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Sissejuhatuseks 
�
�*��&��0�� !88� ���(*'1�"�� &�� ���!�)�� ���!�� "&)���"�"��0�!��� ����(����� !�&'��!�������

"&�!�"�!�9� (��� + ��!� .&&�!� &�� )�5����'�!�)� )�(&"'��!��� "*��!���!�1�� ���1� !�����!� (&&)��!��

�'����(�)�1��/..�(����!�+�)������+ ��"&���������!�/..�(����!��'�!�%��

������� ���!�� "&)���"�"��0�!��� &�� 5��"!��&���'���)� .�1�(� ��� ���� (��!&)��� "���

�!'�!��1������!� .�����'�!���%� �&!���!�'��(�� "��'�� "&""�0�'���(���� ��� �������� �*'1����)� "��'��

)�(&"'��!��� �'��)�(���� ���!"��� ��� �*!��)� ��1�� .�""�)�"�� (�!&)&�&&1����!�"��

)��"����&&��)�"�%��/��*&���!�����"���!��'���)����!���"��"&���������""���*1�(��!�������"& !�9�

(�����!� )�(&"'��!��(�)���!�(�� !�1���"��!� �����!�(��0/�� � �!�)�� !� �(�%���(&"'��!��� !��)���

0**'!������ ���������!� ��� "+��(���)� ������!9�(��� !�� ��8� ���(�� .���:� ���(�����!� "&)���""�� !��

���)�:�;0/��0&'(�:<����!��)���)"��!&&�������&������)%�

�'�"�� .&��� )�(&"'��!��� ���0&&������� �'��1� !&&��)� "����� �&&)�!�)� !���(���%�

��'!(���� '� 0�� �&!�������� 0//'��)�(���9� .�����0����� ��� 0* ���� �����0���� +��� &�� (��!���)�

�������"�9�"&)���"�+ ��"&�)�"&��:���1�����!9��&!���������*!"����!��""����(�!(�)���)�"��!&'�)�

&��(�'�!!�"�!�0�)�;�**�!�0����!���$<%��� 0��0� �������&&'!��"&)���"� �'�)������'��1�;��	�

=�0�)<��*�!��9��!��'���0��!�!���!��!�(��)��!�&�����!��$������$6����!���)��&&'�)�+"�"/�"��)�����

!'�)�!��&&������� .&���!������ "&)���"�!++:�� "��� "�� "&)���"��"!��0������ '�����0��(�)���� �� !���

;�&'��>��'!�9�?%��!���<�

@ �"�� ./ ����"�9� (�"�� �&&)�!�)� .'&1'����� (*'1�!�� .&��9� &�1�� "&)���"� �'�)����

"��1�(�������0&&���!��)9�(���.&�����&�!�!�)�+ ��"&�����'��1������(��0���&&��1��
���'��"��"�)�

/..�"�0�)� "��� �'���0�)�  �'�)���!'�!��1��)� .��1��)�0�)� "�'��!���!�� �����"& !�� ���

 �!"�.'�&'�!��!�9�(�!!���1���++)��!��)������"�(����'���)�"&1�(��!%��

�������������������������������������������������
$��*�&��0���!88�����!�!�)������"& �)�0*����)�0�)���!&'�����"��""��.&��!��&&��9�(������.'��1��"�!!�)��
��!�1'�!��&&����� !���!����&(�1�%� �
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1. Teoreetiline raamistik 

1.1. Demokraatia mudelid 
�
�&)���"� ��� "&)�"&�)���� (&&)��!�0�)� )�(&"'��!��"�� + ��"&���"&''��)���� 0*�!�(�!��

"&(.&���)�%� ��(&"'��!��� ��(�� 0�:�)�� "&)���"�!�� .&���)� (/��)�0� �&&(�� 0�:�'��1��� �1��

!*��.*�0��%���(���&��)�(&"'��!��9��1��"��.&���!�"�!��)�����'��1��"*�1���"�������)��'���0��)�

"&&�"&�)������'����(��������"& !�9�(�����!�"&)���""��)�(&"'��!������)�:%�����������!���0/�"��

�'��!�)��"&��!�!�!��&&�����������&!��&�&&1������)�(&"'��!���"*��!����%��

������������������	
 ���	�	��	� ���!�:� "��".��"!�� 0/�(�)�� �� ������ ���

!���"�����!�!���� ���1� ���)���� +��(����""���� ;/�1��'��1�<� �)��%� �&)���""�� "*��!��!�"��� �����

���"*!!� "��� /�1���� !�� &��.&&�!9� "������ &�� !��!�)� ���)���1�� "��!�!�)� /�1���)� ��� "& ��!���)%�

-����"&)���"�A�!* !���(�"��!������"��&��������!�!�����0��!����)��"����"������"�'���&��"�&(��

/�1��!�1�%� �&��!�!�!��&&������� �* ���(���� ��� .88'�� !* ���.���� )�(&"'��!��� �'���0�!����

0&'(�)���B� /�1��'��"� ��� �0���"� �'���)���9� (��� ����� &�� ./ �0**'!���)9� &�� ��� (�)���+����)�

!������)%� ���!�� "&)���"� �'�)����� &�� "/���&��0� �* ���(��0���� .�""�)�� !'�)�!��&&��)�1�%�

/ ����)���� "��"���!� /.�!�!�� + ��"&�)�� ��:�� $73���)�!��9� &�1�1�� �!� !�1�� &��� !&!���!��'���

0���!��(��"&''�1�%��

��������������	�
 ���	�	��	�� &��  �0�!�!�)� ���"*!!� '��1�0/�(�� ��� + ��"&����

��)��(�  ����(�)��!���1���*�!�"������)��9�"&""���..�)��)�&�&&1����!��0**'!��!��&���9�'� 0��

"����!��� &!���!�(����� ��� .&���!�"�� "����)�(����%� �&)���"� &�� ���)��� "*��!���!��� "��"��(�

5�1��'9� !�1���� ;�����<	� "����� .��(���"�� !������"�� &�� �"!��0���9� (�!!�� ���0/')� �&�������%�

�&!��&�&&1�����)� "*��!����)� �*�0�)� "�� )�(&"'��!��!� "��� 0���!��(���� ��� + ��"&���"&')��

���'�(��� 0�'��!��0�����%� 	�"�'!��!*'�!�0��!�  ��1��!� !�&&'��!��!� &�� ��(���!� "/�1�� !��!�(�)�

�%���)������%�� ���"*��!����)%��

���	��
 ������ )�(&"'��!��!�&&'��� "& ����!� ���0�)� )�(&"'��!��"�)� '�C��(�)�

"0���!�!��0���!��'���0�!����'��1�!���(�!��%����)��!��+��(����""���;/�1��'��"<����0/�(�&'1���!��

0���!�0���&��"+���&������)�"'�!��'��(�)9�"��)���)�����0��)�(&"'��!���+ !�0*1��&�����!�!� "��D�

�'0�(��!�����&'1�����!��&&��)��.��'����(��� "�.�������!%��� �����&"��&�����!�.��'����(����0�:��

(/!!�0� �!���+ ��"&�����"+.���)�(&"'��!���./ ��&&��)%��


++)��)�(&"'��!���� ��1�!�"��� 0/�(� (�!(�!�� 1'�..�)�� 0� ��9� ���!� +"�"�� ����!� .&���

.����0��!�!�1�0�������(&�&.&�����'�(���"�%�
���.��0�)���)�&!��(����)�������!��������1�(���(��

"&(.'&(����)���9� �!� ���0�!�)�� &(��  �0�)�� �'0��!�(��!� .&���!�"��%� ���!/!!�� ��(�!�:"�� �� ��
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�++)��)�(&"'��!��!������������
;"'�
�����������.����)��0/�(<9�(���0��!��)�:�(&��' �����

"��� ����0/�(���%� ��� �1�� )�(&"'��!��"�� 0���!��(���1�� '��"� .&��� 0���� .&�+�' ��%� �����"�� &��

0�����"9� �!� ��1�!�)� ���1� !���"�����!�!�)� '��1�0/�(�1�� "�����"�� �"!��0��� ���1� !�1���

"&)���"�+ ��"&�)9� �'0��!�!�"�� �'���0��)�  �0���)� ��� 0���!��"�� (/!!�0�:�)��%� 	�!�'��!��0��)�

��5&����"�)9� 0�:�)��� �����)�� �'��'0�(���1�� ��� "'�!����'�)�� 0���!����� .&���!�"�!� &�� +��&������)�

.&�+�' ���!������)%�

� ����� �� ��� )�(&"'��!��� &�� �0&��!��&&�������� �'��1��9� ����� 0/�:� ���!� !���!�)�� "��

"&)���"�� .&���!������ �&!��������'�(���� 5����)%� ��(&"'��!��"�� "&)�"&�)����� ��8�

(����(�(�/�)�)� ���)�0�)� ./ �!��)(���� 0���!��(��"&''��)����!� ��� /�1��!��!9� �'�����)�

)�(&"'��!��� �/��:��1�� ����"��"&&�!88�� ��� �������0��(/!��(����&�"���9� "'��!�"�!���0��!9� ��5&�

&!���1�� ���  ��)�(���� &�"���9� "����!���� 0&'(�)�� 0�:�� 0���"�!� ���%� ��"'&!����)��� ��&�)�:�

�� ��� 0���&&�� ����/������ "&)���"�+ ��"&���1�9� (�"'&�� �� ��)�0��)�!����)��� �1�� �������0��!�

(/!��0�����!�1�!��0��"&)���"�1���

� �& ��)�)��� �� ��� !�&&'��!� ���!�� "&)���"� �'�)����  �!"��������9� 0/�:� 8��)�9� �!�

.&�+�' ��!����0�!�!�)�0����.&������1�5&&"�����&���*!"�0��!�./ ����)���"��"���/.�%��

�����
�	���� )�(&"'��!���(�)���)� .�"�0�)� ��(�!�� 0����"�!� .�����!� "&)���"�!++.�)��

����++��"�%�@��0��)�����)��!+.&�&&1���!�������)����0��!�0�!��!�"&)���"�!++.�)��!�&�����!�!�)�

���&��0���!�:����%��
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���	�����	
 �	����������	�� "������� .�'���������!� ��:�'����(�� ��0�"�1�� ���1�

'/ �!��� ��)�0�)������!� 0�:�)��!� ��� ��)�0��)��  �0�)�� +��(����""��!%� ���"�� �* !��(���(��������

���1� !�(�� '&���� (����)���� 0/�� �&!�������� !&�(�!���"�� '�1����'�(����� !�1��� &�)��"���%�

��:�'��������)�(&"'��!�����0��!�0�"&)���"��)�����&��0�:�����'�!��&�������!�!�1�!��0���)�0��)9�

"��� �* !�:� ���"*!!� &(�� ���"��"��!�  �0�)��!%� ��)�0�)������� 0�:�)��� &�1�� .�'�(� 1�'��!���

+ ��"&�)��"����0�:�)����������'��1���9�"�����'��1�!��* �"���"���.��'��1�!��;�!�:+'&"'��!��"��

�&'(�)�<� .��)�(��!%� �&)���"� �'�)����� &�� '/ "� ��)�0��)�� &�"����� "��!�!�� &(�� ;.&���!�����<�

/�1���� ���  ��"�)�� ���"��"�"�� !&�(�!���"�"�� 0�����""�� ��5&'(�!��&&��%� 	"!��0��� .&���!������

&������ &�� !�'�!����)9� "��)� (�!!�� �'�!�� .'&.�1��'�!�09� ��)�� �* �"��� .��(����!� �""�� �*:��

��)�0�)������!��/�1��!����� �0�)��"��!�(����.'��(�%��

��:�'������ )�(&"'��!��� ��� �������� 0��!�0� "&)���"�!++.� &�� .�'�(��� (&��� ����)�!�)�

��	��9�"�����)�0�)������!��"&)���"�/�1��!��!��(��&���*:������&&�&���)�&����������1�.+��:�"��

!*��.*�0������1��!��0���"���)�:�!!�)������1� �'�)���!��)�'!�)���;0!��*�!�"��������������������

������������� ���������<�

������������
 �	����������	�
 "�!!�:� ���'��!�� ���"�'���)�!�)� �%� �� ��� .&�+�' ��1��

;&�� ����� �� .��'����(�"&&�"&���� !��!��(� ����)���<%� ����� &�� 5&&"����� .&���!������ "&�"�'��!��

�'���0�!���!�����!�9�"��!��'����!�9��&&���!�����.&���!����!�� �0�1'�..�)��0� ��%��'�..�)��.��������

��� ���)�� �'���0�)� "&���!��&&��(��!'�)� �'���0�!�� "+��(��!�� &���� 0*�)�0�)� 0/�(��

(&�&.&�����'�(��!����!�1�0�)�����(&���0�:�)���%����0/')��1��1'�..�0/�:�(��1���"+��(�����

&���� 0* �(����9� ����� &�� 0* �(��!�� /�1��!�� "��!��� ������� (�)����� 0**'!��!�!�)%� �'���0��!�

��:�'������!�(�)����!����&���"&)���"�)��������)�0�)������)�!&�(���)9�0��)�(��1�� �0�1'�.��0/��

�&!��������"&&����������)���)%�
����&��&(��1'�.���)��!�!��!����0��(��&��"�&����)��������1'�.��

�"!�0�!��!�)��%�
�������&��'/ ����!�����)�0�)������!��!�/�1��!��!��� "���)������1'�.� �0�)�������

���)��"��!����%��

��'����!��""�� )�(&"'��!��(�)���!� ��&�!�!�"��� ��1���� ��	�1�9� !*��.*�0���

.'&.�1��'�0�)� ��)�� �/������!� (�!(�)� ��'&&.�� &'1�����!��&&��)9� ���"*!!� ��'&&.�� 
/�"&1��

;������!��� ���� ������!� ���������� ��"����
<%� ��(����!� &�� ����&���)� ����)�!�)���'&&.��

+ ��"&�)�)�� (��!�(����!� (�!(�"��!��'�����"�� ���!����"�� �����'*�)�� !�1��*'���%� ���� !�"�!���

0���)����(��!�� �� !������!� ����!�)�"&'.&'�!��0��)� ��� '� 0�������� '�����0�)� '��1�)� �0�!�(�"��

���1�.���)��"�(�"�%����'�(��"����!����;����������<� !�&!���9������0����"��0����"���&5&&:���

0* ���(���� &�� "��)���!�� &������)� ��.�"!�)� .��'����!��"��� �* ���(����%� ��'����!��"� (�)���

���)�:� 0�:�(�����!� ��� �!�'�&!++.�� (�!!�"�((�')�0�!� "&)���""�9� "��� "�'1��!�� ����:� �����
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3. Rakenduslik raamistik 
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3.1. Hetkeolukord: ühe toimija ja ühe vastutaja mudel 
� �

'��1�������!��"&)���"� �'�)���&�� !���)�!�)� 5&'(��������"&)���"�/.�!�����9�(��!/!!�� !�(��

'�"��)�(���� &�� (&�&5��"!��&������%� �� !��(��!� 0*����)�)��� &�� ���� ��'�)���� ���



� $6�

���)��(����!��'��(�9� ���"��"�� �"��(��� ��� �0���5�"�!��&&��"��"���� ���1�  �'�)��!�������

.�""���!�� D� "&&��)�� D� +�������%� ���!��  �'�)���+�!��(� &�� !���!'������'�!�)� ���  ����!�0�!����

!���(��!���� &'���!��'�!�)%� ������!� !�����0��!� "��"��)�:� "��  �'�)���+�!��(��� ��!�0�

"&)���"� �'�)��� �����!� + ���� .&���!������ "��!��'�� (//!(���� D� !��)(��!���9� "���� 0**'!���� ���

&�"����"0��!�!�!��0���!� ����!��������%��

� ���0�!��5��"!��&&��� .���(���� �����!�  �'�)���+�!��(�� /�1�)���� !&&:� "����� �����9� �!�

"&)���"� �'�)��!� �* �"��� (�!!�� ���!�!�!��&&���� ;�!� "&&���<� "��"����9� 0��)� ������ ;�!�

"&)���"�/.�!���<� "��"����%� �1�.*�0���� "&&������ ;� %� "&&��)�(&"'��!��<� 5��"!��&���'�:�

�'��)�!���� "&)���"�;+ ��"&���</.�!����!%� '&:���(���9� �!� ���!�� + ��"&���/.�!���� /.�!���)�

0*�)�0�)�"&&���������0**'!�� �����1�!��.'&:���(��&(��!��)�)����� !���M%�	�)�1��'�!* ���.����

��:�� $772� �%� ;	�)�1��'9� $77E<%� �*����"�� .&��� "�')��������)� (��!���� !&�(���)9� .�1�(� &��

 �'�)��'�5&'(�)��!� !�����0�)� ��'0�)�(��!��)� /.�!����)� 0���1�� �!!�0��!��"�(�"�%� ��(��� &��

(*'1�!�0��!�"��0���)�+ ��"&����&&!���)�"&)���"� �'�)����!���(����""����&���%���1��*'��"��

&�� �:�/�1����� &��"&')9� "��� "&1�� 0��!�!��� &�� .��)�)� + ��"&���/.�!���� ����"�0���� ���

����/.�!���!���9�"���.'��1�����!&�(�(��"��""&������������"��)�1�����)�&&!����!*�!�%�

�

3.2. Soovitatav lahendus: polüfunktsionaalne mitme toimija mudel 
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