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EESSONA

Tédnapéeval radgitakse palju ithes voi teises valdkonnas
valitsevast tipptasemest. See raamat radgib tipptasemel
valitsemisest — tdpsemini aga sellest riigivalitsemise osast,
mis kuulub avaliku juhtimise valda. Avalik juhtimine on
andnud viimastel aastatel ohtrasti aruteluainest (jatkem
selle arutelu kantseleikeelsus ja tilespuhutus siinkohal
tahelepanuta) ning kogu maailmas on olnud rohkesti juttu
paradigmavahetusest. Kummatigi pole olemas tildiselt
omaks voetud pohitodesid, mille abil avalikku juhtimist
analiiisida. Selle raamatu eesmark on uurida, kuidas voiks
ainevallale kasuks tulla ajaloolise perspektiiviga ithenda-
tud raamistatus- ja sidususkultuuri teooria [grid-group
cultural theory).

Raamat tugineb mu varasemale to6le avaliku halduse ja
juhtimise teemal, kuid asetab selle teistsugusesse analiiiti-
lisse perspektiivi. 3. ja 7. peatiikis kdsiteldavad, tihti kasinat
tahelepanu pilvivad ideed avaliku halduse reeglistamise
juhuslikkuse teemal parinevad mu raamatust ,,Halduse pii-
rid“ (,The Limits of Administration), mis ilmus 20 aastat
tagasi. Motted avaliku juhtimise argumentide vaieldavast ja
loomuldasa retoorilisest olemusest pohinevad teosel ,,Hal-
duse argumendid® (mille kirjutasin koos Michael Jacksoniga
aastal 1991 (,Administrative Argument®)). Ent peamine
areng seisneb siiski katses parandada argumentatsiooni
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arhitektuuri, seostades selle kultuuriteoreetilise raamisti-
kuga, mis on mu varasemas t66s puudu olnud.

Opetades avalikku juhtimist aastaid Londoni majan-
duskoolis (LSE) ja mujal kosmopoliitsele tudengite riih-
male, olen vaevaga omandanud kolm oppetundi. Uks
neist on see, et juhtumianaliiiitiline kasitlusviis juhtimise
uurimisel on tulemuslik iiksnes siis, kui seda on voimalik
suhestada laiema kontseptuaalse skeemiga. Teiseks voib
vaatevili rdngalt aheneda, kui pidada asjakohaseks ainult
parasjagu moekate avaliku juhtimise doktriinide uurimist.
Kolmandaks eiratakse avaliku juhtimise analiitisis tihti-
peale juhtimisdiskursuse kultuuri ennast - mis on vahutav
ja voistluslik, aldis moenarrustele ja gurudest tulvil. Need
oppetunnid panid mu vilja to6tama kriitilist késitlust, mis
seob kokku niilidisaegse ja ajaloolise kogemuse ning ase-
tab rohu sellele, kuidas esitada ja vormistada argumente
neile, kes iiritavad tdnapdevases juhtimisdebatis selgust
saada. Tahangi ses raamatus pakkuda sddrase kisitluse
visandit.

Mul on rohkesti tinuvélgu. Mu volg Mary Douglase
ees on pievselge. Oppisin tublisti Michael Barzelaylt, kel-
lega arutasin paljusid niinimetatud uue avaliku juhtimise
kiisimusi ja kes digupoolest veeniski mind keskenduma
rohkem juhtimisalase argumentatsiooni {ilesehitusele.
Brendan O’Leary tdpsustas mu arusaamist egalitaarsest
organisatsioonist ja isedranis niinimetatud hiipervastuta-
vuse fenomenist. Olen tdnulik Torben Beck Jorgensenile,
kes aitas 1995. aasta kevadel mu Kopenhaageni visiidi ajal
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arendada selle raamatu rakenduslikku juhtimisteoreetilist
raamistikku. Kolleeg LSEst Clare Hall tutvustas mulle nii-
nimetatud Trobriandi kriketit. Tdnan LSE magistrante, kes
aitasid mul mu motteid vormida, neid ithtaegu kritiseerides
ja tunnustades. Volgnen tdnu Anne Rahmingile, kes abistas
mind bibliograafia ning kisikirja vormistamisega, oma abi-
kaasale kisikirja 1opliku ettevalmistamise ja registri koosta-
mise eest, aga ennekodike olen tanulik Andrew Dunsire’ile ja
Desmond Kingile, kes votsid vaevaks tootada ldbi raamatu
algversiooni ning andsid véartuslikku nou. Koéikide alles
jaanud vigade eest vastutan mina, ent ilma nende kahe abita
oleks vigu palju rohkem.

Moni peatitkk on saanud alguse mujal avaldatud t66-
dest. Eriti 3. ja 10. peatiiki analiilisiosa tugineb artiklile
»Kontroll biirokraatia ile, mis ilmus esmalt 1996. aastal
ajakirjas Journal of Public Policy. 8. peatiikis olen arenda-
nud edasi argumente, mis avaldati alguparaselt 1995. aastal
viljaandes Public Policy and Administration ja 1996. aas-
tal ajakirjas International Journal of Public Administration
ilmunud artiklites. Siinse raamatu ideid kajastavaid artik-
leid on tutvustatud paljudel konverentsidel ja seminaridel,
sealhulgas Hongkongi linnatilikooli konverentsil (1995),
Suurbritannia avaliku halduse néukogu PACi konverent-
sil Sunningdale’is (1995), Suurbritannia poliitikauurin-
gute liidu PSA konverentsil Glasgow’s (1996), Ameerika
poliitikateaduste liidu APSA konverentsil San Franciscos
(1996), Euroopa avaliku halduse tihingu EGPA konverent-
sil Leuvenis (1997) ja Kopenhaageni iilikooli teadussemi-

11
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naril (1995). Sain suurt abi koigil neil iritustel ilmnenud
reaktsioonidest ja esitatud kommentaaridest.

Mu raamatule tuli kasuks paljude rahastusallikate paku-
tud uurimistugi, mis aitas mul mitme aasta viltel arendada
edasi selle teose ideid, sellal kui olin héivatud muudegi
ettevotmistega. Nende seas oli Manchesteri iilikooli 1994.
aasta sligissemestri uurimisstipendium, mis andis mulle
voimaluse hakata sealses innustavas ohustikus motlema
selle raamatu projektile. Samuti tuli kasuks Leverhulme’i sti-
pendium, mille kasutasin dra 1995. aasta kevadel Berliinis
Humboldti iilikoolis, ja Oxfordi iilikooli Nuffieldi kolledzi
D. N. Chesteri stipendium 1995. aasta suvesemestril, kui sain
juurelda pohjalikumalt juhuslikkuse rolli {ile organisatsioo-
nikorralduses. Aastail 1995-1997 toetas mind Suurbritan-
nia teadus- ja arendusfondi ESRC majandus- ja ithiskonna-
teaduste ndukogu Whitehalli programm, mis voéimaldas mul
koguda empiirilist alusmaterjali moningatele siin raamatus
esitatud motetele. Tunnustan tanulikult koigi nende allikate
tuge. Ent suurema osa raamatust kirjutasin t66 korvalt ajal,
kui proovisin ka ise tagasihoidlikul moel ja osakoormusega
tegelda avaliku haldusega (pusides tile 60-aastaste tootajate
andeka, kuid eripalgelise rithma juhtimise probleemidega)
ning iihtlasi kirjutasin sellest ja tegin sel teemal oppet66d.
Jatan lugejate otsustada, kas see kogemus on mu intellek-
tuaalset oidu ergutanud voi narvutanud.

Christopher Hood
LSE riigiteaduste osakond
Oktoober 1997
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Selles osas on tutvustatud raamatu peamisi
teemasid ja antud analiiiitiline raamistik ava-
liku juhtimise kahele kesksele probleemile:
need on ebadnnestumine ja ldbikukkumine

ning kontroll ja reguleerimine.






|. AVALIK JUHTIMINE: SEITSE TEESI

Kuna on tarvis loobuda ithest kdige hukatus-
likumast eksiarvamusest [...] nagu ei vajaks
avalik juhtimine ei eriparaseid voimeid ega tea-
duslikku uurimist [...] tuleb voltsteadus ja pelk
kasitoo sellest iga hinna eest eemal hoida.
(Chadwick 1854: 177)

I. Avalik juhtimine: kolm levinud eeldust

Avalikku juhtimist - riigikunsti — voib laias laastus definee-
rida kui keerdkiisimust, kuidas kujundada ja kiitada ava-
likke teenuseid ning tditevvoimu iiksikasjalikku tegevust.
Ingliskeelses maailmas on avalik juhtimine mérksona ja
teemavaldkonnana olnud juba iile kiimmekonna aasta viga
moekas. Oigupoolest on paljugi sellest, mida varem tavatseti
nimetada riigivalitsemiseks voi avalikuks halduseks, arvu-
kates 6ppekavades, oppetoolide juures, artiklites, raamatu-
tes, ajakirjades ja konverentsiettekannetes timber ristitud
avalikuks juhtimiseks ehk haldusjuhtimiseks (vt Chandler
1991).

Miks on keelepruuk sel moel muutunud? Lihtsat vastust
ei ole. Ent avalik juhtimine on termin (nagu feminismgi),
mis tdhistab korraga litkumist ja uurimisvaldkonda. See kiis
tihte jalga suundumusega reformida riigibiirokraatiat, sar-
nastada riigivalitsemist ettevotlusega ja asetada suurem rohk
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juhtide rollile. Nagu enamik edukaid lendsénu, on avalik
juhtimine mitmetahenduslik ning voib edasi anda kombi-
neeritud ja mitmeseid sonumeid. Kui rohutada avalikku,
konetab termin neid, kelle arvates on valitsemises ja avali-
kes teenustes midagi téiesti eriomast, mis vajab spetsiifilisi
teadmisi ja kogemusi. Juhtimise toonitamine seevastu sobib
neile, kelle hinnangul on valitsemine ja avalikud teenused
lihtsalt {iks jarjekordne valdkond, kus rakendada érikoolide
repertuaarist parit juhtimismeetodeid, keskendudes pigem
avaliku juhtimise ,tootmistehnilistele tahkudele, selle ase-
mel et tegeleda poliitika ja vastutavuse keerdkiisimustega,
mille kallal vaevleb sageli akadeemiline avalik haldus.

Dwight Waldo nimetas avalikku juhtimist kord naljatle-
valt oma teadusharu otsivaks teemavaldkonnaks (1968: 2)
ja sddrast pilget voib sama histi kasutada selle mitmekesise
literatuuri kohta, mida on avaliku juhtimise vallas avalda-
tud. Loviosa sest literatuurist kujutab enesest praktilist ja
kirjeldavat tilevaadet mone spetsiifilise reformi temaatikast
ja tehnikast, nditeks teenuste viljast tellimisest, juhtimis-
tasandite vihendamisest [delayering] voi tulemustasudest.
Mbéni t60 sisaldab katset iildistada laiemalt, analiitisides,
mil méaéral on uus sidus organisatsiooni- ja teenusemudel
asendanud vanu moest ldinud meetodeid. Muist on hin-
nangulised: iiritavad vilja selgitada, mis on ja mis ei ole
toole hakanud, voi hindavad organisatsioonikorralduslike
lahenduste vairtust. Osa on nii-Gelda positivistlikud ja
puitiavad mone avalike teenuste reformi arengut ennustada
(voi tagantjdrele paika panna).
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Olgu see pulbitsev kirjandusvili kui tahes kirju, suur
osa sellest tugineb otse voi kaude kolmele tihedasti seotud
eeldusele. Esimene ja koige iildisem on tddemus, et uut
vormi vottev avalik juhtimine on tileminekuvaludes. Kogu
maailmas on tihiskonnad liikunud tihesuunalist teed pidi
vanamoodsa traditsiooni juurest avalike teenuste juhti-
mismoodi. Sageli usutakse, et see toob kaasa sarnastumise,
konvergentsi, kui tileilmastunud majandus ja infotehno-
loogia vadramatu vagi kisikdes kujundavad toostusajastu
biirokraatia iimber infoajastule omaseks (nagu véideti USA
valitsemisreformi aruandes (Gore 1993: 3)). Nood konver-
gentsi ja modernsuse enam-vihem sonaselged eeldused
annavad olemasolu oigustuse ohtratele kutselistele refor-
mijatele, sealhulgas juhtimiskonsultantidele, keskasutustele
ning sellistele rahvusvahelistele organisatsioonidele nagu
Maailmapank, IMF ja OECD. Nende kutseliste reformijate
missioon on julgustada ,sabas sorkivaid® riike voi organi-
satsioone joudma jérele eesrindlaste uusimale ,parimale
praktikale®

Teiseks eeldatakse, et praegused uued avaliku juhtimise
ideed erinevad jarsult varasemate ajastute omist. Sageli
arvatakse koguni, et tosiseltvoetaval moel hakati avaliku
juhtimise tile métlema alles 1980. aastatel.' Avaliku juhti-
mise nii-delda aegunud traditsioonilist mudelit kujutatakse

!Vt nt Wanna, O’Faircheallaigh ja Weller 1992; Hughes 1994; Walsh
1995. Voib tiheldada analoogiat, kuidas paljudes andunult Amee-
rika-usku avaliku halduse tekstides paigutatakse selle teema algus USA
progressiajastu koidikusse 1880. aastatel.

17
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tihti viigagi homogeensena. Uldlevinud arusaama jirgi on
avalike teenuste pakkumise {ipris iithetaoline vanamoodne
stiil - mida tildjuhul iseloomustatakse kui rangelt reeglis-
tatut ja protsessikeskset — asendumas tulemusele orien-
teeritud ja juhtimiskeskse kisitusega, kus eriline rohk
on tohusal sddstlikemal teenusepakkumisel (miskiparast
eeldatakse, et traditsiooniline avalik haldus sellest kuigi-
vord ei huvitunud, ehkki see kujundati tdnapdevaste jou-
kate demokraatlike riikidega vorreldes mérksa vaesemates
tthiskondades). Saherdust eeldust, mille kohaselt oeldakse
koigist moodaniku ideedest jarsult lahti, jagavad tihti isegi
moekate avaliku juhtimise ideede traditsionalistlikud krii-
tikud. Ent traditsionalistide ja uuendajate erinevus seis-
neb selles, et esimesed vaatavad minevikku lidbi roosade ja
olevikku 1abi hallide prillide, sellal kui teiste prilliklaaside
toonid on vastupidised.

Kolmandaks tikutakse tdnapdevaseid avaliku juhti-
mise eelistatud doktriine nimetama ringargumentatsiooni
kombel - tdestatavat eeldades — majanduslikult ratsiona-
listlikuks: need peaksid definitsiooni jargi tohusust pigem
kasvatama kui kahandama, kasutades muu hulgas selliseid
aritegevusest tuletatud vottestikke nagu téielik kvaliteedi-
juhtimine (TQM). Sageli tugevdavad sdirast tehnilise
progressi muljet tehnitsistlikud metafoorid, naiteks levi-
nud erikeelsed viljendid driprotsesside restruktureerimine
(mis tdhendab tegevuste imberkorraldamist) ja edutdhiste
esiletostmine ([benchmarking] mille mote on selgitada
vdlja modernsuse teljel kéige kaugemale edenenud riigi
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vOi organisatsiooni ,,parim praktika® ja vorrelda teisi selle
standardi alusel). Sdherdused joulised metafoorid annavad
moista, et haldusjuhtimine on iiks inseneeria vorme. Moni
voib kiill kurta tohususkultuse iile ja taotleda avalike tee-
nuste korraldamisel teistsuguseid, nii-oelda humanistlikke
vaartusi (ses levinud mottes, et tohusust tuleb tasakaalus-
tada oigluse ja muude kaalutlustega), kuid uldiselt kipu-
takse eeldama, et tdhusus on iseenesest tehniline kiisimus,
mille tdhenduses ja tekkepdhjustes on majandusteadlased
ja juhtimiseksperdid enam-vahem iiksmeelel.

2. Mida raamatus viidetakse?

Koéik need tavapirased eeldused véljendavad mond laialt
levinud uskumust. Ent koik need védarivad senisest pohja-
likumat tahelepanu, sest lahevad juurteni kiisimuses, mis-
sugune see avaliku juhtimise maailm on ja mis tiitipi tead-
misi on selle moéistmiseks vaja. Selles raamatus on avalikku
juhtimist vaadatud sootuks teistsuguse nurga alt. Siin véi-
detakse, et avaliku juhtimise keskne ja aina korduv tunnus
on ideede varieeruvus kiisimuses, kuidas korraldada ava-
likke teenuseid, ning et see varieeruvus ei kao téendoliselt
kuhugi - hoolimata tehnitsistlikest metafooridest ja proh-
veteist, kes kuulutavad uut tiitipi stabiilse modernsuse kon-
vergentsi. Siin vdidetakse, et enamik ideid selle kohta, kui-
das valitsemist juhtida, ei ole sugugi valmitud 1980. aastatel,
vaid neil on seljataga oma arengutee. Ning siin on seatud
sihiks tugineda raamistatus- ja sidususkultuuri teooriale,

19
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et rakendada seda analiiiitilist pidepunkti mitmesugustele

avaliku juhtimise teemadele, sealhulgas kontrolli ja regulee-

rimise alusmustrite uurimisele, veenvate juhtimisteemaliste

argumendivormide eritlemisele ja arutelule avaliku juh-

timise ebadnnestumiste tiiiipide iile. Seitsmele {iksteisega

seotud teesile taandatuna vdidab see raamat:

raamistatus- ja sidususkultuuri teooria holmab
suure osa nii tdnapdevastest kui ka mineviku palju-
tahulistest vaitlustest selle iile, kuidas korraldada
valitsemist ja avalikke teenuseid, sest pakub avarat
analiiisiraamistikku, mille abil on voimalik haarata
kaalukat osa olemasolevatest teadmistest organi-
satsioonilise varieeruvuse kohta;

kultuuriteooriat rakendades saab heita valgust
paljudele avaliku juhtimise kesksetele analiititilis-
tele kiisimustele, sealhulgas avalike teenuste ldbi-
kukkumise ja ebadnnestumise analiiiisile, kontrolli
ja reguleerimise analiilisile ning selle kiisimuse
analtiisile, kuidas muutuvad avaliku juhtimise
ideed veenvaks;

ldbi aja ja ruumi vaadates voéime &dra tunda valit-
semise ja avalike teenuste korraldamise ideid, mis
vastavad koigile neljale kultuuriteooria vastand-
kategooriale;

mitte ithtki nendest hea tookorralduse retseptidest
ei saa itheselt pidada teistest modernsemaks ja koi-
gil neil on sisemised norkused, mis pohjustavad
negatiivseid korval- ja po6rdméjusid;



