuli seega teha kiirelt, kuid see oli nende
tegijatele aegandudev ning néudis korduvat timbertegemist (sh seetottu, et osasid tilesandeid liigutati
ministeeriumite vahel edasi-tagasi enne nende 16plikku kinnitamist). Intervjuudes ja valideerimisseminaril
osalenute sonul tekkis mitmeid olukordi, kus imbertegemise v6i tipsustamise vajadus selgus alles siis, kui
muutmise info ministeeriumite digusosakondadeni joudis. Oigusosakondadel oli detailsem teadmine
ministeeriumi tilesannetest ja valdkondadest ning korralduste saabudes sai nende péhjal Riigikantselei
kaudu tdpsustusi kiisida. Niiteks vois vajada tdpsustamist, kas ja millised seotud valdkonnad véi
alavaldkonnad koos liiguvad. Tépsustamine oli aga kohati aegandudev: niiteks ei olnud ministrid pidevalt

» Tiiendavalt tasub taoliste muutuste juhtimise juures moelda sonakasutusele ehk terminoloogiale. Mitmes intervjuus kisitleti
teenistujate liigutamist metafoorina — liigutamine ,klotsidena iihest ministeeriumist teise. Samal ajal tuleb arvestada, et
inimeste liigutamine ei ole ainult nende fuiisiline liikumine, vaid selle imber on veel kéik muu — emotsioonid, ootused,
pinged, hirmud jmt. Ilmselt reaktsioonina sellele toodi iihes intervjuus vilja, et metafoor ,klotsid“ voib olla liigselt
stereotiipiseeriv, kuna ,klotse v6ib liigutada, aga mis siis, kui nad lihevad katki?”. Intervjuudest siiski ei selgu, millal tdpselt
taoline termin ,klotsid“ muutuses osalejate sonavarasse tekkis, kuid pigem soovitame taolist sonakasutust juba eos viltida.

30 Ve nt heeps://www.riigikantselei.ce/valitsuse-too-planeerimine-ja-korraldamine/poliitikakujundamise-ja-oigusloome-protsess

31 Sh ministeeriumite nimede muutmine ja iilesannete muutmine digusaktides, kusjuures lisaks seadustele tuli libi vaadata ja
muuta ka VV ja ministrite méirused, vajadusel ka muud alama astme aktid. Lisaks tuli uuesti iimberkirjutada ja s6lmida
lepingud kolmandate osapooltega (nt erasektori organisatsioonid), kusjuures intervjuudes tuuakse vilja, et osadel juhtudel
soovisid lepinguosalised lepingu avades juba ka muid aspekte muuta, mis suurendas mérkimisviirselt td6koormust ja ajakulu.
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kittesaadavad, samuti tekkisid plaanidesse jooksvad muutused, nt kord oeldi, et valdkond liigub tihte
kohta, siis teise, voi tiihistati sootuks moni muu varasem otsus.

Oigusaktide uuendamisel oli viljakutseks ka muudatusi pohjendavate seletuskirjade koostamine
(ennekoike sisendi andmine VVS muutmise seaduse seletuskirja, kuid ka VV ja ministrite médruste
seletuskirjadesse). Intervjuude pohjal ilmneb, et kuna timberkorraldamise tagamaad ja eesmirgid polnud
muudatusi ellu viivate teenistujate jaoks tiielikult selged (ja ménikord ei olnud see info ka lihtsasti leitav)
ning mberkorraldamise planeerimine oli olnud pinnapealne (nt oli tegemata eelnev seaduseelnéu
viljatootamiskavatsus ning moéjuanaliiiis), pidid teenistujad need selgitused ise olemasoleva info pohjal
vilja motlema voi kulutama lisaressursse selgituste leidmiseks nditeks isegi meediast voi varasematest
uuringutest. Kuigi Riigikantselei ja ministeeriumite digusosakonnad tegid omavahel tihedat koostood,
ning VVS muudatuse seletuskirja koostamist juhtis Riigikantselei, oli valdkonna detailsem teadmine
ministeeriumites ning ministeeriumite teenistujatele langes seetottu ka kéige suurem koormus.
Seletuskirja koostamise keerukust voimendasid asjaolud, et méjude eelanaliiiis ja pohjenduste koostamine
jdi imberkorraldamist ette valmistades dra, mistottu polnud (sisulisi) selgitusi sageli kusagilt ka votta, kui
koalitsioonileping vilja arvata.

Ka 6igusosakondades ilmnesid sarnased probleemkohad personaliga nagu eelmises alapeatiikis
kirjeldatud. Niiteks juhul, kui koos valdkonnaga ei litkunud iile 6igusvaldkonna teenistujad, pidi uue
valdkonna endale saanud ministeeriumi digusosakond vastavat kompetentsi tekitama hakkama. Seda
ennekoike pohjusel, et oigusvaldkonnas on palju spetsialiseerumisvoimalusi ning detaile, millega
tutvumine ja vastava pidevuse tekitamine on aeganéudev. Niiteks rahvusvahelise 6iguse vaates selgus alles
tagantjirele, et teatud inimeste litkumised eeldanuks teise osalise (nt teised lepingupartnerid, teiste riikide
esindajad) eelnevat teavitamist v6i kindla aja jooksul muudatuste teostamist. Valdkondlikeks
viljakutseteks olid ka todiilesannete litkumisega seotud kohtuasjade liitkumine (mis tihendas nt seda, et
ministeerium pidi tegelema kohtuasjaga, mis algatati eelmise ministeeriumi poolt v6i eelmise
ministeeriumi suhtes),”” samuti toimus uute iriithingute lisandumine ministeeriumite haldusalasse, mis
oiguslikus vaates vajas samuti lisat66d. Mitmed intervjuudes osalenud leidsid, et nende puhul tihendas
timberkorraldamine nii enda v6i oma osakonna kompetentside tostmise vajadust aga ka t66koormuse
suurenemist.

Kuna tdiendavate t6tajate kiireloomuline virbamine oli tulenevalt valdkondlikust spetsiifikast ja uute
ametikohtade loomise nouetest keeruline, tihendas see vajadust prioriteetide seadmiseks muude
tooiilesannete arvelt, et ,rapsimisega“ kaasnevaid vigu viltida:

Ma piris kindel ei ole, kuidas on see sisuvaldkondades. Aga kui [spetsialist tegeleb enda teemadegal, siis
tegeleb ta nendega edasi ka muudatuse jirgselt. Ning see, et [uus valdkond] iile tuli, ei tihenda neile
mingit koormuse tousu. Kiill aga tihendab see juristidele koormuse tousu. [...] Kuidas olemasolevate
ressurssidega teha. [...] Me pidevalt vaatame, et mida saaks tegemata jitta. [...] Kiirustamine ei kuulu
hea 6igusloome juurde. Pean ausalt tunnistama, et meil on vigu ldinud rohkemaks.

Takistusena toodi libivalt vilja nii seaduste liigset detailsust kui ka kohatist liigset ebamidrasust: {ihe
nditena toodi vilja, et tegevuste tdhusamaks korraldamiseks tuleks muuta avaliku teenistuse seadust
(ATS). See oli eriti oluline asekantslerite ametikohtade vaates, sest praeguses seadusraamistikus ei saanud
valdkondi lihtsalt imber liigutada: koigepealt pidi asekantslerid koondama, seejirel kuulutama vilja uue
konkursi ning alles seejirel oli vastutusvaldkond n-6 iile viidud.” Riigieelarve seaduse (RES) koostamise
puhul oleks aga oodatud suuremat detailsust ja paindlikkust, et see ei oleks parssinud teenistujate t66d.

Mitmed intervjueeritud ning moned ankeetkiisitlusele vastanud toovad iihe olulise frustratsiooni
pohjusena vilja asjaolu, et taolises kiires ja lithikeses ajakavas tehtud muudatus ei arvestanud hea
odigusloome pohimétteid: hea 6igusloome tava, hea digusloome ja normitehnika eeskirja ning teadlaste

32 Vanast ministeeriumist uude iilekantavate kohtuasjade suur hulk oli iihe intervjueeritud osakonnajuhi jaoks iillatav ning
viljakutseks peeti nende tekkepéhjuste selgitamist, et tulevikus vihem sarnaseid kohtuasju oleks.

3% Samal ajal tuleb silmas pidada, et asekantslereid ei saagi automaatselt iihest asutuses iile viia nt juhul, kui valdkonna
tilesanded oluliselt muutuvad.
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3.3.

voi ekspertide kaasamist 6igusloomeprotsessi. Leiti, et kui imberkorraldamise initsiaatoritel voi selle eest
vastutajatel puudub vastav teadmine mida muutuse elluviimine endaga kaasa toob, tuleks taolistel
juhtudel otsuste langetamisse voi sellele eelnevalt kaasata rohkem spetsialiste (,[votta] finantsteemade
koordinaatoritega tihendust ja teha taust selgeks, mis on tegelikult riigi kehtiva seadusandluse raames
voimalik. Milline on ajaraam, kus liigutakse, mis on véimalik, v6i mis ei ole voimalik®). Teisalt langetati
ka oigusosakondades teadmatusest olulisel hulgal poolikuid otsuseid, teatud iilesandeid voi otsuseid
otsustati imber, ning palju oli ,sisutut tomblemist®.

Rahandusvaldkond

Ministeeriumite imberkorraldamise keskseks viljakutseks oli ennekéike riigieelarve planeerimisega
seotud kiisimused, eriti olukorras kus muutus on olnud kiireloomuline. See toodi libivalt probleemsena
vilja nii intervjuudes kui ka ankeetkiisitluses.

Umberkorraldamise otsus tihendas ministeeriumite eelarve- ja finantsosakondade juhtidele esmalt
muutuse sisu kaardistamist: milline osakond, valdkond véi tegevus liigub, kas see liigub tervikuna voi
osaliselt, ning kas on voimalik voi vajalik kaasa anda tugipersonal. Muutuse parimaks haldamiseks tootati
finantsvaldkonna juhtidel enamasti enda jaoks vilja siisteem (mitmel juhul lihtne Exceli tabel), mis
voimaldaks saada litkumistest voimalikult terviklik ja detailne tilevaade. Liikumised — sh dotatsioonid,
varad, vilisvahendid, inimesed ja nendega kaasnevad palga- ja lihetuskulud — eelarvestati poolaasta ning
jargmise aasta kaupa, voimaldamaks muudatuste tegemist riigieelarve seaduses (RES). Eelarvestamise
jargselt toimus suhtlus vastuvotva ministeeriumi finantsosakonna juhi voi spetsialistiga, selgitamaks
kuidas konkreetset eelarverida v6i kaasa antavat raha on voimalik kasutada. Intervjuudest ilmneb, et
taolisele eelarvestamise protsessile tekitas korduvat lisato6d ja ajakulu nt otsuste {imbertegemine, sest see
tihendas sageli eelarvestamise iimbertegemist.

Eelarvestamist ja rahandust laiemalt reguleerivad riigieelarve seadus ja struktuurivahendite seadused.®*
Kuivord RESi kinnitab Riigikogu, eeldas RESi muutmiseks vajaliku sisendi andmine finants- ja
eelarveosakondade viga kiiret eelarvestamist, arvestades mh suvepuhkuseid ja RESi menetlusprotsessi
korda. Intervjuudest ilmneb, et ajapuudusest tingituna tehti eelarvestamist kohati péhjalikult
libimétlemata: intervjueeritute sonutsi ,kirvemeetodil, ehk muudatused tehti , kuidagimoodi dra“ ning
alles parast muudatuste joustumist on tehtut kohendatud:

Riigieelarve seadus miirab teatud asjad ira, et millal midagi tehakse, millal esitatakse Riigikogule. Et kui
sa aprillis teed otsuse ja me mais pidime andma juba muudatused sisse. Mis on ju koik majades tegelikult
labi arutamata. Ja tilejala joosti need asjad kokku tegelikult. See ju riigi moistes ei ole okei.

Kahe nidalaga pidime rida-realt l3bi kiima kéik teenused ja inimesed, arvutama palgad, lihetuskulud,
poolaasta kulud ning jirgmise poolaasta kulud. [See oli] viga suur t66 nii lithikeseks ajaks. Seda enam,
et koik info tuli koondada Excelisse, et parast KAIS-i panna. Siiamaani tegeleme saldode, ettemaksude,
varade tileandmistega, lepingute kohendamisega jmt.

Kuivord timberkorraldamine algas ja esimene etapp pidi loppema eelarveaasta keskel, tihendas
see finantsosakondadele tookoormuse kasvu, kuna lithikese aja jooksul tuli teha mitu eelarvestamist:
2022. aasta stigisel eelarvestati 2023. aasta riigieelarve seaduse jaoks, 2023. aasta kevadel oli vajalik
tiiendav eelarvestamine timberkorraldamise teostamiseks ning 2023. aasta siigisel eelarvestamine
2024. aasta riigieelarve seaduse jaoks. T66koormust tostis veel asjaolu, et 2023. aasta kevade
eelarvestamisel pidi tegema mh poolaasta pohised plaanid, kuna muudatus puudutas vaid poolt aastat.

Lisaks riigieelarvele tuuakse libivalt vilja probleemkohti seoses struktuurivahenditega. Niiteks peeti
toetuste puhul tekkepohist lihenemist (kuluarvestust) muutuse eelarvestamisel raskendavaks, ennekéike
kuna see toimus eelarveaasta keskel; teisalt eeldas struktuurivahendite iile tostmine ithe ministeeriumi alt
teise alla enda tehtud arvutustele kinnituste saamist, rahade kasutamise selgitamist,
juriidiliste

34 Riigi Tugiteenuste Keskus. Siseriiklikud 6igusaktid. Kittesaadav: https://rtk.ee/toetuste-ulevaated-ja-
oigusaktid/oigusaktid/siseriiklikud-oigusaktid
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3.4.

dokumentide ajakohastamist jm, mis oli samuti aeganéudev protsess. Osade intervjueeritute jaoks oli suur
murekoht kiisimus, kas ajakava viivitustest tulenevalt voib osa struktuurivahenditest jidda kasutamata;
samas oli intervjueerituid, kes polnud taolisest voimalikust ohust teadlikud voi ei pidanud seda kuigi
realistlikuks.

Eelarvestamise puhul esines mitmeid viljakutseid seoses teenistujate rollide voi iilesannetega ning nende
tipse eelarvestamisega. Teenistujad tiidavad oma ametikohal kohati mitmeid rolle ning olukorras, kus
vaid iiks voi méni teenistuja mitmest rollist pidi mujale litkuma, oli keeruline otsustada, kuhu td6taja
jadb ning millise eelarvega. Juhul, kui teenistuja jii algsesse ministeeriumisse, tuli uude ministeeriumisse
anda tegevustega koos ka eelarve, et uus inimene vastavad iilesanded endale saaks votta. See eeldas
tilesannete ja koormuse tipsustamist, et kulusid digesti eelarvestada. Teenistuja asemel aga ainult eelarve
teise ministeeriumisse iile kandmisega kaasnes tdiendav aja- ja ressursikulu, mis ei pruukinud iile kantavat
summat arvestades sugugi moistlik olla. Sellega seonduvalt toodi vilja, et alarahastatud valdkondi, nt IT,
ei soovitud kohati vastu votta, kuna see eeldas miinuse kajastamist eelarves.

Eelnevalt kirjeldatud iilesannete, inimeste ja eelarvete liigutamisega tekkinud viljakutsed t6id ménede
intervjueeritute sonul kaasa olukordi, kus t66 kohati seiskus, kuna tegevuste labiviimiseks puudus eelarve:
niiteks ei liinud mone kohustuse teise ministeeriumisse liitkumisega (koheselt) kaasa seotud eelarve.
Teisalt toodi intervjuudes korduvalt vilja olukorrad, voi vahemasti selliselt tajutud olukorrad, kus tiks voi
teine ministeerium ei soovinud oma eelarvest midagi dra anda ja “voisteldi teki enda peale tirimises”.

Osaliselt personalivaldkonda puutuvana, toodi ka rahandusvaldkonnaga seotud intervjuudes korduvalt
vilja, et imberkorraldamine ning sellega kaasnenud mitmed timberotsustamised t6id kaasa té66koormuse
suurenemise.”” Intervjueeritute sonutsi jitkub suurem koormus veel ménda aega (st ei ole 2023 aasta
l6pu seisuga loppenud), kuna valdkondi vastuvotvate ministeeriumite finantsosakondade teenistujad
vajavad jatkuvat ndustamist nii seoses rahade kasutamisega kui ka rahade kasutamiseks vajalike lepingute
l6petamise ja (uuesti) solmimisega. Samuti todetakse, et rahandusvaldkonna spetsiifikast tulenevalt ei ole
voimalik kohe ja kiirelt kedagi viljastpoolt appi votta.

Positiivsena tuuakse libivalt vilja piiiidlused valdkonda voi teatud protsesse ministeeriumite iileselt
ithtlustada, et sarnased muudatused tulevikus ladusamalt liheksid. Ministeeriumitel on kuluarvestuste ja
eelarvestamise alused ning lihenemised mitmetel juhtudel erinevad: niiteks tegevuspohise eelarve ja
tugipersonali kulude arvestusaluste juures on monel ministeeriumil véi tiksusel eelarved osakondade ja
tegevuste vahel vordselt jagatud, teistel jillegi mitte. Taolised erisused on raskendanud eelarvete
timbertostmist, kasutusvoimaluste méistmist ning tekitab osadel intervjueeritutel kiisitavusi
eelarvestamise Gigsuse osas. Tegevuspohisele eelarvele iilemineku niitel vajavad sellised iihtlustamised
tugevat koordineerimist, et iga ministeerium ei liheneks muutuse juhtimisele omamoodi. Leiti, et sellised
muudatused, sh kogemuste vahetamine, voiks finantsvaldkonnas toimuda RaM kesksel koordineerimisel.

Sarnaselt ministeeriumitega ilmnesid eelarvega seotud probleemid ka timberkorraldamisega seotud riigi
ametiasutustes. Eeclarvega seotud probleemidest ridgiti intervjuudes peamiselt koosmojus oiguslike
kitsakohtadega. Seejuures viljendati arvamust, et seadustes ei ole ministeeriumite haldusalade
muutmisega seotud muudatused libi méeldud ning eelkdige takistas t66d just RES. Sellega seoses mainiti
(kuigi mitte koikide intervjueeritud riigi ametiasutuste poolt), et seadusandlikult oli @imberkorralduse
ettevalmistus puudulik ning sealjuures viidati RaM-i tegemata to6le halduskoormuse ja reaalse toomahu
hindamise osas.

Strateegiline planeerimine

Strateegilise planeerimise eesmirk timberkorraldamise raames on olnud aidata motestada ja seostada
poliitikavaldkondade eesmirke, programme, sh nende teenuseid koos selleks vajaminevate ressurssidega.

%5 Niiteks jdid osadel tugivaldkondade t86tajatel dra suvised puhkused, iihe intervjueeritud osakonnajuhi sénul kasvas (temal)
tdokoormus ,,50 protsenti“. Mitme intervjueeritu sénul ei ole td6aeg veel normaliseerunud — ajapuuduses on tilesannete
nimekiri pikk ja nendega tegelemine votab soovitust rohkem aega.
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Seetottu kisitleti strateegilist planeerimist intervjuudes kahel viisil: nii eraldi nihtusena kui ka
tegevuspohise eelarvestamise (TERE) seisukohalt.

Osades intervjuudes médndakse, et ministeeriumite senine suutmatus arendada horisontaalseid
poliitikavaldkondi 6igustab timberkorraldamist, kuid timberkorraldamise praktiline teostus ei sobinud
strateegilise planeerimise pohimétetega. Samal ajal ideede ja vairtuste tasandil (horisontaalsus, koostoo,
silotornide vihendamine jm) paistavad paljudele intervjueeritutele uued poliitikavaldkonnad tiksteisega
loogiliselt seotud. Kuid selleks, et poliitikavaldkonnad tooksid oodatud tulemusi, peab neid timber
planeerima ja métestama, millega seotud probleemkohti toodi vilja mitmes intervjuus.

Esiteks, iimberkorraldamine tekitab katkestuse viljakujunenud poliitikavaldkondades: alates
pohieesmirkidest kuni teenusteni. Seda ei pea intervjueeritud ilmtingimata halvaks ega ebavajalikuks.
Kill aga juhitakse tihelepanu sellele, et timberkorraldusega liideti kiires tootempos osad
poliitikavaldkonnad kokku vaid formaalselt. Selle illustreerivaks nditeks tuuakse iihes intervjuus vilja, et
sprogrammdokumendis kustutati iiks valdkond dra ja kirjutasime asemele uue asja. See ei ole
planeerimine, [vaid] Wordi dokumendi toimetamine®. Teisisonu ei ole teenistujate hinnangul selline
asjaajamine viis, kuidas poliitikaid peaks kujundama.

Poliitikavaldkondade horisontaalne koostoo ja siinergia on olnud iiks timberkorralduse poliitilisi ootusi.
Ankeetkiisitluses kiisisime teenistujatelt, kas imberkorraldamine on nende hinnangul kaasa toonud
koostoo suurenemise teiste poliitikavaldkondadega. Tulemused niitavad, et kokku ainult 27% vastanutest
pigem néustuvad v6i ndustuvad tiielikult viitega, et koostdo teiste valdkondadega (teiste valdkondade
teenistujatega) on suurenenud ning kokku 67% selle viitega pigem ei néustu voi ei néustu iildse (joonis
8). Siinkohal tuleb silmas pidada, et libiviidud kiisitlus m66dab méju ainult viga lithiajaliselt (st seisu
detsembris 2023 ehk aega, mil iimberkorraldamise ametlikust algusest on méddas umbes pool aastat).
Seega voime oletada, et méju ehk koostoo tulevikus siiski kasvab.
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30% -
30%
25%
20% A
15% A
10% -

5% 4
0%

Ei ole ildse ndus  Pigem ei ole Pigem ndus Téiestindus  Ei oska delda
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Joonis 8. Vastused kiisimusele ,Kuivdrd ndustute jGrgneva véitega: ,, Umberkorraldamise tulemusena on minu
koosts6 teiste valdkondade teenistujatega suurenenud”2”.

Teiseks, mitmed intervjueeritud toovad vilja, et iimberkorraldamisel ei olnud voimalik tiita strateegilise
planeerimise pohimaétteid ja reegleid, sest selleks puudusid olulised sisendid (nt eelarve jagamise puhul
tiielik selgus, eesmirgid, poliitikavaldkondade jaotus, tileandmise ja vastuvotmise protseduurid). Seetottu
keskendus planeerimine ennekoike eelarvele, mistottu ei olnud aega keskenduda sisulistele
eesmirkidele, programmidele ja teenustele. Poliitikavaldkonnad tulid mitme intervjueeritava sonul ithest
haldusalast teise iile ebapiisava voi puuduliku ressursiga (nt té6tajad, eelarve), lisaks tegid ministeeriumid
timberkorraldamise ajal teisi suuremahulisi riiklikke planeerimisi: riigieelarve strateegia (RES) ja avaliku
sektori kirped. Teisisonu, timberkorraldamine sundis strateegilisi planeerijaid uuesti imber vaatama
suure vaevaga just tehtud otsuseid ja lahendusi.
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3.5.

Kolmandaks, intervjueeritud toovad probleemina vilja, et strateegilist planeerimist takistab
ministeeriumites seni {ihtlaselt rakendatud tegevuspohine eelarvestamine (TERE).% Kui 2019. aastal algas
Eestis tileminek tegevuspohisele eelarvele ning kulude struktureerimisele poliitikavaldkondade,
programmide ja teenuste kaupa, seati sellele ootus paremini vorrelda erinevate organisatsioonide
efektiivsust ning seeldbi teha paremaid otsuseid organisatsioonide timberkorraldusteks, liitmiseks voi
lahutamiseks (Rahandusministeerium 2023b). Intervjueeritud juhivad aga tihelepanu, et iihe loogikaga
juhitud ja loodud poliitikavaldkondi ei ole véimalik sujuvalt iile viia teisse ministeeriumisse, kui seal
kasutatakse teisi strateegilise planeerimise, sh eelarvestamise pohimotteid. Sellele viitab ka nende
(ileandvate) ministeeriumite ja organisatsioonide kogemus, kus TERE metoodikat on histi rakendatud:

Liigub terve valdkond ja osakondade jagunemist ei toimu. Need on TERE eraldi programmid ning neid
oligi lihtne t6sta iithest majast teise, tiiskomplektina.

Paljudes intervjuudes todeti, et strateegiliselt on valdkonna ira andmine lihtsam kui selle vastu vétmine,
sest viimane tihendab uut strateegilist planeerimist. Uleandmise ja vastuvétmise protsessi puhul juhiti
tihelepanu sellele, et poliitikavaldkonna eelarve vo6ib jidda saatvale ministeeriumile, kuid selle strateegiline
planeerimine vastuvotvale ministeeriumile, mis tekitab segadust nii strateegiliselt kui ka eelarveliselt.

Neljandaks, intervjueeritavate s6nul mojutab ebaselgus korgematel strateegilistel tasanditel
(tulemusvaldkond ja programm) 16puks ka teenuseid (asutuste juhtimise tasand).” Pohiprobleem ei ole
tiksnes tehniline, st asjaolu, et teenuste protsessid ja juhtimistasandid ei lihe kokku, sest neid on erinevalt
korraldatud, vaid oluline probleem on ka teenused, mis tekkisid iimberkorraldamisel formaalselt ilma
sisuta:

Meie valdkonna teenuste kulud olid jaotatud kaudsete kuludena. Niiiid teistele valitsemisala teenustele
me ei saa nii moodi jaotada. Kunstlikult tegime uued teenused programmidesse.

Ka riigi ametiasutuste esindajad tundsid sageli puudust muutuste ettevalmistamisest, koordineerimisest,
kommunikeerimisest ja osaliselt ka kaasamisest. Kiiret ajaraami ei peeta otseselt probleemiks, ning ka
nende hinnangul on kiire iileminekuprotsess sageli isegi tervitatav. Samas oodati, et kiire tileminekuga
kdib kaasas terviklik iilevaade toimuvast, selged sonumid ja libiméeldud lahendused tekkinud
probleemidele, niiteks seadusandluse ja tugisiisteemide valdkondades.

IT-tugisiisteemid

Pea koik intervjueeritud toovad vilja, et tugisiisteemide ja -teenuste praegune korraldus ja arendustase ei
voimalda riigil ministeeriumeid ega ameteid tohusalt timber korraldada ehk muutusi soovitud moel
(kiirelt, paindlikult, sujuvalt jm) ellu viia. Umberkorraldamine on aidanud leida tugisiisteemide ja -
teenuste norkusi, mis ei ole seni saanud piisavat tihelepanu. Seega voib 6elda, et timberkorraldamise
kidigus viidi libi ministeeriumite muutusteks valmisoleku n-6 stressitest. Samuti on iihe positiivse
tulemina saadud sissevaade sellesse, kui erinevalt sageli moétestatakse ja eelarvestatakse erinevates
riigiasutustes tugiteenuseid, mis on omakorda heaks lihtekohaks tihtlustamisele ja tulevaste muutuste
juhtimisele.

Koige keerulisemateks viljakutseteks timberkorraldamise libiviimisel osutuski tugisiisteemide ja
tugiteenusega seonduv. Viljakutseid nimetati praktiliselt igas ldbiviidud intervjuus ja ldbivalt
ankeetkiisitluse vastustes. Probleemkohad ilmnesid koige tugevamalt kolmes valdkonnas: 1) keskne
tookohateenus, 2) dokumendihaldussiisteem (DHS), ning 3) riigi personali ja palgaarvestamise
andmekogu (SAP).

Infotehnoloogilises vaates osutus p6hiliseks sujuva tilemineku takistuseks asjaolu, et osad
timberkorraldamisega seotud ministeeriumid ning riigi ametiasutused asuvad eraldi (infotehnoloogilistes)
vorkudes, st kasutatakse erinevaid IT-siisteeme. See to0i kaasa olukorra, kus iihe teenistujaga seotud

36Vt ka Riigikontrolli aruannet TERE probleemide kohta nt Riigikontroll (2023) v6i ERR (2023b).

% Vit TERE tasandite jaotus siit: www.fin.ee/riigi-rahandus-ja-maksud/riigicelarve-ja-eelarvestrateegia/tegevuspohine-
riigieelarve
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kasutaja (e-kirjad, dokumendid, infosiisteemide kasutamise digused jm) liikumine tihest vorgust teise on
olnud tehniliselt keeruline, aeganéudev ning kulukas.

Keerukust voimendas selle ellu viimise lithike ajaraam, kuid teisalt ka esmane kuluindikatsioon
(suurusjairk 10-20 miljonit eurot), mis oleks paari intervjueeritu hinnangul olnud wvalitsusele
vastuvoetamatu kulu, seda eriti eelarvekirbete ajal. Kuna Eesti riiklik IT-taristu on olnud aastaid
alarahastatud, nigi tmberkorraldamise esmane kuluindikatsioon ette ka taristu kaasajastamist
timberkorralduse kiigus. See lahendus ei olnud aga poliitikutele vastuvdetav, sest nii oleks ministeeriumite
timberkorraldamine hakanud tildsuse jaoks seostuma liiga suurte rahaliste kuludega.

Kahe intervjueeritud tippjuhi sonutsi oli neis tingimustes ja RIT alarahastuse tottu voimatu “hakata
likvideerima aastatepikkust IT-volga”, mistottu timberkorralduse esimene etapp on 1. juuli 2023 seisuga
formaalselt kiill 16ppenud, kuid infostisteemide ithildamine jitkub. Kolmes intervjuus tuuakse tiiendavalt
vilja, et iimberkorraldamine on IT- ja infosiisteemide vaates olnud mitte ainult problemaatiline, vaid
osade teenistujate jaoks ka ,vihikaik® voi liikumine ,,ajas tagasi, mitte edasi®, sest RIT-il puudus véimekus
uusi kliente vastu vétta. Uhe ministeeriumi niitel olid teenistujad teise ministeeriumisse minnes seetéttu
sunnitud RIT-i teenuse alt lahkuma ja kasutama sealset teenusepakkujat.

Intervjuudes toodi murekohana vilja, et erinevate Eesti IT-keskuste (RIT, RTK, KEMIT, TEHIK)
tehnilised lahendused ei sobinud alati sujuvamaks timberkorraldamiseks: alates e-posti siisteemidest,
tarkvarast, dokumendihaldusest ja andmemahust kuni liiga erinevate infosiisteemideni. Intervjueeritute
hinnangul aitaks taolist probleemi tulevikus viltida kogu avaliku sektori asjaajamise toimimine iihtses
stisteemis (sh td6kohateenus ning dokumendihaldus) ning olukord kus osakondade timber tdstmisega ei
peaks hakkama iimber t6stma arvutitdkohti.

Uhe lahendusena eelnimetatud probleemidele pakutakse intervjuudes koikide peamiste IT-teenuste
konsolideerimist {ihe organisatsiooni alla. See vajab omakorda tiiendavat riskide analtiisimist, mis voib
kaasneda taolise organisatsiooni loomisega: nt turvarisk, kui iiks organisatsioon koondaks koikide
ministeeriumite 1T-teenuseid v6i ministeeriumite infoturbesiisteemide erinevustega seotud riskid. Uhes
intervjuus tuuakse vilja kohklused taolise organisatsiooni klienditeenindamise kiiruse osas, sest “oma maja
IT spetsialist jouab [vastata voi abistada] kiiremini”, ning korduvalt nimetatakse vajadust luua koikidele
Eesti teenistujatele iihtsel domeenil asuva e-posti aadress (nt domeenil riik.ee).

Ka ankeetkiisitluses ilmnevad IT-stisteemide osas sarnased murekohad (vt tdpsemalt Lisa 1): muudatusega
vahetult seotud teenistujatele teeb enim muret e-posti sisu ehk kirjade iilekandumine {ihest
ministeeriumist teise litkumisel ning harjumuspiraste infosiisteemide olemasolu vé6i kasutusvoimalused
uues tookohas. Samuti tuuakse vilja asjaolu, et sarnaselt teiste tugiosakondade juhtidele on
timberkorraldamisel vajalik rohkem toetada erinevate asutuste IT-juhte.

Silmas tuleb pidada, et eelnimetatud viljakutsed on teada olnud ja pohjalikult analiiiisitud juba varem®
ning erinevatel hinnangutel véiks konsolideerumine kesksele tddkohateenusele® toimuda jirgmise
poolteise kuni kolme aasta jooksul. Esile kerkinud probleemid ei tulnud ka intervjueeritud juhtide
tasandil vihemalt pooltele kuigi suure tillatusena —, kuigi paar intervjueeritud juhti todesid, et just sellises
ulatuses probleemkohti ei osatud siiski ette ennustada.

38 Ka selline iihtne lahendus voib tekitada véimalikke ohte v6i turvariske keskse teenuse pakkuja vaatest, nt kéiki
ministeeriumeid puudutavate masspostituste risk vm.

% V't niiteks riigireformi analiiiis (Rahandusministeerium 2023) v6i asutuste dokumendihaldusteenuse konsolideerimise
teostatavusanaliiiis (Civitta 2020).

0 Osades intervjuudes kasutatakse ka méistet ,,iihtne arvutikohateenus.
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4. Jareldused ja 6ppetunnid
4.1. Kokkuvétlikud pohijireldused

Avaliku halduse iilesehitus on iiks riigi votmeteemasid ning seega on see olnud ka rahvusvaheliselt
riigivalitsemise reformide keskmes. Nende reformide kesksed kiisimused on olnud sarnased Eestile —
milline on moistlik tasakaal spetsialiseerumise ja koordineerimise vahel, millised funktsioonid peaksid
olema tsentraliseeritud ning milline on organisatsioonide maistlik suurus.*' Siinses aruandes analiiiisitud
timberkorraldus asetub 2011. a OECD raporti taustale (OECD 2011), mis t6i paindlikkuse teema esile
ka Eestis. Pdrast seda on piititud motestada, kuidas nditeks suurem poliitiline otsustuséigus avaliku
halduse struktuuri sobituks vé6i kuidas {ile minna paindlikumale valitsemiskorraldusele. Selleks on tehtud
ka méned viikesemad regulatsioonide muutused ning mitmed riigivalitsemisega seotud suuremat
tihelepanu vajavad muutused on sénastatud ka Eesti riigi pikaajalises arengustrateegias ,Eesti 2035%.%2

Siinne uuring ei votnud siiski eesmirgiks kisitleda pohjalikult analtiisicud @imberkorraldamise aluseks
olevaid asjaolusid. On ilmne ja vajalik, et valitsuskoalitsioonil peab olema voimalik parimal voimalikul
viisil teostada enda poliitilist mandaati, mille itheks viljundiks on muutuste elluviimine avalikus sektoris
ning Eesti iihiskonnas. Seega legitimeerib iimberkorraldamise otsust poliitiline mandaat. Selle heaks
nditeks on rohepdore, mis on suurim pikaajaline viljakutse Eesti riigile, vajades nii poliitilist otsust,
tugevat poliitilist juhtimist kui ka ametnikkonda, kes aitaks seda ellu viia. Taolise eesmirgi saavutamine
on lihtsam, kui pdhivaldkonnad selle teostamiseks on koondatud iihte kohta. Teisalt niitavad nii teiste
riikide (nt Soome)® kogemused kui ka siinse analiiiisi tulemused, et valmisolek tulevikus parimal
paindlikul moel sarnaste timberkorralduste libiviimiseks (uute mandaatide ja poliitiliste prioriteetide
seadmisel) vajab poliitiliste programmide ettevalmistamine ka muutuste ja nende realistliku ajaraami
eelnevat libiarutamist. Selleks on Eestis olemas viga hea kompetents nii riigiteenistujatest tippjuhtide kui
ka teadlaste hulgas.

Siin uuringus analiiisitud ministeeriumite imberkorraldamine pole olnud {iheliigiline, vaid
kombineeritud muutus: see kitkes endas erineva tiiiibi, ajahorisondi ja méjuasetusega muutusi. Sellise
muutuse terviklikuks méjude hindamiseks pole aga loodud iihtset mudelit. Seet6ttu, ja kuna tegemist on
olnud eri liiki ja tiitipi muutustega, saab nende iileselt kogu protsessi kui terviku moju hinnata ennekéike
riigivalitsemise vaartuspohimotete kaudu (kaasamine, libipaistvus ja sujuvus; vt tipsemalt lisas 3). Need
pohimaétted olid aluseks ka uuringu andmete kogumisel libi siivaintervjuude, fookusgrupi intervjuude ja
ankeetkiisitluse. Kuna nende pohimotete niol on tegemist ennekoike protsessi-tasandi indikaatoritega,
on iimberkorraldamise méjude pohjalikuks hindamiseks vajalik imberkorraldamise hilisemates etappides
keskenduda ka eesmirkide ja sisu saavutamise hindamisele. Umberkorraldamise sisuliste eesmirkide
saavutamise hindamine ei olnud kiill libiviidud uuringu eesmirk, kuid ettepanekud selle teostamise
metoodikaks on vilja toodud lisas 2 (m6jude hindamise mudel).

Formaalselt on iimberkorraldamise eesmirk saavutatud: poliitikavaldkonnad on timber tostetud ja
teenistujad on ile viidud. Vara on veel hinnata, kas ja millises valdkonnas muutus olukord
timberkorraldamise tottu paremaks ning milline on olnud imberkorraldamise méju nende valdkondade
poliitikakujundamisele. Umberkorraldamise esialgses plaanis oli iimberkorraldamise méjude hindamise
libiviimine aastal 2025, ennckéike personalivaldkonna vaates; selle plaani realiseerumine annab
loodetavasti selgema vastuse timberkorraldamise méju osas valdkondade poliitikakujundamisele.

Koik muutuste tiiiibid toovad kaasa olukorra mairamatust ja valdavalt tajuvad muutuse osapooled seda
negatiivselt — seda niditavad nii Eesti kui ka teiste riikide varasemad kogemused. See ilmneb ka libiviidud

#1 Vt reformide osas pikemalt Pollitt ja Bouckaert (2017).

2 Eesti 2035 tegevuskavas on riigivalitsemise arenguvajaduste juures mh sénastatud jirgmised eesmirgid: iileminek
vajaduspohistele valitsemisaladele ja paindlikule valitsemiskorraldusele ning avalike teenuste osutamise arendamiseks vajalike
vbimete tagamine nii organisatsiooni kui ka ametnike tasandil (sh asukohast séltumatu virbamise soodustamine ning ametnike
rahvusvahelise karjiiri toetamine).

# Niiteks on Soomes tavaks enne suuremamahuliste ja poliitiliselt initsieeritud imberkorraldamiste libiviimist poliitikutel ja
teenistujatel kohtuda, arutlemaks timberkorraldamise teostamise jms iile.
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analiiiisi tulemustest. Nii keskastme juhi viljakutseid (intervjuud) kui ka spetsialisti tasandi frustratsiooni
(ankeetkiisitlus) ei saa kunagi l6puni dra neutraliseerida ka parima muutuste juhtimisega, kuid neid on
voimalik viia madalamale tasandile, kui see toimus timberkorralduse kiigus.

Ministeeriumeid ei ole sellises mahus Eestis varem timber korraldatud — labiviidud iimberkorraldamine
oli olemuselt pigem struktuurireform, mitte tiksnes organisatsioonide liitmine. See on Eesti kontekstis
uus nihtus ja ministeeriumitel puudub selle osas ulatuslik v6i pikaajaline kogemus (vt ka Sarapuu 2012,
Taro ja Parrest 2014, Rahandusministeerium 2023a). Vaid viga vihesed intervjueeritud, sh kantslerid,
asekantslerid ning osakonnajuhid t6desid, et neil on olnud varasem isiklik kogemus mone sarnase
mastaabiga muutusega Eesti avalikus sektoris.* Teisisonu on see enamikele osapooltele olnud uus
kogemus, kuid see voimaldab sellest saada ka hiid ja olulisi 6ppetunde. Umberkorraldamise 6ppetunnid
on seega laiema moéjualaga ning pikema ajalise kasuga kui ainult viie seotud ministeeriumi personal ja

haldusalad.

Peamiselt sellest tulenevalt ongi antud muutuses osalejate reaktsioonid olnud suurel méiral seotud
emotsioonidega, kuna varasem kogemus on kas puudunud, véi sellest ei ole 6pitud: méned osalejad on
tilioptimistlikud (asi on tehtud!), teised seevastu tilipessimistlikud.

Analiitisi tulemustest joonistub vilja viga suur perspektiivierinevus tippjuhtide ja spetsialistide tasandite
vahel. Kui tippjuhtide jaoks on olnud tegemist pigem ,teeme dra“ t6iilesandega, siis spetsialistidele on
tegemist olnud suures osas arusaamatu, himara eesmirgi ja motivatsiooni kirpiva vilkmuutusega. Kuigi
osati ollakse arvamusel, et ,aeg parandab koik haavad“ ning méningane nurin on méédapdismatu, niib
l6he hinnangutes olevat liiga suur, et seda korvale heita. Seda enam, et Eestis kui viikeriigis on iga
spetsialist viga suure kaaluga ning spetsialistitaseme ignoreerimisel lahkuvad pigem tippeksperdid ja eriti
vadrtuslikud tootajad, mitte n-6 , tiksujad*.

Kuigi seisukoht “Poliitiline otsus, poliitilised prioriteedid’ peaks kiill legitimeerima muutuse, niitavad
tulemused, et spetsialistist teenistuja jaoks ei legitimeeri.45 Nende jaoks on olnud tegemist tavalise elu pea
peale poorava muutusega ning poliitiliselt tasandilt tulevat otsust tajutakse pigem de-legitimeerivana
ja/voi eelneval analiiiisil mitte pohinevana. See vajab edaspidi métlemist ja olulist tahelepanu — poliitilisi
eesmirke ei aita tdita kui teenistujad on demotiveeritud ja frustreerunud véi lahkuvad t66lt muutuse
tulemusena.

Silmas tuleb pidada, et siinses uuringus viljatoodud timberkorraldamise viljakutsete eripirad ja nende
ulatus soltub suures osas muutuse tiiiibist: kas tegemist on teenistuja fiiisilise litkumise ja uutmoodi
tookeskkonnaga, voi formaalse valdkondade litkumisega, kus vahetub ennekoéike vaid poliitikavaldkonna
eest vastutav ministeerium, voi on tegemist olnud hoopis tugiteenuste konsolideerimisega seotud
muutusega.

Vérreldes varasemate imberkorraldamistega Eesti avalikus sektoris on analiiiisitud timberkorraldamise
puhul tegemist olnud pigem ideoloogilise muutusega (sona positiivses tihenduses), mitte nii viga
majandusliku muutusega (mis on sageli muutuste peamiseks initsiaatoriks): rohepodre ehk valmisolek
kliimamuutuseks ning regionaalne ebavordsus ja selle lahendamine. Kumbagi neist kahest suurest
viljakutsest ei saa tohusalt lahendada, kui selle vahetute elluviijate valmisolek on vihenenud: kui nad on
segaduses ning nende motivatsioon on langenud. Kuna iga muutusega kohanemine votab aega, voime
oletada selles osalenud teenistujate valmisoleku taastumist 12-18 kuu jooksul (vt nt Soderstrom & Weber
2020).

# Vaid kolmes intervjuus toodi vilja isiklik kogemus ja niide sarnase v6i vorreldava mastaabiga muutusest, seda
Majandusministeeriumi ning Teede- ja Sideministeeriumi ithinemisel 2002. aastal ning PPA kokkuliitmine 2010. aastal.
Hilisema sarnase muutusena saame vilja tuua niiteks EAS ja Kredex iihinemise, mille kogemust on péhjalikumalt uuritud ning
mille tulemused niitavad, et ka selle muutuse puhul langes teenistujate samastumine voi kuuluvustunne organisatsiooniga
mirkimisvairselt (vt pikemalt Vilippus ja Vink 2022).

% Siinkohal on silmas peetud abstraktset ehk mitteformaalset legitimeerimist (l4bipaistvus, selgitamine, informeerimine jmt),
mitte juriidilist-6iguslikku legitimeerimist. Vt nende erinevuste osas nt Tammiste ja Kalev 2017.
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Eesti avalik teenistus on pigem positsioonipohine: teenistujatel on viga tugev omanikutunne oma
ministeeriumi, valdkonna ja t66 suhtes. Nad votavad vastutuse ja soovivad, et asjad laheksid hasti. Kuid
nad ei kisitle ega defineeri ennast n-6 legoklotside véi pusletiikkidena, mida on lihtne eri struktuuride
vahel liigutada — hoiak v6i eeldus, mis ménedest tippjuhtide intervjuudest ménevérra libi kumab (vt ptk
2.2). Vaid nad kisitlevad ennast professionaalidena, kellel on omad kompetentsid, teadmised, oskused ja
todalased vajadused. Sellega arvestamata jitmine mojutab nende igapdevast t66d negatiivselt. Avalikel
teenistujatel on tugev professionaalne identiteet, ning see on iiks viga olulisi eeldusi selleks, kuidas viike
riik saab tildse toimida. Silmas tuleb pidada, et ei ole fundamentaalset vastuolu professionaalse ja tugeva
teenistuja identiteedi ning muutuse libiviimise juures. Viljakutse seisneb siinkohal ennekoéike selles,
kuidas teenistujate omanikutunnet ja professionaalset identiteeti parimal voimalikul moel muutuse
planeerimisel ja elluviimisel arvestada.

Osati ka sellest tulenevalt tekitas timberkorraldamine erinevate osapoolte hulgas laiema arutelu Eesti
riigiasutuste iihtse halduskultuuri olulisusest ja vajadusest. Nimelt, kas teenistuja peaks teenima kindlat
ministeeriumit kogu oma karjiri jooksul, voi hoopis kindlat poliitikavaldkonda, mille puhul ei ole
niivord oluline, millises ministeeriumis poliitikavaldkond asub. Intervjuud niitavad, et nn riigi teenimise
halduskultuuri ei saa ega ei peagi vilistama, kuid seda tuleb senisest paremini métestada, sest sellest voivad
soltuda ka edaspidised ministeeriumite voi riigiasutuste imberkorraldused (nt teenistujate valmisolek ja
kohanemisvoime timberkorraldamiste libiviimisel, oskused timberkorraldusi teostada jms). Praegune
timberkorraldamine rohutas pohiviirtustena kiirust, kohanemisvoimet ja paindlikkust. Need viitavad
teenistujatele, kellel on pigem era- ja irisektori iseloomujooned (agiilne, kiire jne). See viitab ka uutele
teenistujate virbamise kiisimustele, mis ei ole olnud seni iildiselt pdevakohased. Niiteks, kas need
teenistujad, kes eelistavad stabiilsust, rutiini ja jirjepidevust (vt Rentel jt 2023), mis on viga olulised
jrjepideva riigi toimimise seisukohalt, muutuvad vihem oluliseks? Kas tulevikus peaks personali
virbamisel eelistama inimesi, kes vastavad timberkorraldamiste pohivairtustele, kes naudivad muutusi
ning kohanevad timberkorraldusetega kiiresti? Kui jah, siis kuidas see mojutab avalikku teenistust? Selles
uuringus ei ole neile kiisimustele vastatud, kuid neid on oluline silmas pidada Eesti avaliku teenistuse
arendamisel timberkorraldamise kontekstis. Seega saame praeguse timberkorraldamise iihe positiivse
méjuna vilja tuua, et varem kuluaarides toimunud debatid riigiteenistujate identiteedi, riigihalduse
tsentraliseerituse astme ja keskse koordineerimise olemuse ning taseme iile on niitid muutunud avalikuks
teemaks vihemalt ministeeriumite tasandil.

Analitsist ilmneb, et pohiméttelise vajadusega muutusi ellu viia néustutakse: nii ildise vajadusega
muutusi ellu viia kui sellega, et uuel valitsuskabinetil peab olema véimalus ministeeriume ja iilesannete
jaotust iimber korraldada, et prioriteetseid teemasid efektiivsemalt ellu viia. Uldiselt toetasid koik
tippjuhid ning keskastmejuhid voimalust, et erinevaid iiksusi ehk valdkondi ja valdkonna poliitikaid
oleks voimalik ministeeriumite vahel liigutada —, isegi nditeks sellistel juhtudel, kui monda aega to6tab
tihe ministeeriumi poliitikavaldkond méne teise ministeeriumi juures, suurendades seeldbi horisontaalset
koostood. Kuid selleks on vajalik, et raamistikud taolisteks iimberkorraldamisteks ja muutuste juhtimiseks
oleksid paigas. See vajab iihelt poolt tugevat raamistikku strateegilise planeerimise elluviimiseks, sest
ebatihtlaselt rakendatud strateegilise planeerimise tottu on seda véimatu teha paindlikult ja kiiresti, ning
seda ei toeta tina liiga histi ka tegevuspohine eelarvestamine.

Eesti avalik haldus on detsentraliseeritud ning ministeeriumid vastutavad ise oma valitsemisala juhtimise
ja arendamise eest (IT, personal, struktuur jm). Uuringu tulemused niitavad, et detsentraliseeritud
siisteemis on kiire iiksuste iimbertostmine keeruline, sest selleks puuduvad iihised alused — alates
oigusaktidest kuni té6praktikateni. Muutused vajavad juhtimist mitte ainult eri tasanditel vaid ka eri
valdkondade l6ikes. Umberkorraldamise praktiline juhtimine oli ministeeriumite kanda — selle eeldus ja
kaalutlus oli anda ministeeriumitele piisav paindlikkus ise endale vajalikke ja sobivaid otsuseid teha. Kuid
see t0i kaasa erinevad muutuse juhtimise praktikad: alates ,kohusetundepéhisest” juhtimisest kuni ,vette
visatud ulpimise® viisini. Samal ajal eeldasid ja ootasid ministeeriumid (ennekoike asekantslerite ja
osakonnajuhtide tasandil) siiski oluliselt tugevamat timberkorraldamise horisontaalset koordineerimist.
Seetottu toimusid ka tiksteisest méodardakimised, mis osaliselt tingis ka vastutuse hajumise.
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Mitmetel kordadel t6statusidki kiisimused, kes peaks olema timberkorralduse keskne koordineerija ning
milliseid funktsioone peab ta tditma. Osaliselt peeti selleks Riigikantseleid, osaliselt aga
Rahandusministeeriumi. Nagu selgus, ongi see iiks suurimaid viljakutseid — kuidas rakendada
detsentraliseeritud siisteemis tsentraalseid lahendusi selliselt, et need tagaksid detsentraliseeritud siisteemi
ithtlasemat toimimist. Uks uuringus selgunud vastuseid sellele on, et kiireid muutusi on voimalik teha,
kuid detsentraliseeritud siisteemi osapooltel on vaja viga selget struktuuri koos pohimétetega (rollid,
iilesanded, kohustused), mille raames nad saavad n-6 improviseerida, leides nii endale kui kogu siisteemi
seisukohalt hdid lahendusi. Antud juhul jii kasutamata Rahandusministeeriumi tdielik potentsiaal, kuna
Rahandusministeeriumi poolt oli vahetult enne iimberkorraldamise algust [6ppemas viimase riigireformi
analiiiis, mille tulemusi oleks saanud kasutada samade selles analiiiisis vilja toodud vigade viltimiseks ka
praeguse iimberkorraldamise juures.

Uuringu tulemused niitavad, et erinevatel tasanditel jdi sageli ebaselgeks libiviidud muutuste sisuline
eesmirk. Sellest tulenevalt métestasid erinevad juhtimistasandid muutuse eesmirki iseseisvalt — nii
iseenda kui teiste teenistujate jaoks.”” Eesmirkide ja sonumite selgust vihendas kohati mitme muutuse
korraga ellu viimine (reform, kolimine, (ase)kantslerite vahetus). Muudatuse kiire ja voimalikult valutu
teostamine eeldaks mirksa struktureeritumat (aga mitte ilmtingimata oluliselt pikemat) muutuse
ettevalmistuse perioodi. Kui tavaliselt kuulub asutuse uue struktuuri ja eesmirkide sonastamine protsessi
ettevalmistuse etappi, siis timberkorralduse ajakava arvestades otsustati seda teha elluviimise kiigus. Et
toojaotuse imberkorraldus on keeruline ja aeganoudev, kaasnevad ja kaasnesidki sellega riskid nagu
ebapiisav ettevalmistus ja arusaam muudatuse vajalikkusest, méjust ning véimalikest tagajirgedest.

Teenistujad tajusid lisaks eesmirkidele ka ebaselgust ja libipaistmatust iimberkorraldamise praktilise
libiviimise osas. Umberkorraldusega kaasnenud lisakohustused ning muutus ise t6id teenistujate,
ennekoike spetsialisti tasandi teenistujate hulgas kaasa suurenenud drevuse ning stressi (nt kardetakse uut
tookultuuri ja tdévormi muutust, aga ka koondamisi). Osadel juhtudel oli iimberkorraldamise protsess
kaasav — erinevad juhtimistasandid olid kaasatud muutuse elluviimise detailidesse —, kuid osadel juhtudel,
sealhulgas riigi ametiasutuste puhul, toimus ennekdike ainult informeerimine.

Ministeeriumid korraldasid sisekommunikatsiooni juhtkonna eelistuste kohaselt, kas proaktiivselt voi
reaktiivselt. Proaktiivne sisekommunikatsioon oli struktureeritud ja jirjepidev ning arvestas teenistujate
vajadusega moista olukorda ja muutuse méju nende t66le. Eduloona aitas taoline proaktiivsus inimestel
teada, miks, kuidas ja mis toimub, toetades timberkorraldamise sujuvust ja libipaistvust. Reaktiivne
lihenemine (informatsiooni ebapiisav liikumine tilevalt alla, kommunikatsiooniplaanide puudumine véi
ebatiiuslikkus) suurendas teadmatust ja segadust timberkorraldamise ettevalmistamisel ja libiviimisel.
Osapooled kulutasid viga palju aega, et leida ja mdista informatsiooni ning kontrollida selle asjakohasust.
Informatsiooni aitasid oluliselt miiral siistematiseerida valdkondlikud to6rithmad, kuid nende
tookvaliteet varieerus.

Kaoiki eelnimetatud tegureid voimendas omakorda libiviimise kiire ajaraamistik. Valitud ajagraafiku ja
tempo otsus tugines kolmele kaalutlusele: esiteks, tdiendav pooleaastane ettevalmistusperiood voib
teenistujatele moéjuda veelgi valusamalt, stressirohkemalt ja produktiivsuse méttes demotiveerivamalt
vorreldes nn dkk-kolimisega voi dkk-muutusega; teiseks, pikem ajagraafik voib suurendada toeniosust, et
vajalike muudatuste osas otsustatakse iimber; ning kolmandana, muutuse kiire elluviimine oli oluline
poliitikutele saamaks uue ametisse astunud valitsuse eesmirgid ja t66 tohusalt ning kiirelt kdivitatud.

Oppetunnina selgub, et kiirel tempol teostatud ning pohjalikule libimétlemata kannatab
timberkorraldamise kvaliteet ning sellega kaasnevad soovimatud tagajirjed (nt strateegilise planeerimise
stisteemis tehti muudatusi kiiruga ja formaalselt ning ilma sisuliste aruteludeta, teenistujatel ilmnes
motivatsiooni kadu, osad tooprotsessid seiskusid jm). Kuid teine ja vahest olulisimgi 6ppetund on

46 Osati peegeldab see ilmselt ka asjaolu voi segadust, et ei teata tipselt, mis on voi peaks olema nende kummagi roll
konkreetselt timberkorraldamiste raames.

7 Eesmirkide kohatist ebaselgust mainiti ka vihemalt iihe kantsleri poolt.
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jareldus, et iimberkorraldamised on kiires ajaraamistikus tohusalt ja sujuvalt teostatavad —, kuid need
vajavad selleks selget ja Libiméeldud mudelit mida jirgida, sh toimivat taristut.

Umberkorraldamise kiiret, t6husat ja kaasavat ettevalmistamist ning elluviimist toetasid alljirgnevad
tegurid, tehnikad ja oskused (osad neist varieerusid erinevate ministeeriumite ja muutuse elluviijate vahel
olulisel miiral):

1. | Projektijuhtimine ja hea mitmekesine meeskond, kes kontrollis ja suunas imberkorraldamise kaike
aspekte (digus, personal, finants, kommunikatsioon jm).

2. | Varasem riigiasutuste imberkorraldamise kogemus, mis kiill erines praegusest, kuid aitas métestada
olukorda ja kohaneda sellega paremini.

3. | Teenistuja varasem erasektori kogemus imberkorraldamisega sarnastes protsessides.

4. | Kokkulepped, et uued poliitikavaldkonnad koos teenistujate ja struktuuridega liiguvad muutmata kujul
ning need integreeritakse alles hiliem vue ministeeriumiga, struktuuriga vms.

5. Otsus, et iga ministeerium peab lahendama imberkorraldamist oma valitsemisalas oma négemuse ja
vaimaluste jargi, ehk diskretsioonidigus.

6. | Vastuvdiva organisatsiooni head tegevuspdhise eelarvestamise ja teenustepdhise juhtimise praktikad,
mis aitasid kiirelt integreerida uusi t&6tajaid, funkisioone ja Glesandeid olemasolevatesse teenustusse.

7. | Juhtkonna ja laiemalt teenistujate suhtevargustike olemasolu ning tihedad (isiklikud) kontaktid teiste
ministeeriumitega. Need aitasid saada operdtiivset infot ja jagada lahendusi.

8. | Juhtkonna poolne toetus ning juhtkomisjoni algatus luua valdkondlikud téérihmad, mida toetasid
omakorda olulisel m&dral muutuste elluviijate isiklik algatusvéime ja initsiatiiv.

9. | Proaktiivne kommunikatsioon, mis hoidis osapooli infovoos ning toetas lébipaistvust.

10. | Juhtkonna valmisolek imberkorraldamine kiirelt ellu viig, sealjuures teadvustades, et see on
ebapiisavalt planeerimata ja ldbimétlemata.

11. | Keskastme juhtide oluline panus lahenduste vélja tédtamisel ja leidmisel.

Positiivselt poolelt on viga oluline eraldi vilja tuua Eesti teenistujate viga tugev sdilenétkus (ingl.
resilience). Eesti teenistujatel on voimekus edukalt kohaneda ning leida nutikaid lahendusi ka taolises
keerulises ning ajakriitilises olukorras. Eraldi tuleb siinkohal vilja tuua osakonnajuhid ja vahetud juhid
(keskastme juhid), kelle vdirtust, olulisust ja rolli muutuse libiviimisel on raske iile hinnata. Suurt tuge
muutuse juhtimisel saadi nii kolleegidelt enda asutuses kui ka teistest asutustest, kellega iihiselt hakati
muutust motestama, ellu viima ning viljakutseid lahendama. Sellest tulenevalt on ootuspirane tulemus,
et ankeetkiisitlusele vastajad hindavadki kéige positiivsemalt just vahetute juhtide rolli — nii
timberkorraldamise kiigus teenistujate toetamisel kui ka neile muutuse kommunikeerimisel ja info
pakkumisel. Nemad, koos asekantsleritega, on olnud antud timberkorraldamise juures peamised
muutuste agendid ning tditnud koéige positiivsemat rolli.

Viga tugev edulugu on valdkondlike téoriihmade loomine ning seelibi asutustevaheline
koordineerimine, info vahetamine ning riigiasutuste ja ministeeriumite vaheline kommunikatsioon (nt
oigusosakonnad, personaliosakonnad jt). Analiitisi tulemused niitavad, et ménedes ministeeriumites
juhiti seda muutust viga siisteemselt.

Peamised viljakutsed ilmnesid peamiselt jirgmistes valdkondades (osasid neist viljakutsetest teati ja
ennustati ette, osade puhul ei osatud oodata nende tegelikku ulatust ja méju, osad ilmnesid aga alles
muutuse elluviimise kiigus):

1.

IT-siisteemide hildamine (sh arvutitédkohtade iletoomine, htne dokumendihaldus, keskse
arvutitodkohateenuse loomine).

2.

Eelarve ja rahandus (sh teenistujate rollide/ilesannete tépse eelarvestamise keerukus, vélisvahenditega
seotud mured).
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3. | Strateegiline planeerimine (sh uute poliitikavaldkondade formaalne kujundamine ning ministeeriumites

seni ebaiihtlaselt rakendatud TERE metoodika, mis ei toetanud strateegilist planeerimist).

4. | Oigusloome (sh hea digusloome tavade mittejérgimine ja eelanaliiside puudumine seaduste
muutmiseks).

5. | Tugiteenused (sh tugiteenuste osutamise erinev loogika eri asutustes, lepingute imberkirjutamine ja
ileviimine).

6. | Personal (sh inimeste lébipdlemine, motivatsiooni langus, t638lt lahkumine, erinevate organisatsiooni- ja
t6dkultuuride kokkuparked).

7. | Kommunikatsioon (sh ebapiisav informeerimine, eri juhtimistasandite erinev arusaam vai selgus muutuse
eesmdrkide osas).

8. | Ministeeriumite erinevad organisatsioonikultuurid (sh eri tugevusega identiteedid ja mérkimisvédrselt
erinevad té&praktikad, sh IT-taristu kasutamise osas).

Eraldiseisvalt personali vaates ilmnes timberkorraldamise raames mitmeid viljakutseid, mis taandusid nii
teenistujate individuaalsele tasandile voi nende igapievast t66d mojutavatele teguritele (td6tingimused,
motivatsioon, stress, tddtasud, ileviimise protsess jms). Muutuse juhtimine oli suur viljakutse
personalijuhtidele, seda nii ettevalmistamise raames kui ka juba uute inimeste kohanemise toetamisel
uutes organisatsioonides. Niiteks olid kohati ebapiisavad personalijuhtimist toetavad sisendid, kuid osati
olid need sellised, mis ei soltunud otseselt personalijuhtidest endist (eelkdige eelarve, I'T lahendused, sisu-
ja tugivaldkondade personali otsused). Need sisendid aga loovad aluse selleks, kuivord histi saab liigutada
teenistujaid asutuste vahel. Head praktikad, mis aitasid leida lahendusi, olid seotud eelkoige
personalijuhtide t66rithmaga, mille loomise ettepanek tuli keskselt (juhtkomisjonilt) ning mida
personalijuhid ise proaktiivselt juhtisid. Hea praktika oli ka see, et teenistujad liigutati enamasti iile
tihtsete osakondadena. See aitas vastuvotval ministeeriumil paremini moétestada uute td6tajate rolle ja
funktsioone uues valitsemisalas.

Maottekohad ja ettepanekud

Tuginedes labiviidud analiiiisile ja {imberkorraldamise kogemusele, toetaksid tulevaste muutuste
labiviimist Eesti avalikus sektoris alljargnevad asjaolud.

Koordineerimine ja juhtimine

Ministeeriumite imberkorraldamine, mis on riigi struktuuri viga suur muutus, néuab tugevat, tarka ja
inimkeskset juhtimist. Juhtimist ja koordineerimist on vaja rakendada kahel tasandil: a) siisteemi tasandil
ehk horisontaalselt ning b) organisatsiooni tasandil ehk ministeeriumite v6i ametkondade siseselt. Kuigi
juhtide tasandil organiseerumine erinevatesse paralleelsetesse to6rithmadesse ning nende siseselt suures
osas iseseisev ja proaktiivne tegutsemine on iiks libiv muutuse toimimist kirjeldav mirkséna, on vajalik
ka neid t66rithmi juhtida, sh vastavalt vajadusele need omavahel kokku tuua. Samuti on vaja juhtidele
vilja to6tada tugisiisteem muutuste juhtimiseks.

Teisisonu on vaja kaht tiiiipi juhtimist: koordineeriv t66rithm ning rollipohine t66rithm. Koordineeriv
juhtrihm koosneks nt Riigikantseleist kui strateegilisest koordineerijast, Rahandusministeeriumi
riigihalduse vaatest ning Justiitsministeeriumi esindajatest juriidika osas (nt laiemalt muutusi toetava
digusliku raamistiku analiiiis).*® Ministeeriumite juhtidel ehk kantsleritel oleks selles sidustav osa (ingl.
linking pin) ehk organisatsioonide vahelise suhtlemise ellu kutsumise, toetamise ja vajadusel suunamise

% Juriidika vaates tuli mitmetes intervjuudes teemaks regulatsioonide vihendamine eesmirgiga muutuste kergemaks
labiviimiseks. Tegemist on aga lisna niiansirohke teemaga, mis jouab avaliku halduse pshimétteliste kiisimusteni vilja
(regulatsioon vs. vidrtused otsuste raamistajana, Eesti poliitilis-administratiivne kultuur, regulatsioonid kui "vihmaste pievade
vihmavari" - nt olukorraks kui valitsuses saavad domineerivaks joud, mis demokraatiast ei hooli). Struktuurireform on véimas
hoob asjade iimber korraldamiseks (seetottu alustavadki paljud uued juhid organisatsiooni struktuuri imber tegemisest) ja seda
ei saa regulatsioonide kirpimise soovi analiitisimisel unustada. See ei tihenda, et ei voiks olla ebakohaseid voi suuresti kasutuid
regulatsioone — neid kindlasti Eestis on, kuid kontrollikohtade vihendamise puhul tuleb l4bi arutada ka riskid.
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tilesanne. Rollipdhise td6rithma eesmirk on libi moéelda libivad funktsionaalsed teemad keskselt iihe
tervikuna (kommunikatsioon, personalijuhtimine, strateegia, IT) ehk kuidas praktiliselt asju lahendada,
inimesi hoida ja muutust selgitada ning eesmirgistada. Tdiendavalt peaks koigis ministeeriumites olema
midratud inimene, kes vastab kiisimustele ning kellelt nou ja tuge saada (antud juhul tiitsid seda rolli
enamasti vahetud juhid).

Muutuse komplekssusega tuleks rohkem arvestada: seekord oli ménes osas tegemist liitumisega, teises
timberkorraldusega, kolmandas mélemaga korraga. Sellistes olukordades vajatakse erinevat tuge. Silmas
tuleb pidada, et halvasti juhitud muutused véivad kompromiteerida eesmirke ja valdkonda, mida
tahetakse muuta. Analiiiisi tulemused viitavad, et tippjuhtide kompetentsimudelis on teatud
vajakajiimine muutuste juhtimise oskuste osas, millele tuleks senisest oluliselt rohkem tihelepanu
poorata. Niiteks tuleb arendada juhtide oskust anda edasi ja selgitada muutuse eesmirke erinevatele
teenistujate rithmadele, arendada oskust saamaks aru kuidas teenistujad voivad muutust erinevalt vastu
votta ning arendada oskust toetada ja sidustada uuenduste liidrid organisatsiooni sisese
tasustamissiisteemiga (nii materiaalne kui ka mittemateriaalne tasustamine ja tunnustamine). Teisisonu
tuleb arendada juhtide muutumisvalmidust, visiooni sonastamise oskust, oskust aru saada teenistujate
valmisolekust muutustele, ning oskust siduda muutuse loogika finantsiliste ja mittefinantsiliste tasudega
(st mitte kompenseerida tehniliselt ainult tiletunnité6d, vaid mh tunnustada mittemateriaalselt).

Umberkorraldamise libiviimise ajaraamistik seadis surve alla osapoolte kaasamise: see on olnud ebapiisav
ning ei ole voimaldanud koguda osalistelt kogu asjakohast infot. Kaasamisel on erinevad tasemed ning
antud juhul niitavad analiitisi tulemused, et erinevad osapooled télgendavad kaasamist ennekoike
informeerimise ning aktiivse drakuulamisena, mitte nii viga voimalusena osaleda otsuse tegemise voi
moéjutamise  protsessis. Kaasamist eelnimetatud moel soovisid paljud intervjueeritud ning
ankeetkiisitlusele vastajad. Kuigi ei saa anda universaalset néuannet keda ja kui palju kaasata, aitaks
sarnaste muutuste juhtimisele kaasa selge ja nihtava juhtrithma olemasolu, kes annaks muutuse
labiviimisele personaliseeritud nio. Ankeetkiisitluse tulemused viitavad, et ministeeriumite kantsleritest
koosnev juhtkomisjon ei olnud selleks piisavalt selge ja nihtav.

Eesti avalikus halduses on palju iseorganiseerimist, ja seda esines ménevérra ka analiiiisitava muutuse
juures (ennekdike osakonnajuhtide ja asekantslerite tasandil). Iseorganiseerimine tihendab siinkohal
ennekoike tilesannete lahendamist iseseisvalt (iiksi voi rithmana) ja ilma suurema mujalt tuleva toeta.
Siiski tuleb silmas pidada, et iseorganiseerimine ei toimi pikaajaliselt, nagu ei organiseeri taoline suur
muutus ennast ise dra. Seega, kuigi teatud piirides on iseorganiseerimine soositav ning niditab ka
tippjuhtide usaldust, voib iseorganiseerumine mingil hetkel ebadnnestuda kui seda targalt ja histi ei
juhita. Iseorganiseerimiseks on vajalik koikidele osapooltele ette anda ja kommunikeerida selged raamid
(ootused, néuded, voimalused, rollide jaotus, iilesanded), mis annavad muutuse elluviimiseks selge suuna.
Libi targa juhtimise tuleb leida uus tasakaaluseisnud, uus konfiguratsioon, kus inimesed saavad endid ise
edasi organiseerida kuid vajadusel ka néu ja abi kiisida.

Paljude rollide jaoks on iimberkorraldamine alles juurutamise faasis. Seepirast on oluline luua olukord
ja ellu viia tegevusi, et teenistujate voimekus ja motivatsioon toetaksid muutuse ellu viimist.
Organisatsioonikultuuri kujundamise vaatest voivad selles faasis tegelikud vastuolud alles esile kerkima
hakata (nt destruktiivsete stereotiiiipide loomine vms). Eesmirkide selgitamine, parem
kommunikatsioon, kaasamine jmt on tegevused, mida saab teha ka hilisemates etappides — nendeks pole
kunagi liiga hilja. Taolised tegevused véivad olla niditeks mentorlus, t66toad, intervjuud vmt, mis
voimaldavad panustada individuaalsete kogemuste analiiiisimisele (ebakindlus, negatiivne emotsioon jm)
ning anda tagasi tunde, et to6tajat on kaasatud. Vihestel juhtudel on seda tehtud, kuid tulemustest ei
ilmne, et see oleks olnud siisteemne voi timberkorraldamise protsessis keskselt toetatud véi teadlikult
soositud tegevus. Uhe positiivse praktika ja positiivse h6lmamise eeskujuna saab vilja tuua siinse analiiiisi
raames libiviidud koosloome t66toa (vt tipsemalt Lisa 3).

Kitsamas vaates tuleb eraldi tunnustada vahetuid juhte. Analiiiisi tulemused viitavad, et juhtimiskultuuri
alane t66 on ministeeriumites olnud viljakas, sest kohtades, kus protsess toimis, on kérged hinnangud
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vahetutele juhtidele. See tasand on iiks timberkorraldamise edulugusid ning selle tasandi juhtide
toetamine ja vdimestamine on viga oluline.

Muutuste juhtimise teaduskirjanduse pohjal paigutub ministeeriumite timberkorraldamine histi Buono
& Kerber (2010) juhendatud muutuse mudelisse (vt viimane tulp tabelis 3 allpool). Seda mudelit
iseloomustab ministeeriumite {imberkorraldamise niite puhul a) arusaam ja ootus, et ministeeriumid
leiavad iseseisvalt parimad timberkorraldamise lahendused, b) improviseerimine parima ja kiire lahenduse
leidmiseks, ning c) ad hoc koostdd erinevates toorithmades, mille sisu ja kiiku juhitakse selles osalejate
poolt suures osas ise. Samal ajal kaasneb avaliku sektori vaatenurgast juhendatud muutuse mudeliga liiga
palju middramatust. Kolmas mudel (suunatud muutus) ei sobitu aga kaasaegse avaliku sektori kultuuriga.
Sellest tulenevalt saame Eestile soovitada planeeritud muutuse mudelit.

Tabel 3. Muutuste juhtimise mudel, Buono & Kerber (2010) p&hijal.

PLANEERITUD MUUTUS
(PLANNED CHANGE)

Selge eesmérk, mida
vajadusel v&ib kohandada

JUHENDATUD MUUTUS
(GUIDED CHANGE)

Ladvalt v&i laialt

Dimensioonid/ SUUNATUD MUUTUS
(DIRECTED CHANGE)

Kitsalt ette médratud ja

tunnused

Muutuse eesmérgid

(oodatud tulemused) muutumatu eesmark mddratletud suund

Kitsalt piiritletud

Muutuse protsess Paindlik, sh kaasav v&i Eksperimentaalne

(vahendid)

osalust soodustav
(participative)

Naita suund ette, jélgi ning
juhenda

Kujunda plaan eesmérgi
saavutamiseks

Muutmise juhtimine (roll) Utle, kase, juhata

Veenmine Majutamine Koostéd

Muutuse algataja suhted
osapooltega

Muutuse tempo

Kiireloomuline,
edasililkkamatu, ,tee lihtsalt
ara” (just do it)

4.2.2. Kommunikatsioon ja eesmirkide selgus

Tegutse aeglaselt muutuse
ettevalmistamise faasis et
tegutseda kiiresti elluviimisel

Tegutse kiiresti,
improviseeri, opi ja tegutse
dpitu pahjal vuesti

Praktiline kommunikatsioon ja informatsiooni edastamise tase peab olema libiméeldud koikidel
kommunikatsiooni tasanditel (viline, sisene ja ministeeriumite vaheline), et teenistujateni jouaks piisavalt
kiiresti enda  ministeeriumist ning  @mberkorraldamise
koordineerimisorganist. Sellega saab viltida olukorda, kus erinevatel gruppidel tekib erinev arusaam
muutuse sisust ja erinevad teabeallikad, mis puudutavad nii sisulist eesmirki kui ka tehnilisi eesmirke.

informatsioon eest  vastutavast

Muutuste juhtimise ja ennekoike asutuste liitmise ning teenistuja liigutamise puhul ithest ministeeriumist
teise tekivad konfliktid juhul, kui teenistuja identifitseerib end oma (eelmise) asutusega viga tugevalt ning
tema vaated, hoiakud lihtuvad (veel) oma eelmisest asutusest. Seega on liidetud poliitikavaldkondade
puhul oluline sonumite tasakaalu leidmine: sonumid peavad konetama nii vanu kui ka uusi
(organisatsiooniga liitunud) tootajaid. See aitab luua parema té6keskkonna, kus kohtuvad erinevate
organisatsiooni- ja tookultuuriga t66tajad.

Kommunikatsiooni tuleb rakendada selliselt, et timberkorraldamise eesmirgid oleksid méistetavad
sarnasel viisil igal iimberkorraldamise tasandil: alates Riigikantseleist kuni iga osakonna teenistujateni.
Kuigi mitmes intervjuus kasutati ka méistet ’kriisikommunikatsioon’, on see eksitav médiste
iimberkorraldamise kontekstis: {imberkorraldamine ei kriisiolukord vastavalt kriisiolukorra
definitsioonile (vt Velvet 2022). Uhe probleemi lahendamise véimalusena véib luua nii poliitikutele kui
(tipp)juhtidele iithisdokument iihiste sonumite ja sonastatud eesmirkidega, mida jooksvalt uuendatakse.
Sealhulgas voivad seal sisalduda sénumid, mis on suunatud avalikkusele voi meediale. Taoline iihtne
kommunikatsioonitdoriist aitaks selgemini ja rutiinsemalt erinevatel osapooltel iihtseid pohisonumeid
edastada.

ole

Umberkorraldamise 6ppetunnina saame vilja tuua, et teenistujaid peab paremini informeerima sellest,
kuidas iimberkorraldamine méjutab neid ja nende t66d (vt ka Lisa 1). Tulevaste muutuste juures on
viga oluline poorata tihelepanu rohkemale ja siisteemsemale kommunikatsioonile ning parandada info
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4.2.3.

4.2.4.

litkumist, arvestades teenistujate vajadust muutusest aru saada. Selle puhul tuleb anda vastuseid paljudele
praktilistele kiisimustele: kes ja kuidas muutusi korraldab, kuidas muutused mojutavad t66koormust,
tootasu, alluvussuhteid, tilesandeid jpm. Muutusi tuleb kommunikeerida nii, et ka riigisektori hierarhias
spetsialisti tasandi teenistujad saaksid asjakohast ja digeaegset informatsiooni muutustest; tipselt samal
viisil nagu seda tehakse edukalt ka erasektoris muutuse juhtimistel.

Eesti avaliku teenistuse métestamine

Uute timberkorralduste ldbiviimiseks on vajalik méelda, milline on riigiteenistujate identiteet ja millist
Eesti avalikku teenistust ja halduskorraldust soovime. Kas see on utreeritult pohiméte “tootan
ministeeriumi heaks” v6i “té6tan riigi heaks”. Kumb lihenemine tdidab paremini Eesti halduspoliitika
eesmirke, vajab eraldi analiiiisi ja arutelu. Kui eesmirgiks on jouda riigiasutusteni, kust saab nii tiksikuid
teenistujaid kui osakondi v6i valdkondi lihtsalt imber tosta, siis ilmselt tuleks vastavaid pohimétteid
kajastada ka personalipoliitikas ja ehk ka erialases hariduses. Sel juhul néuavad tihedamad
timberkorraldused kiiresti kohanevaid ja muutusteks valmis teenistujaid.

Seni on Eesti avalikku teenistust arendatud ja reformitud sel suunal, et rakendada teenistujaid t66le
kindlas ministeeriumis, poliitikavaldkonnas ja ametipositsioonis. Intervjuudest ilmneb, et aina enam
eelistatakse, et avalik teenistus peaks litkuma teenistujate (ithise) identiteedi suunal. Avalike teenistujate
kui oma valdkonna ekspertide kaasatus muudatuste protsessis tugevdab nende iihist identiteeti. Seda saab
koige lihtsamini teha teenistujate védrtustamise ja kaasamise kaudu — ilma selleta identiteet hoopis
norgeneb.

Tugevad teenistujad on sageli viga autonoomsed, nad saavad teha olulisi otsuseid ning neil on tina suur
iseotsustamisoigus. Seega néuab muutuse libiviimine viga tugevat ja tarka juhtimist ning kaasamist (sh
ressursse), sest kui teenistujatel on 6igus muudes kohtades ise otsustada, soovivad nad saada vihemalt
mingil méiral otsustada ka muutuse juures. Teisisonu, taolisi tugevaid ja professionaalseid teenistujaid
ei saa kisitleda pelgalt legoklotsidena. Kuigi arutelukohaks jdib, kas ja kui palju voib tugev teenistuja
parssida voi vilistada muutuste elluviimist iildisemalt, peavad nad minimaalselt olema olulisel miiral
kaasatud, ning kaasamise votmesonad on siinkohal eesmirkide selgus ning avatud ja selge
kommunikatsioon iimberkorraldamise pohjustest ning selle teostamisest ja mojust teenistujale.

Uute timberkorraldamiste puhul peaks selgitama ja informeerima teenistujaid arenguvoimalustest, mis
voivad tekkida iimberkorraldamisel ja toetada sellega n-6 riigi heaks td6tamise kultuuri. Herzbergi (1966)
jirgi puudutab antud ettepanek rahulolu kujundavaid tegureid vs rahuolematuse tegureid (vihene
informeerimine, stress, motivatsiooni puudus jne). Sel moel saaks paremini réhutada positiivseid
voimalusi ja inimesi imberkorraldusteks ette valmistada. Organisatsiooni struktuuri seisukohalt tuleb
moelda, kuidas kujundada rollimudel, mis v6imaldaks kiireid t6husaid muutusi: see v6ib kitkeda nt
selgete rollide ja vastutusvaldkondade mddramist, paindlikkuse integreerimist todiilesannetesse, teenistuja
voimestamist, koostdd soosimist jm.

Siisteemi ja struktuuri korrastamine

Tugisiisteemid toimivad olulise infrastruktuurina, mille kvaliteedist soltub, kuivord stabiilselt ja tohusalt
tulevad teenistujad toime pohitooga. Eriti kriitiline on tugististeemi veatu toimimine lisatilesandeid kaasa
toovas olukorras, nagu niiteks timberkorraldamine. Selleks, et imberkorraldamine oleks sujuv, kiire ja
tohus, peab tugistruktuur olema mitte detsentraliseeritud, vaid pigem universaalne. Teisisonu, teenistuja
tootingimused ei tohiks soltuda sellest, millises ministeeriumis ta t66tab.

Suurima kitsaskohad tugiteenuste ja tugisiisteemidega seonduvalt kerkisid iiles ennekdike I'T-valdkonnas,
vajades lahendamist jirgmistel teemadel: keskse arvutitdokohateenuse pakkumine, tsentraliseeritud
dokumendihaldus ning laiemalt infosiisteemide omavaheline iihildatavus ja andmete/kasutajate
iilekandmine. Nimetatud viljakutsed on teada olnud ja pohjalikult analiiiisitud juba varem® ning

# Vt niiteks riigireformi analiiiis (Rahandusministeerium 2023) voi asutuste dokumendihaldusteenuse konsolideerimise
teostatavusanaliiiis (Civitta 2020).
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erinevatel hinnangutel véiks taoline konsolideerumine kesksele tookohateenusele™ toimuda jirgmise
poolteise kuni kolme aasta jooksul. Kuna need probleemkohad on teada, tuleb ldhitulevikus toimuvate
muutuste puhul muutuse ettevalmistavas faasis teenistujaid selleks kas paremini ette valmistada voi
oluliselt rohkem eelinfot jagada. Sellega on véimalik ennetada mitmeid negatiivseid reaktsioone.
Erinevates intervjuudes ilmnevad erinevad hinnangud, kelle eestvedamisel ja kuidas peaks I'T-siisteemide
konsolideerumine koige paremal moel toimuma, kuid enamasti tuuakse vilja, et vastutus selle eest tuleb
anda — koos piisavate eelarveliste vahenditega — Riigi Info- ja Kommunikatsioonitehnoloogia Keskusele

(ehk Riigi IT Keskusele, RIT).

Uhildatud infosiisteem on oluline infrastruktuur, mis tagab iimberkorraldamisel sujuvad t6oprotsessid.
IT teenuste konsolideerimine iihte organisatsiooni loob sarnase arvutitookoha koigile teenistujatele
soltumata tookohast, alates e-maili aadressist kuni infosiisteemideni. See tundub 6ige arengusuund, mille
voimalikud riskid ja nende maandamismehhanismid tuleb labi analiitisida.

Tiépset ajalist raamistikku on analiilisitava muutuse libiviimiseks keeruline anda, kuna iga muutus on
eriilmeline ja sageli organisatsioonispetsiifiline. Siiski, teatud piirist alates muutub libiviimise aeg liiga
lithikeseks, ning antud juhul niib, et libiviimise ajaraamistik on olnud liiga viike. Seda esmalt pohjusel,
et imberkorraldamist hakati ellu viima paljuski improvisatsiooni korras ning ilma selleks pohjalikku
muutuse juhtimise mudelit omamata, mis oleks libiviimist ning selle erinevaid iilesandeid ja protsesse
paremini raamistanud. Teiseks, tulemused niitavad, et praeguse timberkorraldamise puhul on ka pirast
poolt aastat peale muutuse ametlikku algust enamike osalejate jaoks tegemist veel kidimasoleva, mitte
l6ppenud muutusega. Analiiiisi tulemustest ilmnebki tugev vastuolu, kas teha muutus 1bi kiirelt (ja sageli
valuliselt) voi aeglasemalt (aga voimalusega, et see jadbki venima ja tekitab rohkem frustratsiooni; voi
riskiga, et vahepeal otsustatakse muutuse osas timber). Molemad voimalused on siiski véimalikud ja
teostatavad. Kuid isegi aeglasema ja pikemaajalise muutuse puhul on oluline silmas pidada, et teatud
tegevused on ajakriitilised ning peaksid olema libi viidud kohe esimesel véimalusel (nt ebakindlust ja
drevust tekitavate kiisimuste adresseerimine ja selgitamine ning muutuse eesmirkide selge
kommunikeerimine).”' Seega on keeruline anda siinkohal iihtset soovitust, kuid pigem niitavad
tulemused ja teaduskirjandus, et minimaalselt voiks taoline muutus vajada kolme kuni kuute kuud
(Galpin jt 1997), ning eelarve ja finantsvaldkonna vaates muutuse joustumist eelarveaasta alguses. Seda
koike eeldusel, et muutus ja selle elluviimine tugineb selgele muutuse juhtimise mudelile.

Viga lithikese ajaraamiga muutuse puhul jiivad moned olulised asjad tegemata: nt sisuline (ja mitte
formaalne) strateegiline planeerimine poliitikavaldkondade timberplaneerimisel (tulemusvaldkondade ja
eesmirkide ning programmide loomine, teenused jms), ekspertide kaasamine ettevalmistusfaasis,
labiméeldud iihtsete sonumitega kommunikatsioon, vahem pakilised igapéeva- ja arendustegevused.

Tulevaste imberkorralduste ajakava koostamise juures tasub silmas pidada, et iimberkorraldamine ei ole
vaid iiksuste ja funktsioonide iimber tostmine, vaid ka inimeste dra saatmine ja vastu votmine, mis on
eraldi ajamahukas ja oluline protsess. Seda tihtsustamata tekib vastuseis muudatusele, mis vastupidiselt
eesmirgile pidurdab uue siinergia tekkimist. Tulemused viitavad, et 2023. aasta lopu seisuga on
muudatusest puudutatud ametnikkonna vastuseis suurem kui muutuse surve, seega votab
iimberkorralduse eesmirkide saavutamine mirksa kauem aega kui sooviti. Uhe véimalusena vib tulevaste
timberkorraldamiste juures piiiida kaasata iihel voi teisel moel otsustamisse koéik erinevad teenistujate
tasandid, ennetamaks mh otsustusprotsessist korvalejietuse tunnet. Teise voimalusena ja ka Eestile sobiva
nditena taolise vastuseisu adresseerimiseks voib katsetada Johnson-Cramer jt (2007) mudelit ning
liheneda muutuses osalejatele (informaalse) vorgustiku- ja organisatsioonikultuuri pohiselt. Selleks tuleb
esmalt tuvastada organisatsiooni sees isikud, kellel on vastavalt kérge ja madal suhe organisatsiooniga.
Kuna nende hulgas on ka inimesi, kes on organisatsioonisiseses vorgustikus nn sdlmpunktideks (ingl.

50 Osades intervjuudes kasutatakse ka moistet ,,ithtne arvutikohateenus®.

51 Vt ebakindlust ja drevust tekitavaid kiisimusi teenistujate hulgas lisas 1 ankeetkiisitluse tulemuste juures. Sageli taanduvad
need viga lihtsatele teemadele nagu niiteks kiisimus kas tdokoht jiib alles, kas téokoha tilesanded muutuvad, kas tuleb uus
tilemus jmt.
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4.2.5.

node) informatsiooni ja hoiakude vahendamisel ja edasikandumisel, on véimalik nende kaudu levitada ka
muutusega seotud informatsiooni, maandada hirme jm.

Umberkorraldamine kitkes endas eri tiilipi muutuseid, kuid tulevased muutused voivad olla, ning
toendoliselt ongi juba monevorra teistsugused. Seetottu tuleb koostada stsenaariumid ja mudelid erinevat
tiiiipi muutuste juhtimiseks Eesti avalikus sektoris. Selleks saab kasutada nii teaduskirjandust kui ka
niiteks tulevikuseire metoodikat (ingl. foresight), sh kiesoleva ning varasemate riigireformide analiiiiside
tulemusi. Teisisonu on vajalik vilja tootada eri muutuste tiiiipide tiipoloogia (liitumised, eraldamised,
radikaalne innovatsioon vmt) ning mudelid/plaanid, kuidas muutust igas erinevat tiilipi situatsioonis ellu
viia. Mudelis saab mairatleda muutuse ajalised etapid, peamised muutust ellu viivad agendid (muutuste
juhtijad), eri etappide kommunikatsioonisonumid, millises kohas ja millised protsessid peavad kindlasti
toimuma ning millised véivad toimuda jms. Nende mudelite koostamiseks tuleb kaasata erinevate
tasandite teenistujaid, sh teadlasi.

Mitmed teoreetilised mudelid erinevate teemavaldkondade kitsaskohtade adresseerimiseks on siinses
uuringuaruandes ldbivalt juba vilja toodud. Mudeli voi mudelite loomise juures on oluline silmas pidada,
et see oleks selline, mida saab realiseerida ka s6ltumata poliitilisest tahtest. Umberkorraldamiste mojude
(ex-post) hindamise mudeli metoodika on vilja pakutud lisas 2.

Eelinfo ja -analiiiisid

Organisatsioonide muutumisvéimekuse arendamine on iiks olulisim siinsest analiitisist viljakoorunud
jareldus ja 6ppetund. Muutumisvéimekust saab arendada keskendudes nt Buono & Kerber (2010)
mudelis sisalduvale kolmele fookuspunktile ning neis olevatele teguritele: 1) organisatsiooni litkmed, 2)
struktuur ja 3) kultuur. Neis sisalduvad eeldused, mida on vajalik valitsusasutustes luua, arendada ja
tagada, et edaspidi oleks taolised protsessid tdhusad ja sujuvad ning koikidele osapooltele voimalikult
torgete vabad. Seda saab kasutada ka nd kontrollnimekirjana (ingl. checklisz) tulevaste muutuste
elluviimise juures. Pikemalt on erinevad tegurid lahti kirjutatud viidatud artiklis, kuid allpool tabelis 4 on
vilja toodud valik peamistest:

Tabel 4. Organisatsioonide muutumisvdimekuse arendamise mudel, Buono & Kerber (2010) p&hijal.

FOOKUS

Organisatsiooni

EESMARK

Eesti naitel teenistujate jaoks on

VOIMALIKUD TEGEVUSED

Uhiste eesmarkide seadmine, osapoolte koostésks

liilkmed keskne teema muutuse omaks mobiliseerimine, kaasamine, konsulteerimine, muutuste
vétmine, selle vajaduse maistmine eestvedajate leidmine ja tunnustamine, tagasisidestamine
ning laiemas tdhenduses téétajate | jms.
muutumisvdimekuse ja valmisoleku
suurendamine.

Struktuur Oluline on arendada muutust Todrihmade loomise toetamine ja asjakohaste vargustike
toetavat taristut. loomine, vastutajate médramine, kiirete ja véikse kuluga

katsetuste |abiviimine, vdimaluste hindamine jms.
Kultuur Oluline on muutusi soosiva kultuuri | Informatsiooni ja ppetundide jagamine, erinevate

loomine ja plaanitava muutuse
kindlustamine.

arvamuste vadrtustamine, Ghiskeele kasutamine, Ghiselt
jagatud muutuse eesméirgi ja tdhenduse loomine, muutuse
kommunikeerimine jms.

Lithikese ajaga labiviidav muutus eeldab pikemat, pohjalikumat ja paremini struktureeritud eelanaliiiisi
ning ettevalmistuse faasi. On tdiesti arusaadav kartus, et kui hajutada muutuse libiviimine pikema
ajaperioodi peale, voib see tekitada osapoolte hulgas rohkem segadust, teadmatusest tingitud ootele
jadmist ning voimalik, et ka to6efektiivsuse kadu vo6i tookoha vahetamist. Seega on vajalik muutusega
seotud kommunikatsiooni paremini segmenteerida erinevatele sihtrithmadele, ning vajadusel ka erinevalt
ajastada.
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Kuigi timberkorraldamist raamistas iildisemat laadi tegevuste ja protsessi kirjeldav dokument, oli see
ebapiisavalt sisustatud ning seepirast polnud voimalik tegevusvaldkondadega seotud infot edasi anda ja
vahetada. Niiteks, kui valdkond viidi tihest alast teise, siis valdkonnaga seotud tegevuste, piirangute ja
kohustuste kohta polnud piisavalt kompaktset infot. Seega on vajalik ministeeriumite teenuste
kirjeldamine iihtsel viisil ning kulude jaotamine koikidele selle valdkonna teenustele. See voimaldaks
hinnata ja arvestada, millised kulud antakse iihelt asutuselt iile seoses iihe voi teise teenuse voi valdkonna
tileminekuga; ning vilistab v6i vihemalt minimeerib voimaluse, et vastuvotvale asutusel tekivad
ootamatud kulutused.

Eelnevast tulenevalt toetaks muutust arusaam ja iihtselt kittesaadav kirjeldus tugiteenuste korraldusest
ministeeriumite siseselt. Erinevates ministeeriumites on tugiteenused korraldatud eri viisidel (nt osades
ministeeriumites on 6igusnéunikud sisuosakondade sees, osades aga eraldi digusosakondades), mistottu
sisuvaldkondade terviklik liikumine uude ministeeriumisse voi riigi ametiasutusse voib tuua kaasa kas
tugiteenuste osutamise puudumise voi vastupidiselt, tugipersonali dubleerimise.

Umberkorraldust ei ole véimalik tohusalt teostada, kui puudub ilevaade, kui palju erinevates
valdkondades ja ministeeriumites, mida {mber korraldatakse, teenistujaid tS6tab. Ulevaade
sisuvaldkondades tootavatest teenistujatest voimaldaks valdkondade litkumisel voi nende planeerimisel
hinnata ka valdkonnaga kaasnevate v6i liikuvate inimeste hulka, mis omakorda voimaldab mh paremini
planeerida nii imberkorralduse eelarvet kui ka tugiteenuste vajadusi.

Oluline on ka disainida iimberkorraldamise protsesse, et parendada v6i luua uuteks
imberkorraldamisteks praktilisi lahendusi. Uhe lihtekohana on véimalik analiiiisida pohjalikumale
teenistuja  igapdevase 06 vaadet (nt teenusedisainis kasutatava klienditeekonna pohiselt).
Disainmotlemise abil saab paremini juhtida teenistujate ootusi, luua selgem voi sihistatum
kommunikatsioon, mis toetab sujuvamat tileminekut {ihest ministeeriumist, riigi ametiasutusest voi
valitsemisalast teise. Samuti v6ib arendada nt Riigikantselei {imberkorraldamise strateegilise
kommunikatsiooni lahendust selliselt, et seda saaks edaspidi juhtida tihtse tervikuna.
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Lisa 1. Ankeetkiisitluse tulemused

Ministeeriumite {imberkorraldamisega seotud teenistujate kogemuse viljaselgitamiseks viidi ldbi
ankeetkiisitlus ~ perioodil ~ 6.12-20.12.2023  veebikiisitluse  meetodil.  Valimisse  kuulusid
timberkorraldamisega otseselt kokku puutunud 400 teenistujat neljast ministeeriumist (MeM, RaM,
MKM ja KeM), kellele saadeti e-maili teel kiisitluses osalemise kutse. Kiisitlusele vastas 166 teenistujat,
vastamismddr oli 41%. Tegemist on viga hea tulemusega ning tagab tulemuste valiidsuse ja
esinduslikkuse, arvestades asjaoluga, et séltuvalt uuritavast sihtrithmast on tavapiraselt kiisitlusuuringute
vastamisaktiivsus 5-20%. Vastutustasandi jirgi oli vastajate hulgas 7 osakonnajuhti, 18 valdkonnajuhti
voi juhti, 69 n6éunikku, 23 peaspetsialisti ning 34 vastajast ei soovinud vastutustasandi kiisimusele vastata.

Kisimustik sisaldas 23 kiisimust (sh 6 kiisimust vastaja tausta madramiseks). Tulemuste kajastamisel on
need kategoriseeritud 4 gruppi: iimberkorraldamise selgus, kommunikatsioon, timberkorraldamise méju
ning suhtumine imberkorraldamisse. Soolisi, vanuselisi ja staaziga seotud olulisi erinevusi ankeetkiisitluse
vastustest ei avaldunud iihegi kategooria puhul.

Ankeetkiisitluse tulemustes eristuvad peamiste viljakutsetena kolm peamist teemavaldkonda:

1. Indiviidi tasandi mured (tasud, tulemustasud, t66koht jm),
2. Kollektiivse tegevuse ja suhetega seonduv (koostéd, vorgustumine jm),
3. Organisatsiooniga seonduv (eriti I'T, dokumendihaldused, juhtimise eripira, té6iilesanded jm).

4.1. Umberkorraldamise selgus

Joonisel 9 ja 10 kajastatakse vastuseid, kuivord ministeeriumite teenistujad pidasid iimberkorraldamise
eesmirki arusaadavaks ning kuivord selged olid eesootavad muudatused. Kui tiiesti arusaamatuks ja
pigem arusaamatuks jii imberkorraldamise eesmirk 97 (59%) vastanule, siis pigem arusaadav ning tiiesti
arusaadav oli imberkorraldamise eesmirk 65 (40%) vastaja jaoks. Eesootavad muutused jiid ebaselgeks
73 (44%) vastanule, 76-ne (46%) jaoks olid muudatused osaliselt selged ning vaid 14 (8%)
ministeeriumite teenistujat leidis, et eesootavad muutused on tiiesti selged. Kaks kiisimust erinevad oma
olemuselt selle poolest, et esimesel juhul hinnatakse timberkorraldust ideena ja teisel juhul
timberkorraldusest tulenevaid praktilisi muutusi. Huvitaval kombel voib kahe kiisimuse puhul vaatamata
skaalade erinevusele niha sarnasusele viitavaid tulemusi.

40%

35%
61 (37%)

30% 54 (33%)
25%

20%
15%
10%

5% 11 (7%) 4 (2%)
0%

36 (22%)

Taiesti Pigem Pigem Téiesti Ei oska delda

arusaamatu arusaamatu arusaadav arusaadayv

Joonis 9. Vastused kiisimusele ,,Palun hinnake, kuivérd arusaadav oli Teie jaoks tmberkorraldamise eesmérkg”
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4.2.

50%

40% 73 (44%) 76 (46%)
30%
20%
10%
14 (8%) 3 (2%)
0%
Jaid ebaselgeks  Osaliselt selged Téiesti selged Ei oska 6elda

Joonis 10. Vastused kiisimusele ,Kuivard selged olid Teile teid ees ootavad muutused seoses ministeeriumite
imberkorraldamisega2”

Kommunikatsioon

Joonisel 11 on esitatud ministeeriumite teenistujate vastuseid seoses iimberkorraldamise eesmirkide
piisava kommunikeerimisega erinevate osapoolte poolt. Joonisel 12 kajastub teenistujate hinnang sellele,
kui palju toetas vahetu juht oma teenistujaid {imberkorraldamise ajal. Jooniste 11 ja 12 pohjal véib
jareldada, et vahetu juhi kommunikatsioon ja toetus teenistujatele said positiivse hinnangu: 41% vastajate
arvates kommunikeeris nende tilemus neile timberkorraldamise eesmirki piisavalt ja 70% vastajatest
pidasid piisavaks vahetu juhi toetust.

40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%

29 28
7% 7%

5%

0%
Taiesti ebapiisavalt  Pigem ebapiisavalt Pigem piisavalt Taiesti piisavalt Ei oska delda

Kantsler M Asekantsler B Osakonna juhataja / ilemus
Joonis 11. Vastused kisimusele ,Kuivard piisavalt kommunikeeriti Teile imberkorraldamise eesmarki2”

40%

35%

30% 54 (33%)
25%

20%

15%

10% 22 (13%)

” . 7 (8%)
0%

Téiesti Pigem Pigem piisavalt Téiesti piisavalt  Ei oska éelda
ebapiisavalt ebapiisavalt

Joonis 12. Vastused kiisimusele , Kui palju Teie vahetu juht Teid imberkorraldamise kéigus toetas2”
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4.3.

Informeerimist imberkorraldamise protsessist nii enne kui parast imberkorraldamist (joonis 13) peeti
vastavalt 40% ja 41% vastanute arvates pigem ebapiisavaks. Ligikaudu kolmandik vastanutest pidas
informeerimist pigem piisavaks ning viiendik vastanutest seevastu tiiesti ebapiisavaks. Vaid 6% vastuste
puhul peeti informeerimist enne @imberkorraldamist tiiesti piisavaks ning 8% vastuste puhul hinnati
pirast imberkorraldamist informeerimist tiiesti piisavaks.

45%
40%
35% 66
409
30%
25% 20
309
20%
15% 33
20%
10%
o 10 6 5
o 6% 4% 3
o, m*

Téiesti ebapiisavalt  Pigem ebapiisavalt  Pigem piisavalt Taiesti piisavalt Ei oska 6elda
Enne Umberkorraldamist M Pé&rast mberkorraldamist

Joonis 13. Vastused kiisimusele , Mil maéral informeeriti Teid t66 kaigus Gmberkorraldamise protsessist2”

Umberkorraldamise méju

Ministeeriumite teenistujatel paluti hinnata {imberkorraldamise méju erinevatele aspektidele:
tooiilesanded, t66 asukoht, tooruum (nt toolaud, kabinet), kaugtos voimalused, infosiisteemid, td6tasu,
suhted kolleegidega, professionaalse arengu voimalused, motivatsioon td6tada riigisektoris ning
tookoormus. Hindamise skaalaks oli 3-palliline skaala: muutunud halvemaks, jiinud samaks, muutunud

paremaks.

Umberkorraldamine 66 asukohale, té6ruumile ja kaugtos voimalustele (joonis 14) teenistujate
hinnangul suurt méju ei ole avaldanud ning need on jiinud samaks.

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

0%

30 17 6

Muutunud halvemaks Jaanud samaks / ei ole muutunud Muutunud paremaks

16
10%

T65 asukoht M Té6ruum M Kaugtdd véimalused

Joonis 14. Vastused kiisimusele ,,Palun markige, kuidas on imberkorraldamine majutanud Teie t6&elu

alligrgnevates valdkondades: t66 asukoht, t66ruum, kaugtéd vdimalused”

Kui 87% vastanutest leidis, et tddtasu pole iimberkorraldamise tagajirjel muutunud, siis vastavalt 32% ja
48% vastajatest arvasid, et tddiilesanded ja td6koormus on muutunud halvemaks (joonis 15).

47



100%
90%
80%
70%
60%
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40%
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20%
10%

0%

51
32% 6 5 3

4% 3% 2%
B em—

Muutunud halvemaks Jaanud samaks / ei ole Muvutunud paremaks

muutunud
Tooilesanded W Todtasu M Tédkoormus

Joonis 15. Vastused kissimusele ,Palun mérkige, kuidas on imberkorraldamine majutanud Teie t66elu
alligrgnevates valdkondades: tééilesanded, té6tasu, té6koormus”

Joonis 16 kujutab vastajate hinnanguid, kuidas iimberkorraldamine on méjutanud infosiisteeme, suhteid
kolleegidega ning professionaalse arengu véimalusi. Vastajate hinnangul ei ole olnud timberkorraldamisel
suurt moju nende suhetele kolleegidega — 75% vastajatest arvamusel on suhted jainud samaks.
Professionaalse arengu voimalused on 60% vastaja hinnangul samad, mis enne imberkorraldamist.
Infostisteemid on aga halvenenud 52% vastajate arvates, seejuures 46% on arvamusel, et need ei ole
muutunud.
80%
70%
60%
50%

. 82
40% 52%

72
30% 46%
20%
4 9 9
10%
3 5% mCham
0%

Muutunud halvemaks Jaanud samaks / ei ole muutunud Muutunud paremaks
Infosisteemid M Suhted kolleegidega M Professionaalse arengu vdimalused

Joonis 16. Vastused kiisimusele ,,Palun markige, kuidas on imberkorraldamine majutanud Teie t6elu
alligrgnevates valdkondades: infosiisteemid, suhted kolleegidega, professionaalse arengu vdimalused”

Kbige rohkem on negatiivselt muutunud teenistujate motivatsioon té6tada riigisektoris (joonis 17). Kui
57 inimest (36%) leidis, et motivatsioon on jiinud samaks, siis lausa 95 vastajat (60%) leidis, et
motivatsioon on vihenenud seoses timberkorraldamisega.
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Muutunud paremaks . (4%)

Jaanud samaks / ei ole muutunud 57 (36%)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Joonis 17. Vastused kisimusele ,Palun mérkige, kuidas on imberkorraldamine majutanud Teie t66elu
alljgrgnevates valdkondades: motivatsioon té6tada riigisektoris”

Ministeeriumite teenistujatel paluti hinnata, kas ja kuivord on nende koostoo teiste valdkondade
teenistujatega  (imberkorraldamise  tulemusena suurenenud (joonis 18) ning kuivérd on
timberkorraldamine vastajate arusaamu enda ja teiste td6valdkondade iihistest eesmirkidest laiendanud
(joonis 19). 40 vastanut (27%) pigem noustuvad voi noustuvad tdielikult vditega, et koostdd teiste
valdkondadega on suurenenud, samas kui 100 vastanut (67%) ei noustu voi ei noustu iildse antud viitega.
33 vastajat (23%) leidis, et timberkorraldamise mojul on nende arusaamised iihistest eesmirkidest
suurenenud, ent 102 vastajat (69%) on vastupidisel seisukohal.
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Joonis 18. Vastused kiisimusele , Kuivérd ndustute jGrgneva véitega: ,, Umberkorraldamise tulemusena on minu
koosts6 teiste valdkondade teenistujatega suurenenud”2”
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Joonis 19. Vastused kiisimusele ,,Kuivérd ndustute jGrgneva véitega: ., Umberkorraldamine laiendas minu
arusaama minu enda ja teiste tddvaldkondade Ghistest eesmarkidest?””

Joonisel 20 on kujutatud ministeeriumite teenistujate hinnanguid sellele, kuivord timberkorraldamine
toetab nende toovaldkonda jirgmise kolme aasta jooksul. 52 vastajat (35%) arvab, et muutusi ei toimu,
28 vastaja (19%) hinnangul timberkorraldamine pigem voi kindlasti toetab toovaldkonna arengut
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4.4.

positiivses suunas ning 68 vastaja (46%) hinnangul imberkorraldamine pigem takistab voi kindlasti
takistab nende t66valdkonna arengut jirgneva kolme aasta jooksul.
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Joonis 20. Vastused kiisimusele ,,Kuidas Teie hinnangul tmberkorraldamine toetab Teie té6valdkonda jérgmise
kolme aasta jooksul2”

Suhtumine iimberkorraldamisse

Joonisel 21 on kujutatud ministeeriumite teenistujate hinnangut viitele, kuivord nad on praeguseks
hetkeks timberkorraldusega kohanenud. 85 vastajat (57%) leiab, et nad ei ole iildse voi pigem ei ole
kohanenud, 43 vastaja (29%) hinnangul on nad praeguseks hetkeks pigem kohanenud ning koigest 12
vastajat (8%) hindab, et on imberkorraldusega tiiesti kohanenud.
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Joonis 21. Vastused kiisimusele , Kuivdrd ndustute jGrgneva véitega: , Praeguseks olen ma imberkorraldusega
kohanenud?2”

Secjuures paluti teenistujatel hinnata, kuivord stressirikas on nende jaoks ministeeriumite
timberkorraldamine olnud (joonis 22). Kokku 103 vastaja (70%) hinnangul on olnud protsess viga voi
pigem stressirikas ning 32 vastaja (22%) hinnangul pigem vo6i viga stressivaene.
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Joonis 22. Vastused kiisimusele ,Kuivard stressirikas on ministeeriumite imberkorraldamine Teile olnud2”

Joonisel 23 on kujutatud vastajate hinnanguid, kuivérd nad noustuvad viidetega, et imberkorraldamine
oli kaasav, libipaistev ning sujuv. Umberkorraldust hinnati libipaistvaks 36 korral (23%) ja
mittelibipaistvaks 119 (76%) vastuse puhul. Umberkorraldamise protsessi peeti sujuvaks 37 vastaja
(24%) poolt ning mittesujuvaks 118 vastaja (74%) hinnangul. Kéige vihem néustuti viitega, mis palus
hinnata kaasatust timberkorraldamisse. Vaid 15 inimest (10%) leidis, et protsess oli kaasav, seejuures 137
vastaja (87%) hinnangul ei olnud nad protsessi piisavalt kaasatud.
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Kaasav M Labipaistev M Sujuv

Joonis 23. Vastused kisimusele , Kuivdrd ndustute jargmiste vaidetega? Umberkorraldamine oli minu jaoks: 1)
kaasav; 2) labipaistev; 3) sujuv”

Joonisel 24 on kujutatud teenistujate suhtumist iimberkorraldamisse selle alguses, peale ametliku info
saamist ning peale imberkorraldamise toimumist. Kui enne timberkorraldamist oli suhtumine kéige
suurema vastaja hulga puhul (35% vastajatest) neutraalne, siis peale muudatuste ellu viimist on iildine
hinnang viga negatiivne voi negatiivne (kokku 63% vastajatest).
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Umberkorraldamise alguses M Praegu

Joonis 24. Vastused kiisimusele , Milline oli Teie suhtumine Umberkorraldamisse selle alguses peale ametliku
info saamist2”

Jooniselt 25 nieme, et enam kui poolte vastanute suhtumine timberkorraldustesse halvenes protsessi
kdigus. Suhtumine paranes viiendikul vastajatest. Tuleb mirkida, et suhtumise muutus olenes olulisel
miiral sellest, kust-kuhu liiguti. Niiteks iihe liikumise korral paranes suhtumine koguni 54% vastanutest,
samas kui tithe teise litkumise korral ei paranenud see mitte tihelgi vastajal. Positiivsemad olid peamiselt
need liikujad, kelle t66 fiiiisiline asukoht (st aadress) ei muutunud.

(56%)
36 (24%)

I : oo

B Halvenes Sama M Paranes
Joonis 25. Suhtumise muutus imberkorraldustesse protsessi kdigus

Jooniselt 26 ndeme, millised tegurid olid suhtumises muutusesse omavahel kéige rohkem seotud.
Tulemuste vordlemiseks on vastused normeeritud 5-palli skaalale. Tulemuste tolgendamiseks tuleb
vaadata kolme rithma eraldiseisvalt: 1. vastajad, kes suhtusid timberkorraldamisse positiivselt; 2. vastajad,
kelle suhtumine oli neutraalne; 3. vastajad, kes suhtusid protsessi negatiivselt. Suurem vahe (mirgitud
katkendliku joonega) esimese ja kolmanda rithma vahel niitab sealjuures dra milliste tegurite hinnang
tuleneb samadest p6hjustest kui suhtumise muutus timberkorraldustesse — mis omakorda viitab tunnuste
positiivsele seosele. Niiteks on suhtumine timberkorraldusse téenioliselt seotud timberkorraldustega
kohanemise ja motivatsiooniga tootada riigisektoris. Samuti ndeme joonisel tegureid, mis
timberkorraldustesse suhtumist ei méjuta voi mojutavad viheoluliselt: niiteks timberkorraldus méju
tookoormusele, kaugtoo voimalusele, t66 asukohale, infosiisteemidele voi té6tasule.

Oluliste teguritena, mille kaudu on voimalik méjutada suhtumist imberkorraldamisse, voib vilja tuua
professionaalse arengu voimaluste avamise, eesmirkide voimalikult hea kommunikeerimise ja info
Oigeaegse jagamise, muudatuste ja tooiilesannete muutuste selguse, koostdé edendamise ning
kindlustunde andmine fiitisilise tookeskkonna kvaliteedi siilimise voi paranemise osas.
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Joonis 26. Hinnangud iimberkorraldustele (muutus halvemaks v&i paremaks vai jai samaks) séltuvalt ildise
suhtumise muutumisest imberkorraldamise kaigus



4.5. Ankeetkiisitluse avatud vastuste kokkuvotted

Kuna avatud kiisimustele vastamine oli kiisimustiku téitjate jaoks vabatahdlik, siis vastanute arv
teemade/kiisimuste 16ikes varieerub. Suurem vastuste arv voib sealjuures viidata sellele, millised teemad
olid vastajate jaoks teistest olulisemad ja mille osas sooviti oma arvamust jagada.

4.5.1. Milline oli Teie arvates ministeeriumite t66 iimberkorraldamise eesmirk?

152 vastaja vastused jagunesid 4 suurema kategooria vahel (osad vastajad t6id oma vastuses vilja mitu
eesmirki ja kokku analiitisiti 167 vastust):

1.

Valdkondliku koost66 suurendamine (60 vastust). Koige enam nihti imberkorraldamise
eesmirki vajaduses ithendada sisuliselt sarnased valdkonnad, et suurendada koostood ja
siinergiat iihiste eesmirkide saavutamise nimel ning vihendada silotornistumist. Eesmirgina
nimetati eraldi koige sagedamini kliimavaldkonna ja regionaalvaldkonna véimestamist ja
joustamist, sh rohereformi elluviimist.

Poliitiline tahe (40 vastust). Teiseks toodi vastustes vilja poliitilisi kokkuleppeid ja teatud
valdkondades ministri voimupositsioonide suurendamist kui tihte peamist iimberkorraldamise
eesmirki. Mitmed vastused viitasid sellele, et muudatused olid pigem poliitilise tahte ja
koalitsioonileppe elluviimise tulemus vo6i ei olnud lahendused histi libi méeldud.

Kulude kokkuhoid ja efektiivsuse suurendamine (37 vastust). Uhe olulise teemana nimetati
timberkorraldamise eesmirgina kulude kokkuhoidu, eriti tugiiiksuste ja administratiivkulude
osas. Eesmirgina nahti ka tildist td6korralduse efektiivsemaks ja tohusamaks muutmist ja
valitsemiskorralduse muutmist paindlikumaks.

Eesmirk jii ebaselgeks (30 vastust). Osad vastajad tunnistasid, et ministeeriumite
timberkorraldamise eesmirk jii neile arusaamatuks. Kommunikatsioon oli segane, eesmirki ei
selgitatud piisavalt ja muudatuste tegemist tajuti muutuse pirast, mitte konkreetse probleemi
lahendamiseks.

4.5.2. Palun tipsustage, mis on Teie jaoks olnud vihem voi rohkem stressirikas

82 vastajat toid vilja stressiallikad, mis jagunesid 5 kategooriasse.

1.

Teadmatus (27 vastust). Kdige suurema stressiallikana toodi vilja teadmatust — {ihelt poolt
teadmatus sellest, mis eesmirgil imberkorraldamine tildse libi viidi, aga teiselt poolt teadmatus
ning ebakindlus ka isiklike to6iilesannete muutumise iile. Vastajad mainisid mitmeid kordi, et
ebakindlus tuleviku osas tekitab nendes suurt stressi.

Tosiilesannete muutumine voéi lisandumine (14 vastust). Mitmed vastajad mainisid, et nende
tooilesannete sisu muutus voi maht suurenes tuntavalt imberkorraldamise méjul. Vastajaid
t6id vilja, et tookoormus kasvas ilma tdiendava tasustamiseta.

IT-siisteemide ja tehnilised probleemid (13 vastust). Vastajate hinnangul takistab igapdeva
t66d suurel midral stress IT-stisteemide ebastabiilsuse pérast, uute siisteemidega kohanemine
ning tehniliste probleemide lahendamatus.

Suhtlemis- ja koostéoprobleemid (12 vastust). Vastajad toovad stressiallikatena vilja segaduse
vastutuse ja todjaotuse osas, suhtlusprobleemid uute kolleegidega, koostéé puudumise,
tugiteenuste vihese panuse ning inimeste negatiivse meelestatuse.

Juhtimine (8 vastust). Peamise stressiallikana tuuakse vilja uue juhtkonna suhtumist, teatud
valdkondade tihtsusetuks muutumist, otsuste vihest selgitamist v6i nende tiletildse
pohjendamata jitmist.

4.5.3. Kuni kolm koige positiivsemat iimberkorraldamisega seotud asjaolu
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4.5.4.

Kokku esitati 107 vastust, millest 16 sisaldasid seisukohta, et timberkorraldusega positiivseid aspekte
seotud ei ole. Positiivsed asjaolud on toodud vilja 91 vastuses ja need jaotusid pohiliselt nelja
kategooriasse:

1.

Koost66 ja suhtlus (20 vastust). Enim toodi positiivse asjaoluna vilja paremat suhtlust ja koostood
kolleegide vahel, mis iihest kiiljest on tingitud uute kolleegide lisandumisest aga ka t66 asukoha
muutustest (ministeeriumite kolimine iihte hoonesse), mis voimaldab kiiremat suhtlust.

T66 asukoht (16 vastust). Vastajad tdstavad esile uue t66 asukoha logistilise mugavuse ning samas
ka tihishoone eelised. Paremaks peetakse ka néupidamisruumide tingimusi.

Professionaalsed eelised (16 vastust). Positiivsed asjaolud seoses uute valdkondade tundmaéppimise
ja uute kolleegidega tutvumise kohta viitavad voimalustele, mis aitavad inimestel laiendada oma
teadmisi ja kogemusi ning astuda vilja mugavustsoonist. Samuti professionaalse eelisena nahti
spetsialistide koostoo tugevnemist.

Valdkonna méju tous (11 vastust). Positiivse asjaoluna tuuakse vilja keskkonnateemade méju
tousu ning varasemast suuremat nihtavust ithiskonnas.

Kuni kolm negatiivset iimberkorraldamisega seotud asjaolu

Kokku 114 vastust, mis jagunevad viide suuremasse kategooriasse. Lisaks alltoodud kategooriatele mainiti

vihemalt neljal korral ka jirgmisi asjaolusid: biirokraatia suurenemine; palgataseme erinevused ning
lisatasudest ilma jiZimine; valdkonna méju langus; kiirustamine.

1.

Teenistujate heaolu langus (31 vastust). Koige enam toodi negatiivsete asjaoludena vilja tootajatega
mittearvestamist {imberkorraldamise kiigus. Lisaks on vastajate hinnangul kadunud kindlustunne, et
t66joudu  hinnatakse ning siiani on jitkuv segadus seoses todiilesannete ja todkorraldusega.
Umberkorraldamine on kaasa toonud koondamised, samuti lahkuvad paljud t66lt vabatahtlikult, mis
toob kaasa alles jadnud teenistujate tookoormuse tousu.

Tugiteenuste ja siisteemide norkus (28 vastust). Vastajate hinnangul ei vasta erinevad tugististeemid
(nt IT-tugi ja dokumendihaldus) inimeste ootustele, pdhjustades raskusi t66 tegemisel. Lisaks
tileminek uutele siisteemidele on toonud kaasa palju segadust, takistades tohusat téokorraldust.

Juhtimisprobleemid (22 vastust). Vastajate hinnangul ei suuda juhtkond tohusalt juhtida
timberkorraldusi. Lisaks ei ole organisatsioonides suudetud luua selget identiteeti ega suunda, mis
tekitab tooalast ebakindlust ning segadust. Vastajate hinnangul on toimunud juhtkonna
kaugenemine teenistujatest.

Infopuudus (18 vastust). Vastajate hinnangul ei jagata nendega piisavalt informatsiooni, mis
pohjustab segadust, teadmatust ning pettumust. Lisaks tuuakse vilja, et kommunikatsioon erinevate
osakondade ja teenistujate vahel on ebapiisav, mis takistab t6husat koostood.

Tootingimuste halvenemine (17 vastust). Vastajad toovad negatiivse asjaoluna vilja tootingimuste
muutused, sh ka ruumipuuduse kontoris ning isikliku fiiiisilise td6koha kaotamise. Mirgitakse, et
avatud kontoris on keeruline t66d teha ning koosolekuruumid on pidevalt hoivatud.

4.5.5. Vastuste tipsustamine voi kommenteerimine (mis muutus paremaks v6i muutus halvemaks)

77 ankeedile vastajat soovis tipsustada oma vastuseid ning tuua vilja, mis muutus iimberkorraldamise

kdigus paremaks voi halvemaks. Siinkohal tuleb 6elda, et vaid iiks avatud vastus sisaldas kommentaari
selle kohta, mis on paremaks muutunud (koosolekuruumide hulk). Monel korral toodi vilja, et niiteks
tootingimused, palk, to6iilesanded jm on jidnud samaks, kuid enamus vastuseid kirjeldas, mis on
muutunud {imberkorraldamise kiigus halvemaks. Need vastused v6ib jagada kahte suurde kategooriasse:

1.

Toéokorralduse muutumine ja té6koormuse kasv (39 vastust). Vastajad kirjeldasid tilesannete
muutusi, mis tdid kaasa suurema td6koormuse, aga ka ebamdirasuse td6iilesannetes.
Umberkorraldamise tulemusena on vastajate sénul iilesannete jaotus higustunud. Sageli toodi esile
tookoormuse kasvu seoses IT- ning dokumendihaldussiisteemidega, sest nendega on pidevalt
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probleeme ning segadust ja samas puuduvad tugisiisteemid probleemide lahendamiseks.
Tookoormuse kasvu mainiti ka seoses inimeste koondamise ja t66lt lahkumisega, sest allesjaanud
teenistujad peavad dra tegema ka lahkunud inimeste to6iilesanded.

2. Tootingimuste ja -keskkonna muutused (23 vastust). Tuuakse vilja avatud kontorite negatiivne
moju keskendumisele ja t66 efektiivsusele. Mainitakse ka ruumipuudust ning oma kindla téokoha
kadumist. T66keskkonda méjutavad ka suhted kolleegidega ning vastajate hinnangul on suhtlemine
muutunud halvemaks, sest uute kolleegidega pole tekkinud ithtset meeskonnatunnet voi osakond on
jaotatud eri ruumide/korruste vahel.

Lisaks kahele suuremale kujunenud kategooriale toodi vihemalt viiel korral vilja veel jirgmisi teemasid:

1. Motivatsiooni langus. Vastajad rohutasid motivatsiooni langust ja tunti end vihem viirtustatuna.
Mitmed mainisid, et ei nde end tulevikus samas organisatsioonis to6tamas.

2. Toétasu. Toodi vilja, et palk ei ole muutunud, ent sama té6tasu eest eeldatakse rohkem t66d. Lisaks
toodi vilja segadust tekitav palgasiisteem ning ebamiirased erisused palkades osakonna siseselt.

3. Kaugt66. Kuigi mainiti, et kaugtoo voimalused on suuresti jidnud samaks, siis kantsleri tasandil
kaugtood ei soosita ning koondamine toimub just kaugtddtajate arvelt.

4.5.6. Vastasite, et Teid informeeriti piisavalt — palun tipsustage, kuidas Teid informeeriti, ning
milline info oli koige selle juures Teie jaoks koige kasulikum?

Vastajad (58) t6id vilja erinevad viisid, kuidas neid informeeriti ministeeriumite timberkorraldamise
protsessist ning tegevustest.

1. Infokohtumised ja koosolekud. Paljudel juhtudel oli osakonna sees info liikumine korraldatud ning
vahetud iilemused hoidsid inimesi asjade kidikudega kursis. Toimusid infotunnid ja kohtumised, kus
tutvustati olulisi teemasid ja arutati kuidas t66 sujuma hakkab. Tehti ka tilemajalisi infotunde, kus
jagati tilevaadet toimuvast. Isiklikud kohtumised osakonnajuhatajate, asekantsleri voi kantsleriga olid
vastajate hinnangul olulised, et saada detailsemat ja praktilist teavet.

2. Kirjalikud teavitused ja infokirjad. Infot jagati infokirjade teel, kus anti iilevaade muutustest ning
selgitati, mida muutused tihendavad. Kantslerid ja ministeeriumite esindajad saatsid infokirju ja
juhtrithma arutelude kokkuvotteid.

Seda kiisimust kiisiti vastajatelt, kes hindasid, et on timberkorraldamise protsessist informeeritud ,,Pigem
piisavalt® véi ,Piisavalt“. Osade vastajate hinnangul jagati infot piisavalt ja sujuvalt, eriti seoses tehnilise
korraldusega. Samas toodi ka nendes avatud vastustes vilja negatiivne pool. Moned viljendasid
pettumust, et saadud info oli segane ning ebapiisav. Vastajate hinnangul ei saanud nad peale
timberkorraldamist selget juhtkonna ja personaliosakonna tasandilt saabuvat infot. Méned vastajad toid
ka vilja, et puudus selge arusaam, kuidas {ileminek ja timberkorraldamine méjutab nende igapdevat66d
voi millised muutused {iletildse tipselt toimuma hakkavad.

4.5.7. Vastasite, et Teid informeeriti ebapiisavalt — palun tipsustage, millest tundsite puudust véi
mis teid informeerimise juures hiiris voi ei sobinud?

Kokku oli 103 vastust, mis jaotusid viite kategooriasse:

1. Puudulik voi ebaselge info (48 vastust): Ligi pool vastajatest todes, et td6koha, todiilesannete ja
organisatsiooni struktuuri kohta jagati ebapiisavalt informatsiooni. Lisaks oli saadav info sageli
vastuoluline voi segane. Méned teenistujad mirkisid, et oluline info jagati hilinenult.

2. Umberkorralduse sisu ja eesmiirgi ebaselgus (35 vastust): Vastajad viljendasid muret muudatuste
sisu ja eesmirkide selgitamise puudumise pirast. Eesmirkide ning tulevikuplaanide edastamine oli
ebaselge ning moned tajusid seda poliitilisena.

3. Kommunikatsiooniprobleemid (19 vastust): Juhtkonna puudulik suhtlus ning muudatuste
selgitamata jitmine tekitas teenistujates pettumust. Otsuseid tehti ilma teenistujate kaasamiseta ja
need ei arvestanud organisatsioonikultuuri voi teenistujate vajadustega.
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Kiirustamine (13 vastust): Teenistujad tundsid, et muudatusi viidi l4bi kiirustades, mis tekitas
segadust ja ebakindlust. Pidevalt muutuv ja kaootiline informatsioon suurendas teenistujate
ebakindlust olukorra suhtes.

Tehnilised probleemid (10 vastust): Enamasti esines IT-alaseid puudujiike, kus vananenud
siisteemid ja uute platvormide kasutuselevott raskendasid igapidevast t66d. Probleemid uute
stisteemide ja tehniliste lahendustega tekitasid takistusi ja segadust.
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Lisa 2. Mojude hindamise mudel

Uuringu lihteiilesandes oli iithe uurimiskiisimusena sonastatud soov saada sisendit tulevaseks
timberkorraldamise mojude hindamiseks: milline peaks olema timberkorraldamise protsessi kaasamis- ja
mojude hindamise mudel, mis aitaks protsesside avatust, libipaistvust ja teadmispohisust suurendada?
Siin osas vaatame lihemalt, miks on muutuste moju hindamine oluline, kas ja millise mudeli p6hjal taolist
hindamist peaks libi viima ning millele tuleb selle kiigus eraldi tihelepanu pdorata.”

Majude hindamine aitab moista, kas ja mil miiral on seatud eesmirgid tiidetavad voi tiidetud, millised
tegurid eesmirkide tiitmist moéjutavad, ning mida tuleb kohendada. Méjude hindamine parandab
otsustusprotsesside kvaliteeti ja Libipaistvust ning loob paremad eeldused, et otsused avaldaksid soovitud
moju.

Organisatsiooni muutmise erinevates etappides libi viidavad hindamistegevused kannavad erinevaid
eesmirke, mis on vilja toodud allolevas tabelis 1. Siinne ministeeriumite timberkorraldamise analiiiis on
olnud kombinatsioon etappidest 2-4, kuid niiteks mitte etapp IV, sest pohjalik jarelhindamine eeldab
teistsugusemat analiiiisimetoodikat, st klassikalise mojude hindamise metoodika kasutamist.*

Tabel 1. Organisatsiooni muutuste hindamise majude hindamise mudel (autorite koostatud).

JARK  ETAPP SELGITUS

I Eelhindamine Eelneb tegevuse teostamisele. Selle eesméark on néha, millised on
tegevusplaani ndrgad kohad, kas plaanitud tegevused, sihtrihmad jne on
piisavad soovitud eesmérkide saavutamiseks. Eelhindamine vdimaldab
suurendada otsuste elluviimise ennustatavust, sh nii tulemuste, kulutuste kui
ka kaasnevate kdrvalmajude osas, ning seelébi véltida ebasoovitavaid

tagajdrgi.
1 Jooksev hindamine ehk Jooksvalt protsessi vi muutuse juhtimise osana lébiviidav hindamine.
protsesside jalgimine Eesmérk on tagada kiire reageerimine kérvalekalletele ning probleemidele.
M Vahehindamine Protsessi kestel labi viidav p&hjalikum ja sistemaatilisem seniste tegevuste
ile vaatamine, et veenduda tegevuste digsuses ja seatud eesmérkide
saavutatavuses.
v Jarelhindamine Muutuste teostamise vai kinnistamise jérgselt pdhjalik ja sistemaatiline

tegevuste ning tulemuste ile vaatamine. Kuna toimub vahetult pérast
protsessi [6ppu, on inimestel veel eri aspektid ja probleemkohad meeles
ehk on hea vaimalus parimate praktikate kaardistamiseks. Saab
kaardistada ka esmaseid tulemusi ja vajalikke jéreltegevusi.

\Y M3juhindamine S&ltuvalt teemast toimub u 1-3 aastat peale muutuste kinnistamist. Eesmérk

on néha, kas ja milline on protsessi (pikem) m&ju ning millest see s&ltub.

Arvestades, et muudatuste libiviimine on protsesside arendamise loomulik osa, lihtutakse muutuste
elluviimisel ja hindamisel sageli nn Demingi ringist voi iteratiivsest tsiiklist, mille kohaselt
planeerimine, teostamine, kontrollimine/hindamine ja parendamine/korrigeerimine on pidevas
omavahelises ringkiigus (nn PDCA ehk plan-do-check-act tsiikkel).”* Tegemist on lihtsa kuid seevastu
selge mudeliga, mille pohine muutuste juhtimine aitaks tulevikus timberkorraldamiste teostamise
lihtsustada ja paremini métestada.”® Niiteks, Demingi mudeli pohjal on iimberkorraldamise protsessis

52 Ptk koostamisel on kasutatud mh jirgmisi allikaid: Justiitsministeerium, Riigikantselei 2021, Rahandusministeerium 2023c,
Jones 2007, E&Y 2015, Viksne 2009, Klaarman 2016; Riigikantselei 2020; Rahandusministeerium 2023b

%3 Méjude hindamisele eelneb enamasti korralikult libiméeldud protsess — miiratletud on probleem, piistitatud on eesmirgid
(sh eesmirkide saavutamise hindamiseks kasutatavad indikaatorid) ning on tehtud otsused, mille suhtes hinnatavat méju
analiiisida. Vt nt M6jude hindamise metoodika lk 15, Protsessianaliiiisi kdsiraamat ptk 8.

>4Vt lijhiiilevaate saamiseks nt https://et.wikipedia.org/wiki/Demingi_ring

5> Niiteks kasutatakse PDCA mudelit ka TalTech kvaliteedijuhtimise juures, vt tipsemalt:
https://oigusaktid.taltech.ee/kvaliteedijuhtimine/#_Toc73711150.
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teostatud kiill teostamise (D) ja parendamise (A) etapid, kuid pigem vajaka on jiinud planeerimise (P) ja
kontrollimise (C) etapid. Demingi tsiiklist lihtumine voib aidata toetada muutuse kinnistamist.

Lisaks Demingi ringkiigu mudelile on vilja to6tatud ka muid raamistikke, mis aitavad tihelepanu po6rata
eduka muutuse aluseks olevatele teguritele. Niiteks Lewin jagab muutuse protsessi kolmeks: 1) senise
organisatsiooni lahti sulatamine (unfreeze), 2) soovitud muutuse tegemine (change), ja 3) kiillmutamine
ehk muutuse kinnistamine (freeze), et ei jitkataks vana moodi (Jones 2013). Kotter jagab need etapid
omakorda veel tipsemateks sammudeks (Aldemir 2010): sulatamine hélmab muutuse kiireloomulisuse
tunde tekitamist, muutuse elluviimise meeskonna loomist, strateegilise visiooni kujundamist ja visiooni
kommunikeerimist. Muutuse teostamine hélmab véimestamist ja muutuste takistuste korvaldamist,
lihiajalistele voitudele keskendumist ja jirjepidevat muutustega jitkamist. Kiilmutamine hélmab
muutuse institutsionaliseerimist. McKinsey keskendub aga organisatsiooni ja juhtimise kultuuri
elementidele (vastavalt nn tugevad ja pehmed elemendid): strateegia, struktuur, siisteemid, stiil, t66tajad,
oskused, jagatud viirtused (Kocaoglu, Demir 2019). Kiibler-Ross keskendub muutuste juures tootajatele
ja nende muutuste vastuseisule voi leinale: algul eitatakse muutust, siis ollakse selle peale vihased,
kaubeldakse, ollakse depressioonis ja 16puks aktsepteeritakse muutust, kusjuures inimesed véivad erinevalt
neid faase libida (Lindblad 2022). Enamus nimetatud elementidest voi nende olulisus tulid vilja ka
kiesolevas uuringus.

Koik mudelid on oma olemuselt aga lihtsustused ehk praeguses olukorras, kus paralleelselt toimus lithikese
ajaga mitme organisatsiooni (erineva kultuuriga ministeeriumid ja ametid) imber struktureerimine, uue
loomine ning monetine kirpimine, seda ka erinevatel eesmirkidel, ei ole moistlik tiks-tiheselt votta iile
tulevase hindamise v6i libiviimise aluseks monda enim kasutatavat mudelit, ilma et selleks tehtaks
kohandusi lihtuvalt praeguse timberkorraldamise peamistest jareldustest.

Alljargnevalt on vilja toodud tegurid, millele mojude hindamisel tihelepanu péorata. Need on
stinteesitud siinse analiilisi tulemuste ning varasemate organisatsioonide muutuste méjude hindamise
mudelite pohjal.

A. Teenistujate arvamus ja mugavus (vastuseis) vs kasu riigile ja avalikule sektorile. Inimesed (sageli
spetsialisti tasand) on {ildiselt muudatuste vastu, isegi kui need on neile pikas perspektiivis kasulikud.
Muutusest tekkivat kasu ei pruugita kohe niha, nende kaardistamist ei pruugi erinevad muutuste
mudelid toetada ning see kasu voib ka planeerimatu olla. Méjude hindamises on oluline jitta ruumi
planeerimata kasu ning teenistujate vastuseisu leevendamise protsesside vilja selgitamisele.

B. Rollide erisus. Erinevates rollides olevad inimesed nievad muutuse ettevalmistamist, muutuse
teostamist, selle viljakutseid, kasu ja edastatavaid sonumeid erinevalt, lihtuvalt oma ametikohast ja
positsioonist struktuuris. See raskendab nt kommunikatsiooni ja muutuse koordineerimist. Muutuse
kiilmutamine ja hindamine ning jirgmiste muutuste teostamine eeldavad erinevates rollides olevate
inimestega arvestamist (nt tippjuhtkond, keskastmejuhid, spetsialisti tasandi teenistujad).

C. Personali muutused ja rahulolu. Protsessi kiigus lahkunud ja koondatud teenistujate kérval tuleb
vaadata ka muutuse jirgselt lahkunute hulka. Seda enam, et mitmes ministeeriumis jitkusid voi
jitkuvad muudatused ning viiksemad timberstruktureerimised ka 2023. aasta 1. juuli jirgselt, sh
2024. aasta alguses. Oluline on ka liikunud ja n-6 mahajiinud teenistujate rahulolu protsessi ja
kohanemisega — see moéjutab lahkumise soovi, toomotivatsiooni ja avaliku sektori kui té6andja
mainet.

D. Tugi juhtidele ja spetsialisti tasandi teenistujatele. Siinne analiiiis niitab, et nii muutuse eelselt kui
ka selle kdigus on to6tatud vilja erinevaid juhiseid ja tugimaterjale (nt reformide juhend) ning on
proovitud iihtlustada ministeeriumite t66pohimétteid (nt TERE) (vt ka ptk 3.4). Sageli ei olnud
uuringus osalenud aga neist juhendmaterjalidest teadlikud, véi ei olnud iihtsed t66pohimétted
uuringus osalenute sénul rakendunud kujul, mis teenistujaid piisavalt toetanud oleks. Arvestades, et
muutuse teostamise pohikoormus on vahetutel juhtidel, on oluline iiles ehitada vahetu juhi
tugisiisteem. Uuringu jirgselt ja méjuhindamise kiigus tuleb seirata protsessi toetamist, jatkuvaid
arendustegevusi juhtide-spetsialistide toetamiseks ja vastavate ressursside olemasolu.
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E. Kaasamine. Varasemate uuringute kohaselt véimaldab kaasamine vihendada vastuseisu muutusele ja
suurendada muutuse o6nnestumise toendosust. Kaasamise ahela kohaselt tuleb eristada
informeerimist, konsulteerimist, sisulist kaasamist, koost6od ja voimestamist (vt Joonis 2 allpool),
kusjuures igal nimetatud stsenaariumil on oma koht ja roll muutuse protsessis. Intervjuudes
tolgendati kaasamist ennekoike informeerimise votmes. Seda arvatavasti seetottu, et iimberkorraldus
oli paljuski (aga mitte tdielikult) poliitilise tasandi otsus, kus erinevatel juhtimistasanditel puuduvad
voimalused vahetult kaasa ridkida ja/voi loppotsust méjutada (voi on need voimalused erinevatel
tasanditel mirkimisvédirselt erinevad). Samal ajal ei ole vilistatud ka keerulisemad kaasamise vormid.
Niiteks voib luua voimalused enne timberkorraldamise libiviimist poliitikutel ja teenistujatel
kohtumiseks, arutleda {imberkorraldamise teostamise vms iile (tavapirane praktika Soomes).”* Ka
"Hea Valitsemise Tava’ ja Vabariigi Valitsuse reglemendi kohaselt tuleb otsuse ettevalmistamisse
kaasata asjassepuutuvad huviriihmad. Arvestades aga inimeste kohati nappi arusaama kaasamisest ja
kaasamise eri vormide asjakohasust erinevates etappides, on oluline ka ootuste juhtimine — eriti
olukorras, kus muutust viiakse ellu viga lithikeses ajaraamis. See omab tihtsust juba ka seetottu, et
kaasamine on tiiendav iilesanne ja kohustus, mis aeglustab td6protsesse. Selle osas on otsustamise
vastutus juhtidel. Samas niitab siinne analiiiis, et teadlikum ja mitmekiilgsem osaliste kaasamine
muutuse ettevalmistamisse ning ldbiviimisse véinuks méningaid teostamise etappe ja soovitud
l6pptulemini joudmist kiirendada.

F. Tsentraliseeritud vs detsentraliseeritud juhtimine. Detsentraliseerimine voib panna teenistujad
rohkem panustama, kuid kui igaiiks koike ise otsustab, on raske tervikpilti hoida ning tihes suunas
liikuda. Moéjude hindamine voiks aidata moista, milline voiks olla tsentraliseeritud ja
detsentraliseeritud juhtimise tasakaal eritiitibiliste muutuste puhul, et muutuse énnestumisele kaasa
aidata.

G. Riigivalitsemise pohimétetest lihtumine. Arvestades, et riigivalitsemise pdhimoteteks on kaasamise
korval ka teadmispohisus, uuendusmeelsus, tohusus, méjusus, inimesekesksus, avatus ja libipaistvus
(Rahandusministeerium 2023d, Hea Valitsemise Tava; vt ka ptk 4 sissejuhatust), peab sarnaseid
muutusi voi reforme planeerides ja teostades arvestama ka nendega. Intervjueeritud olid nimetatud
pohimotete jirgimise osas pigem kriitilised, mis voib ka seletada, miks rahulolematus muutusele on
jitkuvalt pigem suur.” Ka muutuse méjude hindamisel tuleb seega kontrollida nimetatud

p6himétete rakendumist.

Need elemendid saab paigutada ka iildisemasse raamistikku CPI Public Impact Fundamentals (2016),
mis on kiill méeldud valdkondlike poliitikate suuremahuliste reformide planeerimiseks, kuid mida saab
kasutada ka struktuurireformide analiiiisimiseks. Selle mudel annab viga histi kolm votmeteemat
(legitiimsus, poliitikakujundamine (policy) ja tegevused), millele on oluline tihelepanu péodrata kui
soovida, et reform 6nnestuks. Nende kolme alateema jirgi saaks koondada ka tildistusi ja hinnanguid
muutuse kohta.

Eelnevat arvestades soovitame tulevikus (algselt planeerituna 2025. aastal) libi viidava muudatuste
kinnistumise jirgselt m6ju hindamise puhul arvestada aega hindamise aluseks oleva mudeli vo6i mudelite
vilja to6tamiseks,”® kusjuures voimalus peab olema mudeli kohendamiseks ka hindamise libiviimise
kidigus. See voimaldaks hinnangut andes koigi oluliste aspektidega arvestamist.

> Soomes toimub aktiivne kaasamine ja drakuulamine valimiste eelsel perioodil - poliitikud kohtuvad tippteenistujate, teadlaste
ja huvigruppidega, et kaardistada 4ra probleemid ja véimalikud lahendused, mh jéuab nende lauale suur hulk analiiiise ja
"memosid" (sh lobbistidelt). Tulemuseks on see, et koalitsioonilepingusse joudvatel eesmirkidel on enamasti olemas isna tugev
analiititiline alus.

57 Silmas tuleb igaks juhuks pidada, et kiire ja intensiivse muutuse kiigus voib vastuseis muutuse korraldamisele viga kergelt
laieneda ka rahuolematuseks muutuse kui sellisega.

58 Kiesoleva uuringu ajaraamis ei olnud lihteiilesannet, uurimiskiisimusi ja muutuse komplekssust arvestades voimalik
kontrollida erinevate hindamise mudelite koigi elementide rakendatavust ja méistlikkust, et ménda varem vilja t66tatud
mudelit voi nende kombinatsiooni tulevase hindamise aluseks pakkuda.
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Siinse analiitisi kiigus kasutatud kolme viirtuspohimotet ja riigivalitsemise pohimoéistet — “kaasav”,
“labipaistev” ja “sujuv” — on voimalik aga histi siduda ja seostada Rahandusministeeriumi poolt loodud
kaasamise ahela mudeliga, mille pohiselt saab jilgida ja hinnata, et kaasamine oleks kestev kogu protsessi
viltel (vt joonis 2 allpool).

INFORMEERIMINE KQNSULTEERIMINE KaaSAMINE KOOSTOO VEHMESTAMINE

. . R aad
* o \/9®
Madal huvirlhmade kaasatus Keskmine huvinihmade kaasatus Hiérge huvirihmade kaasates

Joonis 2. 2Kaasamise ahel (Rahandusministeerium 2023c).
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Lisa 3. Analiiiisi metoodika

Andmekogumise ja analiiiisi viisid libi Balti Uuringute Instituut (IBS) ning LevelLab OU.
Vilisekspertidena olid meeskonda kaasatud avaliku sektori juhtimise ja organisatsiooni kaasprof. Kiilli

Sarapuu (TalTech) ja juhtimise prof. Maaja Vadi (TU).

Analiisi subjektideks olid imberkorraldamisest vahetult puudutatud viis ministeeriumit (KLIM, MKM,
MEM, SOM, RAM) ning neli riigi ametiasutust (Transpordiamet, T66inspektsioon, Maa-amet ja
Astangu Kutserehabilitatsiooni Keskus). Lisaks toimus andmekogumine timberkorraldamist keskselt
toetanud riigiasutuste hulgas (RK, RAM jt).

Andmekogumine viidi 1dbi ajavahemikus 10.11.2023-14.12.2023. Libi viidi 7 fookusrithma arutelu
kokku 30 osalejaga, 21 stivaintervjuud, kiisitlusuuring 165 vastajaga ning koosloome seminar 25 osalejaga
(lisaks 5 meeskonnaliiget). Analiiiisi lopparuanne esitati tellijale ja juhtkomisjonile 22.12.2023.

Stivaintervjuudes osalesid (sulgudes inimeste arv): riigisekretdr (1), viie seotud ministeeriumi kantslerid
(5), asekantslerid (6), lahkunud kantsler (1) ja asekantsler (1), osakonnajuhid (3) ning nelja riigi
ametiasutuse esindajad (4).

Fookusriihmades osalesid osakonnajuhtide tasemel (sulgudes inimeste arv): digus (4), strateegia (5),
eelarve ja finants (4), personal (5), kommunikatsioon (5), tugiteenused (4). Lisaks toimus arutelu protsessi
toetanud osapooltega (3).

Ankeetkiisitluses osalejate arv oli 165 vastajat (vastamismidraga 41%; ankeet saadeti vilja 400 inimesele).
Kiisitlus viidi ldbi ajavahemikus 6.12-15.12.2023. Ankeetkiisitluses osalesid ainult isikud, kes olid
muutusest vahetult méjutatud (kontaktid selleks edastati ministeeriumite personaliosakondade poolt).
Vastutustasandi jirgi oli vastajate hulgas 7 osakonnajuhti, 18 valdkonnajuhti voi juhti, 69 néunikku, 23
peaspetsialisti ning 34 vastajast ei soovinud sellele kiisimusele vastata.

Analiitisi erinevatele sihtriihmadele moodustati erinevad intervjuukavad (2 tk), mis kooskélastati uuringu
juhtkomisjoniga (Riigikantselei ja RAM RIHATO esindajad) ning mida kohandati temaatiliselt vastavalt
intervjueeritavale voi fookusgrupi arutelule. Samuti kooskolastati juhtkomisjoniga ankeetkiisitluse
kiisimustik.

Labiviidud intervjuud salvestati ning kas transkribeeriti voi tehti nende pohjal laiendatud kokkuvotted.
Intervjuude  analiiisimiseks  kasutati  konventsionaalse ~ kontentanaliitisi ~ metoodikat,  kus
analiiisikategooriad tuletati intervjuukiisimustest ning teemaarenduse tekstiloogikast. Loodud
analiitisikategooriad olid omakorda aluseks analiitisidokumendi sisupeatiikkidele: laiemad ehk
horisontaalsed ja ministeeriumiteiilesed ning kitsamad iihe teemavaldkonnapéhised peatiikid. Mélema
kohta loodi viis alapeatiikki (ptk 2.1-2.5 ning 3.1-3.5). Iga alapeatiikk toob vilja selle valdkonna/teema
peamised tuvastatud viljakutsed, probleemkohad aga ka head praktikad, ning osati on tulemused
raamistatud ka teoreetilisest teaduskirjandusest pirit teooriatega.

Tiiendavaks infokogumiseks ning soovituste viljatootamiseks viidi libi koosloome seminari koos
tulemuste valideerimisega, mille eesmirgiks oli tekitada arutelu uuringu tulemuste osas ning testida
voimalikke soovitusi. Selle tulemused on vilja toodud eraldiseisvas lisas 5.

Ankeetkiisitluse andmete analiiiis toimus ennekéike kirjeldava statistika (sagedusjaotused) ja seoste
analiitisi (graafikud) kaudu. Andmekogumise 16ppemise jirel andmed puhastati ehk eemaldati koik
puuduvate viirtustega ankeedid. Andmete analiiiisi juures kasutati andmetd6tlus- ja analiiiisirakendusi
MS Excel ja RStudio. Ankeedi nn avatud kiisimuste/vastuste (st kiisimused kuhu vastaja kirjutas enda
kommentaari vabas vormis) analiiiisimiseks kasutati kvalitatiivset analiiiisi, selleks viidi libi teksti
kodeerimine ning kategoriseerimine uurimiskiisimuste l6ikes. T4psemalt on need lahti kirjutatud Lisas 1.

Kéikide uuringu kiigus loodud v6i omandatud andmete kasutamisel on lihtutud 6igusaktidest, mis
reguleerivad isikuandmeid sisaldavate andmete kasutamist uuringutes ning kus vastavalt hankelepingule
on sitestatud andmete té6tlemise tingimused. Pakkuja on jirginud andmete kogumisel ja analiitisi
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labiviimisel koiki Euroopa Liidu isikuandmete kaitse tildmaarusest (GDPR) ja Eesti isikuandmete kaitse
seadusest (IKS) tulenevaid reegleid andmete ja teabega tootamisel. T66 kiigus teatavaks saanud
konfidentsiaalset teavet ja andmeid on t6ddeldud ja sdilitacud konfidentsiaalsena, turvalisena ning seda ei
ole jagatud seda iihegi teise osapoolega viljaspool uuringumeeskonda, v.a. juhul kui isik on selleks andnud
vastavasisulise ja selgesonalise néusoleku. Uuringule ei taotletud eetikakomitee luba.

Tabel 5. Metoodika ja valimi maatriks.

MEETOD VALIM, VALJUND

Ankeetkisitlus - Veebikisitlus (kisitlusplatvorm Alchemer)
- 165 vastajat viiest puudutatud ministeeriumist (MeM, RaM, MKM, SoM ja
KeM), vastamismadr 41%

Individuaalintervjuud - 21 ekspertintervjuud: kantslerid, asekantslerid, osakonnajuhatajad, riigi
ametiasutuste esindajad ning keskelt protsessi toetanud teenistujad, sh 2
interviuud kantsleri/asekantsleriga, kes on Gmberkorralduste jérgselt toslt
lahkunud.

- Kestus 60-90 minutit

- Kontaktintervjuud ning virtuaalintervjuud Teams vahendusel

Fookusrihma intervjuud - 7 fookusrihma arutelu (sh kuus temaatilist fookusrihma intervjuud ning tks
(vestlusring, imarlaud) fookusrihma intervjuu protsessi keskselt toetanud asutustegal)

- Kokku 27 osalejat

- Kestus 90-120 minutit

Arutelu- ja valideerimisseminar - Aruteluseminari kogemuste tdiendavaks kogumiseks, valideerimiseks,
ihisaruteluks ning ettepanekute formuleerimiseks

Osalejate juhtimistasandid: kantsler, asekantslerid, osakonnajuhatajad, riigi

ametiasutuse direktor

- 25 riigiasutuste esindajat (sh kuus ministeeriumit), 1 teenusedisainer, 5 osalejat
uuringu meeskonnast

- Korraldatud koosloome meetodil

- Toimumisaeg 14.12.2023

Antud analiiiisis keskenduti uuringu lihteiilesandes esitatud moistetele, 2023. aasta Riigireformi analiiisis
esile toodud riigivalitsemise vairtustele ning avatud valitsemise pohimétetele (Riigikantselei 2022). Kuna
ministeeriumite imberkorraldamine pole olnud iiheliigiline, vaid kombineeritud muutus (kitkedes endas
erineva tiilibi, ajahorisondi ja méjuasetusega muutusi), siis taolise muutuse terviklikuks mojude
hindamiseks pole loodud iihtset mudelit. Samuti ei holmanud siinne uuring ministeeriumite
timberkorraldamise laiema ja pikaajalise méju hindamist (milleks oleks ka veel liiga vara), vaid peamiselt
keskenduti labiviimise korraldusele ja protsessi sujuvusele, mis on samuti oluline eeldus t6husa
riigivalitsemise tagamiseks. Kuigi riigivalitsemise vdirtuste hulgas esineb mitmeid pohimétteid ja vddrtusi,
valiti imberkorraldamise analiiiisi aluseks just need riigivalitsemise vdartuspohimétted, mis on koige
sobivamad protsessitasandi analiiiisimiseks: kaasamine, labipaistvus ja sujuvus. Need pohiméisted on koos
definitsioonidega esitatud allolevas tabelis 6. Antud méisteid hinnati ka ldbiviidud ankeetkiisitluses ning
nende pohjal koostati ka intervjuude ankeedid.

Tabel 6. Riigivalitsemise vaartuspdhimétted ja definitsioonid.*

MOISTE DEFINITSIOON

Kaasav Otsuste tegemisel on nendega, keda see otsus puudutab, véhemalt konsulteeritud. Paremal
juhul on otsuse protsess koosloomeline ehk piiiitakse leida lahendus koostéds osapooltega.

Labipaistev Kaikidel osapooltel on ligipdds otsuse aluseks olnud teadmistele ja andmetele. Lébipaistvus
on ,véimalikult suure avatuse tagamine nii institutsionaalsete protsesside kujundamise kui
sisulise pdhjendatuse ja arusaadavuse vaates” (ibid).

> Moistete definitsioonid tuginevad jirgmistele allikatele: Riigikantselei (2022), Rahandusministeerium (2023a), Eesti Keele
Instituut (2009).
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Sujuv Sujuv ileminek téhendab protsessi vai muutust, mis toimub jérk-jérgult, térgeteta ja ilma
oluliste katkestuste vai jérskude muutusteta.

Nii nagu ka varasemalt riigireformide puhul, oli ka analiiiisitava imberkorralduse libiviimise aluseks hea
halduse pohimétted (Riigikogu otsus 2019), mille kohaselt peaksid avaliku halduse korralduse kesksel
kohal olema jirgmised printsiibid: pohiseaduse aluste piisivus, inimestekesksus, kohanemisvoimelisus,
viiksem halduskoormus, o6igusselgus ja arusaadavus, tohus riigihaldus ja selge vastutus
(Rahandusministeerium 2023a). Lisaks on tinapievase demokraatia lahtekohaks, et riigivalitsemine on
sujuv ja tdhus ning samal ajal on valitsemises tagatud protsessi avatus, libipaistvus ja teadmispohisus.
Sarnastes protsessides osalenud on ka sarnaseid pohimétteid véirtustanud. 2023. aasta Riigireformi
analiitisi kdigus tehtud intervjuudest ministeeriumite fookusriihmade ja ekspertidega selgus, et just
labipaistvust ja vahetut suhtlust peeti muudatuste elluviimisel iitheks koige olulisemaks koost66
edendajaks (ibid). Enamik neist teemadest ilmnevad ka siinse uuringu raames libiviidud andmekogumises
ja tulemuste analiiiisis.
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