Unringud ja arvamused / Balti koostii
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Tulevikus voiks Balti Assamblee oma
piirkonna huvide kaitsmise kérval infor-
meerida Euroopa Liidu ja NATO liik-
meks piirgivaid riike oma hiljutistest
koostookogemustest.

Riigil on vilispoliitika elluviimiseks pohi-
motteliselt kolm vdimalust: votta rahvus-
vahelisel areenil midagi iiksi ette, tegutseda
tihise eesmirgi nimel liidus teiste riikidega
voi kasutada rahvusvahelisi organisatsioone
(Ainso, Klaas, Made, Toomla 1995, 3).
Vastukaaluks praegusele iileilmastumisele
tahtsustavad riigid oma eesmirkide saavu-
tamisel ja paikkonna arengu tagamisel aina
rohkem tegutsemist regionaalsete organi-
satsioonide kaudu. Maailma suundumused
peegelduvad Euroopa riikide koostoovor-
mides, kus ttha enam kogub joudu viike-
riikide omavaheline koosto suuremate rahvus-
vaheliste organisatsioonide raames. Teisisonu,
tahtsamaks muutuvad nn subregionaalsed
organisatsioonid, mis kaitsevad liikmete
huve regionaalses organisatsioonis. Naiteid
ei tule kaugelt otsida — Euroopa Liidu puhul
on tegemist regionaalse organisatsiooniga,
mille sees toimivad subregionaalsel tasandil
niiteks Pohjamaade koostoo, Beneluxi riikide
koost6o ja ka Balti riikide koostoo. Selliste
subregionaalsete organisatsioonide eesmérk on
tihelt poolt liikmete huvide kaitse regionaalses
liidus, teiselt poolt litkkmetevahelise koostoo
kaudu sellesama regionaalse liidu arendamine
ja tugevdamine.
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Nimetatud arengute taustal poleks justkui
pohjust kahelda Balti riikide parlamentide
koost6o vajalikkuses ja otstarbekuses, nagu
viimastel aastatel on tehtud. Eelduse heaks
koostooks loovad nii rahvusvahelised normid
ja tldised arengusuunad kui ka kolme riigi
geopoliitiline asukoht. Balti Assamblee
loodi kindlas poliitilises olukorras ja
kindlaksmédratud eesmérkide saavutamiseks.
Aastatega on muutunud nii rahvusvaheline
kui ka Balti riikide endi olukord, samuti on
stivenenud assamblee koostoo teiste rahvus-
vaheliste organisatsioonidega. Seega on ilm-
selge, et olukorras, kus muutunud on koos-
t00 osapooled ise ja viline keskkond, milles
organisatsioon tegutseb, peab muutuma ka
assamblee ja tema tegevus.

Artiklis ldhtun Balti riikide parlamentide
vahelise koostoo kisitlemisel jargmistest
aspektidest: koostoo alused ja ulatus, eesmir-
gid ja valdkonnad, struktuur ja koostoo rollid
ning funktsioonid (rollide ja funktsioonide
seletamisel tuginen teoreetik Clive Archeri
rahvusvaheliste organisatsioonide rollide ja
funktsioonide iildisele kisitlusele). Lisaks
assamblee arengule vaatlen pdgusalt ka
tema koostood talle ldhedal seisva kolme
rahvusvahelise organisatsiooniga — Balti
Ministrite Noukogu, Pdhjamaade Noukogu
ja Beneluxi Parlamentidevahelise Konsul-
tatiivnoukoguga.

Solmitud ja sélmimata liidud

Olulised iihisjooned ajalooliselt erineva aren-
guga Eesti, Liti ja Leedu puhul ilmnesid
19. sajandi II poolel, kui kdigi kolme terri-
tooriumil kogus joudu rahvuslik drkamine.
Uhtsust tugevdasid 20. sajandi algul aset leid-
nud muutused maailmapoliitikas — Esimene
maailmasdda ja sellele jargnenud Leedu rah-
vusriigi moodustamine ning Eesti ja Liti riigi
siind, ka ndukogude véimu kehtestamine.
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Balti liidu ja institutsionaalse koost6o idee
kolme riigi vahel tdusis esmakordselt pdeva-
korda ajavahemikus 1918-1940. Selle peaces-
mirk oli julgeoleku- ja viliskiisimustega
tegeleva liidu loomine, mille osapooltena
nihti eri ajal Eesti, Liti ja Leedu korval ka
Soomet, Poolat, Rootsit, Norrat ning Taanit.
Toenidoliselt just julgeolekukiisimustest
lahtudes ning Soome, Rootsi, Norra ja Taani
demokraatlikku neutraliteedipoliitikat ning
arenenumat majandust arvestades pidasid
viimaste kuulumist liitu eriti tdhtsaks mitmed
Baltimaade esindajad. P6hjamaad ise enda
kaasamist eriti agaralt ei toetanud. Koostoo
kiill toimis, kuid 16puks jdi Balti-Skandinaavia
liit siiski sdlmimata.

Esimesed Balti riikide valitsuste koostoo-
struktuurid — vélisministrite kohtumised —
kutsuti ellu 1934. aastal loodud Balti Liidu
raames. Selle liidu tdhtsaimad funktsioonid
olid (eelkdige vilispoliitika vaatenurgast)
liikmesriikide huvide réhutamine ja koonda-
mine ning informatsiooni omamine ja edasta-
mine. Nende kahe funktsiooniga haakub
rahvusvahelises poliitilises stisteemis osalejate
virbamise funktsioon, sest iseseisvuse oman-
damisega kaasneb tavaliselt voimalus ja soov
saada rahvusvahelise siisteemi iseseisvaks
subjektiks. Sarnaste huvidega partneritega
tiheskoos on seda kahtlemata kergem teha
kui tiksi.

Taasiseseisvumise eel 1989—-1991, kui kaasa-
tud oli ainult kolm Balti riiki, tehti koostood
mitmes vormis ning sellest votsid osa
erinevate huvirithmade ja tasandite vdimu-
struktuuride esindajad, ndnda et algsetest
rahvaliikumiste esindajate kohtumistest
jouti perioodi 16puks seadusandlike organite
esindajate koostooni. Rahvusvahelisest olu-
korrast tulenevalt olid ka sel ajal koostdo
esmasteks eesmairkideks (millest tulenesid
prioriteetsed koostoovaldkonnad) vilis- ja
julgeolekukiisimused.

Koigi taasiseseisvumiseelse aja organisat-
sioonide todorganid olid liikmesriikide esin-
dajate regulaarsed kohtumised, keerulisema
struktuuriga olid neist Balti Koostoondukogu
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ja Balti Riikide Noukogu. Selle aja liitude

peamised funktsioonid olid jargmised:

— liikmesriikide huvide rohutamine ja koon-
damine (et anda nii Noukogude Liidule
kui ka vilismaailmale teada Balti riikide
soovist iseseisvuda);

— normide ja viirtuste loomine (Balti riigid
kasutasid kolmepoolseid organisatsioone,
et kollektiivselt digustada enda suve-
radnsust ja kaitsta inimdigusi ning mdista
ithiselt hukka Noukogude Liidu iilem-
vOim);

— uute subjektide viarbamine rahvusvahelisse
poliitilisse stisteemi (koostdo kaudu
avanes Balti riikidel vdimalus tdestada
enda valmisolekut tagasitulekuks rahvus-
vahelisse siisteemi, kus tildjuhul on subjek-
tideks suveriddnsed riigid);

— informatsiooni omamine ja edastamine (et
itheskoos saavutada oma vilispoliitilisi
eesmirke ning iseseisvudes hakata muid
eluvaldkondi demokraatliku riigi kohaselt
korraldama).

Oigeaegne moistaandmine

1991. aastal loodud Balti Assamblee raames
toimuva Eesti, Liti ja Leedu parlamentide
koost66 osapooled on kolm suveriédnset riiki
oma seadusandlike organite kaudu. Koostoo
assamblee kui konsultatiivse ja koordineeriva
iseloomuga organisatsioonis on mitmepoolne
ning tugineb rahvusvahelise diguse alusel
solmitud lepinguile.

Eesmirkide ja tegevusvaldkondade suunit-
lusest nihtub, et assamblee on iildist laadi
organisatsioon, mis on keskendunud mitme-
suguseid eluvaldkondi puudutavate kiisi-
muste arutamisele. Balti Assamblee on
teinud 14bi mitu institutsionaalset muudatust
— struktuuritiksuste jaotumine poliitilisteks
ja administratiivseteks on kiill alles jadnud,
kuid muudetud on iiksuste arvu, tdiendatud
ja muudetud iiksuste padevust, koosseisu ja
tookorda.

Balti Assamblee olulised funktsioonid on libi
aegade olnud:
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— liikmesriikide tihishuvide koondamine.
Tuleneb otseselt assamblee tegevuse
eesmirgist ehk ithishuvide kaitsmisest
— esmalt oli vaja koondada joud, et
katte voita valisriikide seas arvestatava
partneri staatus, hiljem lisandus vajadus
lahendada sarnaseid probleeme ning
saavutada sarnaseid eesmirke. Kuid
peale n-0 tildiste tihishuvide koondamise
andis parteiriihmade ja naisrithma moo-
dustamine assambleele voimaluse koon-
dada ka assamblee liikmete samalaadsed
poliitilised vaated ning naisliikmete
tthishuvid;

— informatsiooni omamine ja edastamine
iiksikute litkmesriikide, teiste rahvus-
vaheliste organisatsioonide, ka kogu tildise
rahvusvahelise poliitika seisukohalt. Infot
on edastatud osavdtvaile liikkmeile ja nende
kaudu asutustele/organisatsioonidele,
keda need liikmed esindavad. Koost6o
arendamine Balti Ministrite Noukoguga
on seda funktsiooni riigi tasandil veelgi
tahtsustanud. Tihe koosto¢ Pohjamaade
Noukogu ja Beneluxi Parlamentidevahelise
Konsultatiivndukoguga annab funktsioo-
nile lisavédrtust Euroopa integratsiooni
ning kogu rahvusvahelise poliitika
seisukohast. Info edastamisele aitavad
assamblee poolt vastu voetud ametlike
dokumentide korval kaasa ka sellised
praktilised véljundid nagu assamblee
veebileht (http://www.baltasam.org) ning
1994. aastast alates sekretariaadi vilja
antav uudisteleht;

— osalejate virbamine rahvusvahelisse
poliitilisse stisteemi.

Viimane oli tihtis eelkdige Balti Assamblee

algusaastail, mil selle litkmesriigid andsid

organisatsiooni loomisega mdista uute tulijate
valmisolekust teha koostood regionaalselt.

Uhtsuse suhtes skeptilised
Eestit, Litit ja Leedut késitlevad vilisriigid

sageli tihtse regioonina. Balti riigid on iihtsuse
suhtes hoopis skeptilisemad. Sotsiaalteadlane
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Bruce Russett (1967, 11) on kasutanud
regioonide defineerimisel viit aspekti:
sotsiaalselt ja kultuuriliselt homogeensed
regioonid, sarnase suhtumise ja kiditumisega
regioonid, poliitiliselt tiksteisest sdltuvate
riikide regioonid, majanduslikult iiksteisest
soltuvate riikide regioonid ning geograafilise
laheduse regioonid.

Nende kriteeriumide alusel voib 6elda, et Balti
Assamblee puhul on tegemist regionaalse
organisatsiooniga, kuigi mitte viga tugevaga.
Tugevamini kui majanduslik v&i kultuuriline
tihtsus ilmnevad Eesti, Liti ja Leedu geo-
graafiline ja poliitiline homogeensus. Keele ja
religiooni erinevuste tottu ei kujune kolme riigi
I16plikku kultuurilist tihtsust vilja tdenédoliselt
mitte kunagi. Kiill aga on piirkond liikumas
suurema majandusiihtsuse poole ning viimane
koos poliitilise homogeensusega peaks
kaugemas perspektiivis aitama iihtlustada
kditumist ning suhtumist regioonis.

Seetdttu ei peakski mainitud ala kujutama
suletud piirkonnana, vaid tuleks eeldada,
et regiooni vdib iseloomustada ka avatus
— regiooni tdhtsaimaid rolle vdib muu
hulgas olla teiste regioonide sidumine. Tule-
vikus voikski Balti parlamentide koost6od
niha konsulteeriva ja koordineeriva subre-
gionaalse organisatsioonina. See etendaks
peale piirkonna huvide kaitsmise mingis
suuremas piirkonnas voi rohkem riike iihen-
davas organisatsioonis olulist rolli ka teiste
viikeriikide organisatsioonide koostoo-
partnerina ning (sub)regioonide ja/vdi riikide
sidujana.

Balti Assamblee tegevuses vdiks siilida
tildine laad, mis tdhendab, et ka edaspidi
tuleks tegevuses keskenduda eri eluvaldkondi
puudutavate, liikmesriikidele iihiselt huvi
pakkuvate kiisimuste arutamisele. Téhtis on
jarjepidev koostto ning eesmirkide ja tege-
vusprioriteetide tdpsustamine mingi kindla
aja vajaduste kohaselt.

Eesmairkide ja tegevusvaldkondade kindlaks-
médramisel tuleks teha tihedat koostddd ka
teiste assambleele ldhedal seisvate rahvus-
vaheliste organisatsioonidega. Balti regiooni
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sisese ja NATO raames aset leidva koostoo
seisukohalt peaks selleks olema koostoo Balti
Ministrite Ndukoguga, Euroopa Liidu sisesest
tihistegevusest ldhtudes kindlasti koostoo
Balti Ministrite Noukoguga ning Pohjamaade
Noukogu (Euroopa Liidu Pdhjadimensiooni
suundi arvestades) ja Beneluxi Parlamentide-
vahelise Konsultatiivndukoguga. Uhiste ees-
mairkide ja tegevusvaldkondade arutamisel on
olulised koostdopartnerite struktuuriiiksuste
kohtumised, kuhu vajaduse korral tuleb kaa-
sata ka sinna otseselt mittekuuluvaid liikmes-
riikide esindajaid, nditeks eksperte.

Vihem, aga paremini

Balti koostoo reformi kiigus tehti aastail

2003-2004 Balti Assamblee ja Balti

Ministrite Noukogu tegevuses rohkesti muu-

datusi. Assamblee puhul tooksin neist vilja

jargmised:

— rakendunud on aastane eesistumispe-
riood, assamblee istungjiargud toimuvad
endise kahe korra asemel iiks kord aastas,
igal aastal peetakse iihisistung Balti
Ministrite Noukoguga, alaliste komiteede
kohtumiste arvu on vihendatud kahelt
korralt poolaastas kolmele korrale aastas
(Balti Assamblee sekretariaadi infoleht
2003);

— vihenenud on delegatsioonide liikmete
(algse 20 litkkme asemel nimetavad riikide
parlamendid delegatsioonidesse 12 kuni
20 liiget) ja alaliste komisjonide arv
(kuuelt viiele), presiidiumi vastutusalasse
on antud assamblee esindamine koostdos
teiste rahvusvaheliste ja regionaalsete
organisatsioonidega (eelnevalt kuulusid
need presiidiumi tilesanded assamblee
julgeoleku- ja vilisasjade komisjoni pade-
vusse) ning parteirithmadele on pandud
kohustus valida esimees ja aseesimees
(Baltic Assembly Statutes, 2004 art 2, art
17 1g 1, art 28 1g 2).

Balti Ministrite Noukogu tegevuses ning

Balti Assamblee ja Balti Ministrite Nou-

kogu koostdos on jirgmised olulised muu-

datused:
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— tunduvalt on vihenenud Balti Ministrite
Noukogu raames tegutsevate komiteede
arv, nende tegevusvaldkonnad kattuvad
suurel mddral assamblee raames tegut-
sevate komisjonide omadega (Eesti, Liti
ja Leedu koostoo, http://www.vm.ee/est/
kat_50/437.html);

— koostoovormide tipsustamise tulemusena
teevad Balti Assamblee ja Balti Ministrite
Noukogu koostood kolmel tasandil: Balti
Noukogus, vanemametnike komiteedes
ja assamblee komisjonides ning Balti
Assamblee sekretariaadis ja Balti Minist-
rite Noukogu sekretariaadis (Balti Minist-
rite Noukogu pdhikiri 2003, art 9);

— tdpsustunud on Balti Noukogu (kord
aastas toimuv Balti Assamblee ja Balti
Ministrite Noukogu iihine koosolek)
tegevus, holmates niitid Balti Assamblee
istungit, Balti Assamblee presiidiumi ja
Balti Ministrite Noukogu koostoondukogu
(ehk liikmesriikide vélisministrite) kohtu-
mist ning Balti Ministrite Noukogu koos-
toondukogu kohtumist. Noukogu raames
peetavail istungeil kiidetakse heaks
Balti koostoo prioriteedid jiargnevaks
aastaks ning Balti Ministrite Noukogu
koostoondukogu esimees annab iilevaate
ritkide koostoo kohta eelneval aastal,
assamblees vastu voetud resolutsioonidega
seotud tegevuse kohta kdnealusel aastal
ning edasiste koostdoplaanide kohta
(Eesti Vabariigi, Leedu Vabariigi ja Liti
Vabariigi kokkulepe parlamentaarsest ja
valitsustevahelisest koostodst muutmise
protokoll 2003, art 3).

Eeltoodud (ja nendega kaasnenud, kuid kies-

olevas artiklis vélja toomata) muudatused on

aidanud assamblee ja Balti riikide koostood
tohustada ning majanduslikku ja inimkapitali
paremini kasutada.

Reformid tohustavad koosté6d
Assamblee delegatsioonide liikmete arvu
vihendamine leevendab probleemi, et parla-

mentides ei jitku delegatsioonidesse nime-
tamiseks aktiivseid kvalifitseeritud liikmeid.
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Parema sideme assamblee ja liikmesriikide
parlamentide vahel tagaks lilkmete nimetamine
riigi parlamendikomisjonide jargi.
Presiidiumi tegevus- ja vastutusala laiendamine
viliskiisimustega on aidanud luua paremaid
kontakte PGhjamaade Noukogu presiidiumi ja
Balti Ministrite Noukoguga. Head kontaktid
aitavad omakorda koordineerida litkmesriikide
vilispoliitilist tegevust. Presiidiumi tegevus-
valdkondade laiendamine hoiab muu hulgas
assambleed kursis maailmas (eelkdige Euroo-
pas) toimuvaga ning voimaldab ka rahvus-
vahelises poliitikas rohkem kaasa rédkida.
Peale eeltoodud muudatuste komisjonide
tegevusvaldkondades pean vajalikuks, et
komisjone juhiksid valitsuskoalitsiooni liik-
med. See tagaks iihelt poolt komisjonide
tegevuse aktuaalsuse ning teiselt poolt
assamblee ja riikide parlamentide parema
koost6o (olulised teemad assamblees jouak-
sid kiiremini parlamentidesse ning neile
oleks seal ka parem vastukaja). Oluline on
Balti Assamblee komisjonide koostoo Balti
riikide parlamentide, Balti Ministrite Nou-
kogu, Pdhjamaade Noukogu ja Beneluxi
Parlamentidevahelise Konsultatiivndukogu
struktuuritiksustega.

Kaaluda vdiks ka inglise keele kasutuselevottu
assamblees. See parandaks suhtlemist teiste
rahvusvahelistest organisatsioonidest koos-
toopartneritega (sh Balti Ministrite Nou-
koguga).

Assamblee sekretariaadi kui koostood teenin-
dava ning administreeriva iiksuse puhul on
tahtis jdrjepidev koostoo Balti Ministrite
Noukogu, Pdhjamaade Noukogu ja Beneluxi
Parlamentidevahelise Konsultatiivndukogu
sekretariaatidega. Parteiriihmade tegevusele
voiks seada kindlad eesmirgid, et nad esitak-
sid assamblee edendamiseks rohkem ettepa-
nekuid.

Balti Assamblee ja Balti Ministrite Noukogu
tegevuse tdpsustamisel ning koost6o puhul
toimivate struktuuride (vormide) ja nende
tilesannete ning padevuse paikapanemisel on
Balti koostto reformimise kdigus tehtud &dra
viga suur t60. Kindlasti peaks ldhiajal tehtud
muudatustele jargnema jédrjepidev tihistegevuse
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eesmirkide ja prioriteetide kindlaksméddramine
ning nende jiargimine. Balti Assamblee ja Balti
Ministrite Noukogu koostood aitaks tdhustada
ka naiteks ndukogu liikmete tihedam seotus
assamblee plenaaristungiga. Sarnaselt Poh-
jamaade Noukogu plenaaristungiga voiks
Balti riikide valitsuste ja Balti Ministrite
Noukogu liikmeile anda Balti Assambleele
ettepanekute tegemise diguse ning kisitleda
plenaaristungit assamblee ja ndukogu ametliku
koostoovormina, milleks praegu on Balti
Noukogu.

Abivajajast vordseks partneriks

Balti riikide koost6o Pohjamaade Noukoguga
muutub aasta-aastalt tugevamaks. Samas on
selle koostto iseloom Eesti, Liti ja Leedu
tthinemise jdrel Euroopa Liidu ja NATO-ga
muutunud. Kolmest Balti riigist, keda Pohja-
maad moni aasta tagasi ndgid abivajajatena,
on niitidseks saanud Pohjala riikidele vordsed
partnerid.

Balti Assamblee ja Pohjamaade Noukogu
koostoo tulevikku voiks niha kolmes aspektis:
esiteks regiooni (ja liikkmesriikide) tihishuvide
kaitsmises piirkonna arengu nimel, teiseks
regiooni (ja liikmesriikide) thishuvide
kaitsmises Euroopa Liidus ja NATO-s ning
mones muus rahvusvahelises organisatsioonis,
kolmandaks Balti Assamblee vdimaluses
oppida Pdhjamaade koostookogemustest (nii
litkmesriikide vahelistest kui ka Euroopa Liidu
raames ldbi viidud tihistegevuse kogemustest).
Praktilistest tegevustest soodustaksid iihiste-
gevust tihenev koostoo assamblee ja Pohja-
maade Noukogu struktuuriiiksuste vahel
(millele assamblee uuenenud struktuur ja
tapsustatud tegevus igati kaasa aitavad) ning
nditeks eri valdkondade iihisseminarid ja
konverentsid.

Assambleele on tihtis ka koostdo jatkumine
Beneluxi Parlamentidevahelise Konsultatiiv-
ndukoguga. Esimesele kohale tdstaksin
siinkohal viikeriikide (ja nendest riikidest
koosnevate regioonide) ithishuvide kaitsmise
suuremates rahvusvahelistes organisat-
sioonides. Loomulikult on Balti riikide par-
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lamentidele eeskujuks Beneluxi parlamendid:
nii Belgia, Hollandi ja Luksemburgi omava-
heline koost6 kui ka nende koostoo Euroopa
Liidu raames. Koostood aitaks tohustada
tihiste tegevussuundade kindlaksmidramine,
reaalsete tegevustena toetaksid seda koos-
tooprioriteetide médramine ning ihisse-
minaride ja -konverentside korraldamine
huvipakkuvatel teemadel.

Edaspidi voiks Balti Assamblee iiks rolle
olla liikmesriikide tihishuvide réhutamine
ja koondamine. Uhelt poolt selleks, et koos-
kolastada oma huvide kaitse ja viia riikide
soovid iiheskoos edasi nii rahvusvaheliste orga-
nisatsioonide kui ka suurriikideni. Teiselt poolt
selleks, et juhtida tiheskoos tihelepanu Eesti,
Lati ja Leedu spetsiifilistele probleemidele.
Assamblee kaudu avaneb liikmesriikidel
voimalus jouda tihiselt ning eeldatavasti ka
efektiivsemalt teiste viikeriikide regionaalsete
organisatsioonideni, et nendega koos muuta
oma hidl rahvusvahelisel tasandil arvestatavaks
ning kaitsta piirkonna tihishuve.

Jargnevalt pakutavates assamblee vdimalikes
funktsioonides peegeldub ka selle parlamen-
tidevahelise organisatsiooni tihtsus ldhitule-
vikus.

Eeskujuks uutele osalejatele

Kui loomise algusaastail kandis assamblee
rahvusvahelises poliitilises stisteemis osalejate
virbaja funktsiooni eelkdige organisatsiooni
litkkmesriikide jaoks, siis niiiid, kui Balti riigid
on Euroopa Liidu ja NATO liikmed, saab
kisitletav funktsioon assamblee jaoks teise,
kaudsema sisu. Nimelt voiks kolme Balti riigi
koostdo assamblee raames (nt eluvaldkondade
demokraatlik iilesehitamine, Euroopa Liidu
oigusaktide harmoneerimine liikmesriikide
digusaktidega, edukas militaarkoostto) olla
eeskujuks Euroopa Liitu ja NATO-sse ptirgi-
vatele riikidele. Sellisel juhul saaks riaikida
assamblee kaudsest rollist uute osalejate
virbamisel rahvusvahelisse stisteemi.
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Nii-oelda eeskuju andvasse rolli vdib kaugemas
tulevikus teiste maailmaorganisatsioonide
tehtava regionaalse koostoo jaoks kanda
ka Balti- ja Pdhjamaade ning Beneluxi
riikide omavahelise koostoo. Balti riikide,
Pohjamaade ja Beneluxi riikide tihe koostoo
voib tdsta tdhtsamale positsioonile ka Balti
Assamblee kui sotsialiseerumisprotsessi
soodustaja funktsiooni. Nimelt on assamblee
mdlemad koostoopartnerid — Pdhjamaade
Noukogu ja Beneluxi Parlamentidevaheline
Konsultatiivndukogu — hea nédide maailmas,
kus formaalsete ja informaalsete kontaktide
segu on soodustanud riikide sotsialiseerumist
ning stivendanud integratsiooni viga paljudes
tihiskonna valdkondades. Koostdo selliste
stigavalt integreerunud riikidega avaldab kind-
lasti moju ka kolme Balti riigi omavahelise
koost6o, Balti- ja PGhjamaade omavahelise
koost6o ning Euroopa Liidu seisukohalt.
Assamblee tidhtsaimaid funktsioone ldhiajal
on jitkuvalt info omamine ja edastamine, et
kaitsta ithishuve ja koordineerida tegevust
konkreetsetes valdkondades. Koostoofooru-
mitel Péhjamaade ja Beneluxi riikidega on
jarjest suurem tédhtsus iihiste seisukohtade
formuleerimisel ja info saamisel: kuidas on
tiks voi teine valdkond niiteks Euroopa Liidu
siseselt PGhjamaades voi Beneluxi riikides
korraldatud. Sellele lisandub eespool mainitud
Balti Assamblee eeskuju andev funktsioon,
mis seisneb Euroopa Liidu ja NATO liik-
meks piirgivate riikide informeerimises oma
hiljutistest koostookogemusest sarnastes
situatsioonides.

Rahvusvaheline olukord muutub pidevalt. Balti
Assambleele on ddrmiselt tiahtis muudatustega
kaasas kiia. Teisisdnu, uude arenguetappi
joudes tuleb muutuvas olukorras edukalt
tegutseda. Seetdttu vaib delda, et assamblee
tegevus ja vorm (aga ka kogu Balti koost6o)
soltuvad edaspidi ennekdike muudatustest
rahvusvahelises elus ning nendest tingitud
Eesti, Liti ja Leedu riigi seisundist ja vilis-
poliitilistest eesmarkidest.
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Eripalgeline ja arenev Eesti kool

Ene-Silvia Sarv

Tallinna Ulikooli haridus-
uuringute instituudi
teadur

Mure koolide ebaiihtlase taseme pirast
puudutab nii lapsevanemaid kui ka
poliitikuid, sest kooliarendusest soltub,
kas meie iihiskonnast saab jitkusuutlik
opiithiskond vé6i korruptiivne riski-

iihiskond.

Ajakirjanduses avaldatud koolide pingeread
koostatakse riigieksamite tulemuste pdohjal.
On iseenesestmdistetav, et sellise kompleksse
nihtuse kirjeldamine ja hindamine ainult tihe
kriteeriumi alusel pole digustatud.

Artiklis antakse iilevaade Eesti koolide
2005. aasta alguseks kujunenud erinevus-
test arengukavade uuringu (Sarv 2002) ja
praegu kidimasoleva uurimisprojekti "Kool
kui arengukeskkond ja Opilase toimetulek"
(Leino jt 2004; Ruus jt 2004; Sarv 2004, 2005)
tulemuste pdhjal. Vaatluse teoreetilise tausta
moodustavad teadmusjuhtimise ja dppiva
organisatsiooni kasitlused (Nonaka, Takeuchi
1995; Senge 1990; Senge jt 2001; Flood 1999;
Marsick, Watkins 2003; Fullan, Hargreaves
1996; Hargreaves 1999; Conclusions from...
2003) ning Eesti jatkusuutliku arenguga
seotud hariduse edenemise pdohimdotted
(Teadmistepdhine Eesti... 2001; Sadstev Eesti
21... 2003; Loogma jt 1998).

Kooli kui organisatsiooni ja dpikeskkonna
arengu taustaks on 1987. aasta Opetajate kong-
ressist ja 1988. aasta Eesti haridustoctajate
konverentsist alates muutumatuna piisinud pdhi-
mdtted: Eesti hariduse demokratiseerimine ja
humaniseerimine ning hariduse vidrtustamine,
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koigile lastele vordsete haridusvéimaluste
tagamine, igaiihe potentsiaali maksimaalne
viljaarendamine ning Eesti rahvusliku hariduse
ja rahvuskooli taasloomine (Kareda jt 1989).
Need pohimdtted on ldbinud iildhariduse
oppekavade kujunemist esimesest dppekavade
konkursist 1987. aastal kuni riikliku iildha-
riduse dppekava kehtestamiseni 1996. aastal
ning Oppekava tdiustatud versiooni sites-
tamiseni 2002. aastal.

Siirdeperiood ja kool

Kooliuuenduslike reformide perioodil 1987—
1988 ning taasiseseisvumise eelseil ja algus-
aastail oli koolide areng suhteliselt vaba ja
olenes eelkdige kooli juhtkonna ja dpetajate
julgusest uuendusi teha ning avanenud vdima-
lusi kasutada. Miarkimisviirne on, et nditeks
1988. aastal otsustas mitukiimmend kooli
tile minna harudppekavadele (humanitaar-,
loodusteaduslik jms), arendada vilja oma
oppekavad (sh vaba- ja valikained), kujun-
dada oma hindamissiisteem ning jaotada
Oppeaasta veerandite asemel trimestriteks.
Stigavad muutused olid sellistes ainetes nagu
ajalugu, kirjandus ja iihiskonnadpetus. Samal
ajal humaniseeriti ka teisi dppeaineid (nt
koolifiitisikat), dpetajate, eriti Uhiskondliku
Pedagoogika Uurimise Instituudi tegevusse
haaratud Opetajate osalusel loodi ainekavu
ja oppematerjale. Eriti hea stardipositsioon
oli neil koolidel, kus juba ndukogude ajal oli
rakendatud stivadpet.

Suurenev sdltumatus Moskvast vdimaldas
juba kaheksakiimnendate aastate 16pus tutvuda
Soome, Skandinaaviamaade, USA, Kanada jt
riikide koolielu ja haridusideedega. Nimeta-
misvadrne on ka viliseestlaste ja Avatud Eesti
Fondi kaudu algatatud voi toetatud projektide
mdju.

Iga edasiminek sdltus kooli juhtide ja dpe-
tajate aktiivsusest uute voimaluste kasutamisel
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ning enesetdiendamisel. Eriti ilmekalt
viljendus see selles, kuidas iga kool tuli
toime Oppekava viljatootamisega aastail
1996-1997. Et moodustada vdimekamaid
toorithmi, iihinesid mitme ldhestikuse viike-
kooli dpetajad ja koolijuhid. Kuid oli ka
koole, kus juhtkond kirjutas riikliku dppe-
kava, eriti iildosa teksti lihtsalt iimber, nagu
oldi harjutud tegema Oppe-kasvatustoo
ideoloogiliste juhistega ndukogude ajal.
Nende aastate tdienduskoolituse kogemused
ja juhtumikirjed kdnelevad sellest, et Avatud
Eesti Fondi toetatud "Omaniolise kooli"
projektis aktiivselt osalenud koolidel olid
oppekava loomise oskused olemas ning riiklik
nodue koostada koolidppekava andis vdimaluse
need realiseerida. Venekeelsetele koolidele
pakkus tuge aastail 1997-1998 kdivitunud
avatud Oppekava projekt. Sama kiimnendi
algul ja keskel tekkinud erakoolid kuulusid
tildjuhul esimesse kategooriasse — neilt nduti
tegevusloa saamiseks oma dppekava.
Omariikluse arenedes suurenes koolidele
viljastpoolt avaldatav surve. Kehtestati riigi-
eksamite ja tasemetodde siisteem, millele
lisandusid jérelevalveorganite iitha suure-
nevad Oppet6d dokumenteerimise ndouded
Opetajale, suure hulga koolide kohal rippuv
sulgemisoht jms. Uheksakiimnendate aastate
Idpust alates hakkas iiha selgemalt ilmnema
haridusvaldkonna politiseerimise ja haridus-
otsustuste pédevapoliitikale allutamise ten-
dents, kuni koolidirektorite parteilise eelis-
tamiseni. Kujukas ilming on kdigi pika-
ajaliste haridusstrateegiliste dokumentide
takerdumine pigem formaalsete (pikkus,
struktureerimatus, liigteaduslik sdnastus) kui
sisuliste argumentide taha.

Kool kui 6ppiv organisatsioon

Kokkuvotteks tuleb tddeda, et kdige olulisem
nihe vihem kui kahe aastakiimne jooksul
on olnud iileminek formaalselt, iileliiduliselt
kehtestatud {iihtsete aineprogrammide ja
opikute pohiselt ning ideoloogilise surve
all olevalt koolilt oma &ppe- ja arengukava
alusel tootavale Eesti koolile. Jittes paljud
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teised kooli mdjutanud ja mojutavad aspektid
korvale, asume eeltoodut taustinfona kasutades
vaatlema koole aastail 2003-2005.
Jargnevalt kisitletakse kooli kui tervikut.
Opilaste arengu toetamine on kooli pohite-
gevus, kuid edu tagavad Opetajaskonna ja
kooli kui organisatsiooni tasandil toimuvad
protsessid, kooli juhtimine ja koolikultuur
tervikuna. Edu niitajaist on moned lihtsalt
moddetavad ja vorreldavad, nagu niditeks
riigieksamite ja tasemetoode hinded, moned
aga mitte. Viimaste hulka kuuluvad muutused
opilase kditumises, vidrtushoiakuis.
Esimesi katseid rakendada dppiva organisat-
siooni ideestikku Eesti koolide analiitisimisel
tehti 2001. aastal (Sarv 2002). Kuuekiimne
kooli arengukava analiitis viis Eesti kooli-
tiitipide esmase kirjeldamiseni. Et tegu oli
arengukavade analiiiisiga, jdi toonase uuringu
tulemusena koolide liigitamine tiiiipide jargi
mitme eksperdi tunnustusest hoolimata siiski
arengukavade, s.o tulevikutaotluste liigita-
miseks. Sihtfinantseeritav uurimisteema "Kool
kui arengukeskkond ja dpilaste toimetulek" on
aastail 2003-2005 vdimaldanud tipsemalt
niha kooli kui organisatsiooni ja Opetajat
selles. Artiklis on kasutatud uuringust seda
osa, mis uuris kooli kui organisatsiooni ning
selgitas vilja koolitiitipe dpetajate ja mdningal
madral ka koolijuhtide kiisimustike alusel.
Arengukavade struktuurielementide kontent-
analiilis andis tilevaate kdigist kooli arengu
aspektidest, et saaks need siistematiseerida
ja suhestada jatkusuutlikkuse ning hariduse
arendamise pohiideedega. Mitme arengukava
visioon vdi missioon sisaldas viiteid 2000—
2001 aktuaalsele iildharidussiisteemi aren-
gustrateegiale, haridusstsenaariumile "Opi-
Eesti", mille iiks votmesona oli kool kui
Oppiv organisatsioon. Mitmes arengukavas
olid selgesti vilja toodud lapsekesksusele
viitavad vOtmesonad ja arenduseesmirgid.
Uhes arengukavade rithmas puudusid ideed
ja meetmed riikliku dppekava uuenduslike
vaatenurkade realiseerimiseks. Erinevuste
markamine sundis andmebaasi veel kord
labi tootama, otsides koolide rithmitamise
tunnuseid.
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Koolitiiiipide liigituse alustest

Analiiiisi tulemusel kujunes vilja visand kooli-
tiltipidest, mida kontrolliti ja tdiendati jéarg-
mises uuringus aastail 2003-2005, toetudes
67 koolis tehtud kiisitluse andmetele (623
Opetaja ja 110 juhtkonnaliikme vastused).
Mblemas uuringus on esindatud nii edukad
(riigieksamite pohjal) kui ka viheedukad
koolid, eesti-, vene- ja kakskeelsed koolid,
linna- ja maakoolid ning munitsipaal- ja
erakoolid koigist Eesti piirkondadest.
Koolitiitipide aluseks oleva mudeli visanda-
misel kasutati universaalseid dimensioone:
— orienteeritus sidususele (vs voorandavus,
konkurents), mis samas teadvustab ja
tunnustab erisusi, erimeelsusi, erinevaid
motteviise (kui loovuse vodimalikku
alget);
— avatus, innovatiivsus, piitidluste tase ja
orienteeritus humanistlikele viirtustele
(vs suletus, konservatiivsus, viljakutsete
viltimine, orientatsioon kohesele kasule),
s.t diinaamilisus, loovus ja innovatsioo-
niline kohanduvus (vs stagnatsioon,
konservatiivsus) (Loogma jt 1998).
Siit tulenevad koolide arengusuundumuste
analiitisimise aspektid: arengu pdhieesmirk,
seotus Eesti hariduse arengu strateegiliste
dokumentidega, ajaline perspektiiv (1, 3-5;
5-12 aastat), kooliarenduse ja kooli juhtimise
iseloom, edu- ja kvaliteedikriteeriumide
loomus, tiitipiline viljund, kvaliteedi taotluse
tee, tagasiside, arenguks ette nihtud vahendid.
Sellele lisanduvad tunnusjooned, mis tulenevad
riiklikust tildhariduse Gppekavast ja selle
pohjal koostatud koolidppekavade analiitisist,
kui neile ldheneda dppiva organisatsiooni ja
teadmusjuhtimise vaatepunktist: uuenduste
inkorporeerimise motiiv ja strateegia, indivi-
duaalsel voi rithmat6ol pohinev areng, perso-
nalidppe eesmérgid.
Opetajate ja koolijuhtide 2004. aasta uurin-
gus olid kesksed Oppiva organisatsiooni
votmealad (dpetaja meisterlikkus, dpetajate
mentaalsed mudelid, meeskonnadpe, iihisvi-
sioon, siisteemildhenemine), teadmusjuhti-
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mise ja teadmusloome pdhiaspektid (usaldus,
koostoo, interaktsioon, infolevi, innovat-
sioon ja tunnustus, vaikiva teadmuse sotsia-
liseerimine ja tegevusdpe) ning Jdpetaja ja
opilase seisukohalt olulised spetsiifilised
aspektid (Opetaja refleksioon ja uurimis-
tegevus, juhtimise tajumine Opetaja poolt,
enesehindamine ja eneseanaliitis koolis, kooli-
oppekava omaksvott, rahulolu ja pithendumus
Opetajatoole, ldbipdlemine ja rahulolematus,
hirmude ja stressi miarkamine).

Teadliku ja sisuka 6ppimise voti

Opetaja refleksioon ja uurimistoo iseloomus-
tavad Opetajat kui dppeprotsessi teadlikku
juhti. Kui soovime koolis sisukat dppimist,
on see iiks votmevaldkondi, millele tihele-
panu poodrata. Juhtimise seisundit koolis
iseloomustab juhtimise tajumine dpetaja poolt.
Juhtimise autoritaarsus vdi kollegiaalsus, taga-
siside iseloom ja piisavus ning osalus otsuste
vastuvotmisel iseloomustavad, mil méiral on
Opetajad kaasatud kooli kui organisatsiooni
arengusse. Selle kategooria madal niitaja
viitab juhtimise autoritaarsusele ning madalale
usaldus- ja osalusnivoole, mis isegi teiste
niitajate kdrge taseme juures ei lase kdnelda
koolikultuurist ja demokraatlikust dppivast
organisatsioonist.

Enesehindamise ja eneseanaliilisi ning
oppekava erinevate aspektidega seotud kiisi-
mused on otseselt suhestatud Eesti kooli jaoks
aktuaalsete muutustega viimase tosina aasta
jooksul. Tervikuna niitavad need, kuidas
Opetajad on suutnud muutusi omaks vdtta.
Enesehindamine ja eneseanaliilis on seotud
kooli arenguks viltimatute protsessidega.
Oppekavaga seotud kategooria toob esile
kohanemise riikliku ja koolidppekavaga ning
eriti selle tihe, kdige uuenduslikuma aspekti
— tildpadevustega.

Opetajate rahulolu ja pithendumist to6le voib
pidada tiheks tuumkategooriaks kooli (nagu
mis tahes organisatsiooni) edukuse tagamisel.
Kuigi ei saa loota, et kdik dpetajad oleksid
taielikult oma toole pithendunud, on koolide
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erinevus pithendumise ja rahulolu astmes
nditaja, kuivord panustavad kollektiivi litkmed
kooli ja dpilaste arengusse.

Pilti iihest voi teisest koolist tdpsustab
labipdlemise ja rahulolematuse kategooria.
Lisaks dpetajate probleemidele kajastab see
kategooria ka seda, mil miiral teadvustatakse
opilaste pobleeme. Niiteks kas Opetajad
teavad, kui palju on Opilasi, kes kardavad
kooli seetdttu, et kaaslased voi Opetajad
neid pilkavad ja solvavad. See koneleb kooli
tildisest kliimast. Vastuste haralisus kooli
piires — osa Opetajaid teab lapsi, kes kardavad
kooli tulla, sest kaasdpilane voi Opetaja
kiusab neid, samas on moni dpetaja kindel,
et nende koolis selliseid lapsi pole — niitab
oOpilasi ja dpetajaid puudutava siseinfo vihest
levikut, lapse probleemidele suunatud sisuliste
vestluste puudulikkust. See niitaja on oluline,
kui kdneleme lapse- ehk isiksusekesksest
ning kaasavast voi voorandavast, tiksnes for-
maalsetele tulemustele orienteeritud koolist.

Neli koolitiiiipi

Tuleb rohutada, et juba 2000. aastal sisaldasid
arengukavad, kuigi tagasihoidlikult, elemente
Oppiva organisatsiooni votmevaldkondadest
ning teadmusringlusest, dpetaja nidgemisest
arengukava arenduse aktiivse ja osaleva

subjektina, jitkates seega 1987. aastal alus-
tatud ning 1996. ja 2002. aasta dppekava-
des rohutatud suunda osalusele ja demokra-
tiseerimisele. Samuti sisaldas nii mdnegi kooli
visioon voi missioon selliseid mérksénu nagu
lapsekeskne, koolirddm jms. Niiteks kordusid
arengukavades ettepanekud "koigi osaluseks"
ja "protsessiks", kuigi selgema lahtikirjutuseta.
Nimetati ka meeskonnatood. 2004. aasta kiisi-
mustikes leidis iile 80% Opetajatest ja rohkem
kui 90% koolijuhtidest, et dppe- ja arengu-
kava koostamises on dpetajad osalenud, dppe-
kava eesmirgid ning arengukava visioon on
koigile teada ja omaks vdetud. Need on Eesti
keskmised. Tegelikkuse adekvaatne kirjelda-
mine tihendab analiiiisi tiksikute koolide ja
sarnaste tunnustega rithmade kaupa, mis niiiid-
seks on ka tehtud.

Analiiiis viis nelja koolitiiiibi eristamiseni:
— konkurentsi- ehk vditjatiitipi kool;

— isiksuse- ja vididrtuskeskne kool;

— aktiivne, dppiva organisatsiooni tiitipi kool;
— konservatiiv-formaalne, passiivne kool.
Uhte voi teise tiiiipi kuuluvatel koolidel on
suurema tdendosusega sarnaseid ideaale,
eesmirke, kriteeriume, kontrolli- ja koos-
toomehhanisme ning koolikultuuri.

Joonisel 1 ndeme, kuidas need tiitibid paigu-
tuvad sidususe-innovatiivsuse dimensioonide
pildile.

Joonis 1. Koolitiiiibid sidususe-innovatiivsuse vaates

T innovatiivsus

Oppiva
organisatsiooni

tiitipi kool

<—— | Isiksuse-ja

sidusus vairtuskeskne

Konkurentsikool >

voorandavus

kool

Passiivne kool
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Analiiiisi tulemusi kinnitab tegelikkus. Kon-
kurentsile orienteeritud kool on iseenesest-
modistetav tinu nn eliitkoolide fenomenile.
Oppiva organisatsiooni tiitipi kool tugines
teadmisele kiimneid koole hdlmava kvali-
teediliikumise (Eesti Kooli Kvaliteedikool
2000-2002, SA Omanioline Kool ja Avatud
Eesti Fondi projekt) eksisteerimisest ning
asjaomaste koolide aktiivsest arendustegevu-
sest (kuigi arengukavade analiiiisil ei olnud
seda aspekti eriti selgelt esile toodud). Isik-
suse- ja vidrtuskesksete, s.t inimese tervik-
arengut silmas pidavate koolide ndide on
Waldorf-koolid.

Koolitiitipide vaatlemisel ilmneb olulisi
erinevusi suurte ja viikeste koolide vahel.
Niiteks on rithmat6d niitaja viikekoolides
suhteliselt korge. Kuigi formaliseeritud
rithmatood on suhteliselt viihe, on mittefor-
maalse koostoo niitajad korged. Suurkoolides
voivad kiill tootada formaalsed toorithmad,
kuid napib mitteformaalset, eriti dpilastele
suunatud koostood (nt Opilast dpetavate
Opetajate iihised arutelud klassi vdi dpilase
edenemisest ja probleemidest).

Koolitiiiipide analiiiis

Kui vorrelda iiksikuid koole karakteristikute
1dikes, eristuvad selgesti sellised, kus enamiku
kategooriate keskmised néitajad on korged voi
eriti madalad. Korgete kategooriakeskmistega

koolid on eeldatavasti arenenumad Oppiva
organisatsiooni ja teadmusjuhtimise seisu-
kohalt ning vastavad paremini ka strateegiliste
haridusdokumentide ja 6ppekava eesmairkidele.
Madalate kategoorianditajatega koolid on
pigem passiivsed, konservatiivsed. Mone kooli
puhul voib lisaanaliitis ndidata riskiseisundit,
mida voib metafooriliselt nimetada ka kooli
labipdlemisstindroomiks.

Selgema pildi saamiseks joonistame vélja
kolme kooli jaoks kdigi uuritud 18 kategooria
diagrammi (joonis 2). Kool nr 14 (#) — vaid
kolme kategooria keskmised ei iileta tilemist
lave, kool nr 56 (1) on praktiliselt kdigi kate-
gooriate 1dikes n-6 keskmine, kool nr 79 (A)
alumist ldve (laved médrati statistiliselt).
Isiksuse- ja viaidrtuskeskne ning konkurent-
sikool eristuvad selliste kategooriate 1dikes
nagu koostod ja toorithmad Spilastega seotud
probleemide lahendamiseks ning o&pilase-
uuringuiks, Opilase kui isiksuse arengu toe-
tamine ja védrtustamine. Isiksusekesksetes
koolides on opetaja t66 hindamise aluseks
rohkem Opilase arengu jidlgimine kui tase-
metoode ja eksamite tulemused. Tunnuseks
on ka hirmude madalam tase ning usalduse ja
toetuse kdrgem tase. Samuti iseloomustab nii
isiksusekeskseid kui ka dppiva organisatsiooni
tiitipi koole suhteliselt korge rahulolu ja
ptihendumus ning madal ldbipdlemise kate-
gooria tase.

Joonis 2. Tugeva, keskmise ja nérga éppiva organisatsiooni ja teadmusjubtimise
tunnustega kooli vordlev diagramm pohikategooriate loikes
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Nendes koolides ei ole konfliktseid rithmi, mis
aga ei tihenda, et puuduvad individuaalsed
erinevused Opetajate vahel ja rithmitumine
tildse. Neile koolidele on iseloomulik ka
tildine tiksmeel ja teadlikkus, informeeritus
koolis toimuvast. See peegeldub niiteks
selles, et faktiandmeid sisaldavatele viide-
tele vastatakse iihtmoodi (peaaegu koik
vastavad niiteks ndus vdi enam-vihem ndus
ja kui, siis ainult 1-2 &petajat on erimeel-
susel). Nii vastati Opetajatele esitatud kiisi-
mustele toorihmade olemasolust, Internetist
raamatukogus, individuaalsetest dppekavadest,
kooli dppekorraldusest — tsiiklidppe ja klassi-
Opetaja kasutamisest — hea infovooluga kooli-
des tiihetaoliselt, teistes aga ei teatudki, et
koolis tootavad klassiopetajad, kasutatakse
kursuse- voi tsiiklidpet.

Kui dpetaja ja dpilase edu aluseks on eelkdige
formaalsete tulemuste pohine hindamine (tase-
metdod ja riigieksamid), voime konelda konku-
rentsikooli joonte tilekaalust ning dpilasekesk-
suse madalast tasemest. Enamikus uuritud koo-
lides oli see nditaja kdrgem ja ootuspiraselt
tthesugune. Selekteerivaks osutus niiteks
kiisimus dpilase arengukirje kasutamise kohta,
kus koolide niitajad olid véga erinevad.
Osa nelja koolitiitibi iseloomulikke erinevusi
on koondatud tabelisse (vt tabelit). Koolide
jaotuse protsent tiitibiti parineb Opetaja ja
koolijuhi kiisimustike tulemuste analiitisist
ning arengukavade pohjal antud hinnangust.
Vene keeles tootavaid koole kuulub igasse
pohitiiiipi, kuid lisandub keelelis-kultuurilise
integratsiooni aspekt (Opilaste Eestis sotsiali-
seerumiseks). Tegelikult osutus venekeelsete
koolide jaotumine koolitiitipide vahel polaar-
semaks kui eesti keeles tootavatel koolidel:
Oppiva organisatsiooni tunnustega koole oli
tunduvalt rohkem.

Vinduv ja piirgiv kool

Et niitlikustada koolide erinevust, on toodud
kahe koolitiiibi lihikirje.

Passiivseid koole iseloomustas traditsiooni-
liselt hea akadeemilise taseme siilitamise
taotlus (uute meetodite ja dppevormide kasu-
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tuselevdtuta), sageli ndrk voi puuduv seos Eesti
arengusuundadega ja kohalike arengukavadega.
Tegevuskavad piirdusid peamiselt 1-3-aastase
perspektiiviga, ettekirjutustele orienteeritus oli
n-0 ilalt, juhtimisel enamasti korralduslik-
tdaitev iseloom, juhtkonnale ja Opetajatele
pandi siiiks vanameelsust, arengukava
struktuurivaldkondade ja -elementide arv
oli tunduvalt viiksem kui teistes tiitipides.
Need koolid ei osalenud vilisprojektides voi
osalesid iiksiku dpetaja initsiatiivil. Sidemed
teiste koolidega piirdusid eelkdige spordivoist-
lustega, meeskonnatéd peaaegu puudus voi
esines iiksnes traditsiooniliste metoodiliste
komisjonide toona, mille eesmirgid polnud
esile toodud. Neid koole iseloomustas ka
tugev haralisus peaaegu kdigis kategooriais:
tihed Opetajad leidsid, et juhtimine on edu-
meelne, teised — vanameelne, iihed arvasid,
et koolis on meie-tunne, teised vastupidi
jne. Tagasisidemehhanismid ja eneseanaliiiis
puuduvad voi on selgelt formaalsed. Vihe
usutakse sellesse, et iga dpilast, ka probleem-
set, suudetakse tema arengus abistada. Siiski
on igas koolis mdni dpetaja, kes tunneb huvi
uuringute ja uuenduste vastu. Neis koolides
on iildiselt tugev ekskursioonil kdimise ning
teatri- ja muuseumikiilastuse traditsioon.

Aktiivseid ning isiksuse arengule suunatud
koole iseloomustas taotlus akadeemiliste
tulemuste ja Opilaste, ka Opetajate isiksus-
liku arengu edendamiseks, kaugema perspek-
tiiviga ettevdtmiste (5-10 a) etapiviisiline
kavandamine, viitamine Eesti hariduse ja
tihiskonna arengu strateegilistele dokumen-
tidele ning nende seostamine kooli iilesan-
nete ja inimideaaliga, efektiivse ja moti-
veeritud edasiliikumise dhkkonna saavuta-
mine, tulemuslikkus, korralduslik-konsen-
suslik juhtimine ja jaotatud vastutus (sh ka
Opetajatele) ning arengukavade suur struk-
tuurivaldkondade ja -elementide arv. Sageli
oli otsesdnu ette ndhtud erinevate mees-
kondade tegevus probleemvaldkondades,
samuti Opetajate-Opilaste rihmade voi kogu
kooli osalemine piirkondlikes, iile-eestilistes
voi rahvusvahelistes projektides. Neid koole
iseloomustas tugev iiksmeel peaaegu kdigis
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Tabel. Koolitiitibid 2001.—2002. a arengukavade analiitisi ning
2004. a opetajate ja koolijubtide kiisitluse analiiiisi pohjal

vOi rithmatool

. Konkurentsi- Isiksuse- ja | Aktiivne, dppiva | Konservatiiv-
Karakteristikud e L
~1 ... .| ehk voitjatiitipi | védartuskeskne | organisatsiooni formaalne,
voi kriteeriumid e ..
kool kool tiitipi kool passiivne kool
Korged formaal- | Korged vidrtuse- | Korged piitidlu- | Jdukohased
sed saavutus- lised piitidlused, |[sed, innovatsioo- | vdi madalad
ptitidlused, tugev | innovatsiooniline | niline-avatud, taotlused,
Uldine suunitlus |innovatiivsus voi konservatiiv- | inclusive / sdilitav, mitte-
ainedppe tasan- |ne, inclusive / kaasav innovatsioonili-
dil, exclusive / kaasav ne, kaasav voi
vilistav vilistav
Vaita koolide Parima keskkon- [ T6husus ja Traditsiooniliselt
Arencu konkurentsis, na loomine iga |kvaliteet nii hea akadeemi-
Tens . voistluses opilase arenguks | dpetamises kui | lise taseme
pohieesmark . e, -
ka dppimises sdilitamine voi
parendamine
Seotus stratee- | Nork voi puudub | Nork voi Tugev voi Nork voi
giaga "Haridus keskmine keskmine puudub
2004" ja "Sads-
tev Eesti 21"
Teiste edesta- Parem keskkond |Efektiivse ja Ettekirjutus
mine konkurent- |ja arengu parem |motiveeritud "tilalt", mini-
sis, heade eel- toetamine; kon- |edasilitkumise maalne pingu-
Uuenduste inkor- [ dustega dpilaste |sensus dpetajate | dhkkonna tus; enamasti
poreerimise haaramine kooli; | (ja lastevane- saavutamine, korralduslik-
motiiv ja stra- korralduslik mate) vahel, tulemuslikkus; |tiditev
teegia joustav korralduslik-kon-
sensuslik, indi-
viide ja rithmi
joustav
Individuaalne, Individuaalne Riithm koos Individuaalne,
- voistlev initsiatiiv ja individuaalse rithmad korral-
Areng podhineb o
o selle toeta- (algatuse) duste ja nduete
individuaalsel . N . . ey
mine rithma, vdimendamisega | tditmiseks (nt

kollektiivi poolt riiklik dppe-
kava)
Hierarhiline + Kollektiivne, Vorgustik voi/ja |Hierarhiline
Arengu individuaalne vorgustik vertikaalne-
juhtimine initsiatiiv horisontaalne
demokraatia
Formaal-saavu- |Lisaviirtus — Mitmedimensioo- | Formaal-
Keskne tuslik: oliimpiaa- | koigi laste areng |niline — nii saavutuslik
kvaliteedi- did, eksamitule- |ja edenemine formaalsaavu- |- Oppeedukus,
kriteerium mused, iilikooli tuslik kui ka korgkooli sisse-
sissesaamine lisavaartuslik saamine
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Rithmatoo, -ope

vajadusel lithiaja-
lised iilesandele
orienteeritud to0-

Opetamisest-Oppi-
misest, lapse (sh
konkreetse Opi-

. Konkurentsi- Isiksuse- ja | Aktiivne, dppiva | Konservatiiv-
Karakteristikud SR catai s
~1 ... .| ehk voitjatiiipi | védrtuskeskne | organisatsiooni formaalne,
voi kriteeriumid . ..
kool kool tiitipi kool passiivne kool
e Korgkooli, eelis- | Enesemédratlus | Kdrgkooli, toole, | Kdrgkooli voi
Ttiipiline e A U . .
s tatavalt tilikooli, [ja toimetulek toimetulev kutsekooli
véljund (ootus . .
viiljundile) konkurentsi- erinevates elu-
voime valdkondades
Valik sisendil, |Kasvatuslik- Kvaliteedijuhti- |Eeskirjade jargi-
elimineerimine |dpetusliku lisa- | mine, indivi- mine, voima-
. . oppe kestel, vidrtuse saavuta- | duaalne ja lusel — valik
Kvaliteedi pp . . . . .
range edukuse  |mine, protsessi- |kollektiivne sisendil
taotluse tee S
arvestus juhtimine, isiklik [ teadmusloome,
ja kollektiivne |lisavdirtus
vastutus
Traditsioonilised | Riihmad ja pidev- | Kooli arengu- ja | Traditsioonilised
metoodilised voi | dpe teadmuse oppekavariihmad; [ metoodilised
ainekomisjonid; |[siivendamiseks [meeskonnad sise- | vdi ainekomis-

koolituse osana

jonid. Aineka-
vade, tooplaa-
nide koosko-

rithmad lase) arengust, lastamine
oppekavast jne
Parem metoo- Opilase arengu | Protseduuride Metoodikate,
Opetaia dika- ja ainetund- | toetamine lihvimine, tdius- |uute dpikute ja
petyga. mine paremate | Opetaja ja tamine, tipsem |programmide
Personalidppe ~ .- .. . .
. Oppetulemuste | pedagoogilise kirjeldamine. omandamine
eesmairk, taotlus |. .. ..
jaoks kollektiivi enese- | Kollektiivne
arenduse kaudu |enesearendus
Moodetavad tule- | Kvalitatiivne, Kvalitatiivne ja |Mdddetavad
mused, lineaarne | mittelineaarne, |kvantitatiivne, tulemused,
tagasiside, eriti | multidimensioo- |mittelineaarne, |lineaarne,
organisatsiooni- |niline, formaal- |multidimensioo- |valdavalt organi-
Tagasiside viline, lihiaja- |sust vilistav, niline, siisteemi- | satsioonisisene,
line pikka perspek- | viline / kooli- lithiajaline
tiivi arvestav viline, liihema
ja kaugema pers-
pektiiviga
. Keskmisest Keskmisel tase- |Keskmisel tase- |Pohjendamatult
Materiaalne . . S
. tunduvalt parem. [ mel. Kasutamine | mel vOi parem. |palju voi vihe
baas (arvutid, . - . ~
. . Kasutamine holbus Kasutamine on Oppevahen-
koopiamasinad, ~ ~ .
. .. | holbus holbus deid, sealhulgas
grafoprojektorid, .
~ . ka arvuteid.
muud Oppe- ja .

L . Kasutamine
niitvahendid, .
raamatukogu) sageli rasken-

g datud
15% 25% 25% 35%
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kategooriais. Tagasisidemehhanismid ja
eneseanaliilis on mitmekesised ning dpetajate
koostoo opilaste probleemide lahendamisel nii
formaalne kui ka informaalne (arutame koik
koos). Ainekesksete huvidega dpetajaid oli
Oppiva organisatsiooni tiitipi koolides tunduvalt
rohkem kui isiksusekeskse orientatsiooniga
koolis. Mdlemas peeti peaaegu tihtmoodi
oluliseks uuenduslikkust ja tldpadevuste
arendamist. Hirmude ja labipdlemise tase oli
madal, pithendumus keskmisest kdrgem.

Koolitiiiibid toimetuleku seisukohalt

Nagu iga indiviid, peab ka kool tinapideva
muutuvas ihiskonnas pidevalt muutuma.
Oppimist voib kisitleda ka kohanemisena,
mille iiks dimensioon on aktiivsuse-passiivsuse
modde.

Passiivne kohanemine tdhendab vilisele
survele allumist, tiksteise jarel esilekerkivatele
probleemidele ja ettekirjutustele kiirete
lahenduste leidmist, n-6 iiks samm korraga
liikumist. Teine strateegia on draootamine
— ehk ldheb mooda. Passiivse kohanemise
jooned on esiplaanil koolides, mis uuringute
alusel liigitusid konservatiivseteks. Suhteliselt
passiivsed kohanejad on ka konkurentsitiitipi
koolid. Aktiivne kohanemine seevastu
tahendab iihelt poolt muutuste ettendgemist
jaennetavat reageerimist (nt riikliku dppekava
projekti ideede arvestamist koolidppekavas
ja personalidppes), teiselt poolt on aktiivse
kohanemise osaks aktiivne sekkumine vélistin-
gimustesse, keskkonna mdjutamine.

Kooli kvaliteedijuhtimise esmase t66 kokku-
votte tegi 2002. aasta hariduskonverents. Kon-
verentsi kogumikus on koolide kolmeaastase
koolituse ja kvaliteedialase arendustdo
kokkuvottena toodud kriteeriumid, mida kooli
kvaliteedijuhtimise mudelis kasutatakse. Need
sobivad kokku dppiva organisatsiooni mudelis
kasutatavatega, kuid ei hdlma tiielikult
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mentaalsete mudelite ja siisteemimdtlemise
aspekte. Siiski pean pohjendatuks viita, et
kvaliteedijuhtimise mudelit koolidele kohan-
dades tehakse pikk samm edasi dppivaks orga-
nisatsiooniks kujunemisel.
Eksperthinnangud ja dppused koolides on
nididanud, et koolid tunnevad ira oma kooli-
tiitibi ja ka teiste koolide oma. Siigavamaks
eristamiseks on vaja kategooriate keskmistelt
tile minna koolisiseste erinevuste tipsemale
kirjeldamisele dpetajate riihmade, juhtimis-
protsesside ja dppeprotsessi tasandil. Kindlasti
on kooli midramiseks tihte voi teise tiilipi
vaja luua adekvaatne tunnustesiisteem ning
diagnostikavahendid opilaste (ja lapsevane-
mate) koolitunnetuse arvestamiseks. Vastava
teoreetilise ja rakendusliku lahenduse loomine
on omaette iilesanne.

Lopetuseks

Kooliarendus nii makro- kui ka mikrotasandil
ehk tihiskonna/riigi ja inimese/dppija-Opetaja
tasandil on iiks faktor, mis mdjutab ithiskonna
kujunemist jitkusuutlikuks Opitihiskonnaks
voi korruptiivseks riskitihiskonnaks. Koolide
arengukavad, eriti visioonid, on teade sellest,
millise tuleviku suunas soovitakse liikuda.
Tegelikkuse kaardistavad tilevaateuuringud.
Koolide ja dpetajate arengu suunamise, veel
enam aga informeeritud haridusotsuste tege-
mise iiks eeltingimus on kirjeldatud jaotuse
arvestamine. Kuigi kool vdib oma arengus
nihkuda iihest tiitibist teise, on niiteks ainuiiksi
oppekava rakendumine kooliti viga erinev.
Et muutuste kavandamine oleks arukas ja
juhtimine tdhus, on otstarbekas arvestada
koolitiitipide isedrasustega ning erinevate dpe-
tajateriihmade olemasoluga. Veelgi enam —
koolide suundumus areneda teadmustloova
Oppiva organisatsioonina eeldab, et selline
on ka Opetajaid koolitav kdrgkool ja koole
juhtiv ministeerium.
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Millise 6ppekavaga jitkab Eesti kool?

Viive-Riina Ruus
Tallinna Ulikooli
emeriitprofessor

Kui Eesti votaks iile Soome Vabariigi
oppekava, nagu soovitas endine haridus-
minister Toivo Maimets, oleks see meie

hariduse arengule hukatuslik, sest siis ei
opitakski meil 6ppekava tegema.

Maailma praktika dppekavade reformimisel
koneleb sellest, et dppekava on seotud rithmade
védrtuste, huvide ning asendiga iihiskonnas.
Seetdttu kaasneb Oppekava muutmisega
paratamatult poliitiline vditlus. Praegused
tildhariduse oppekava iimber lahvatanud
diskussioonid ja tegemised ei kujuta endast
selles suhtes mingit erandit. Taasiseseisvu-
misajaga vorreldes, kui 1987. aastal alanud
tildhariduse dppekava uuendamine seondus
kdige otsesemalt Eesti hariduse vabaks-
voitlemisega Moskva diktaadi alt, on erinevus
selles, et voitlus dppekava timber ei ole enam
nii selgelt polariseerunud ega ldbipaistev.
Sestap kahtlengi, kas on inimesi, kes soandak-
sid kirjeldada ja hinnata olukorda Eesti formaal-
hariduse dppekavade valdkonnas tervikuna.
Korghariduses on Eesti liitumine Bologna
konventsiooniga Oppekavade niigi eri
suundadesse kiskuvat olukorda veelgi
komplitseerinud. Paljudel erialadel pole
niiteks selge, milline peaks 3+2 siisteemis
olema esimese kolme aasta dppekava, mis
vdimaldaks lopetanuil (25%-1?, enamal?)
tooturul konkureerida. Veel pole selge,
millised on voi peaksid olema akadeemiliste
ning rakendusliku suunitlusega kdrghariduse
oppekavade erinevused.
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Kutsehariduses reguleerib riik dppekavu
minimaalselt. Tulemuseks on dppekavade suur
arv ning kirevus, programmide nimetused on
sageli eksitavad ja tihe nimetuse alt v3ib leida
sisult isesuguseid, erinevate nimede alt aga
lahedasi programme. Ainuiiksi juba seetdttu
ei ole kellelgi kutsehariduse dppekavadest
tait tilevaadet.

Uldhariduse (sh alushariduse) dppekavade
osas on olukord korg- ja kutseharidusega
vorreldes selgepiirilisem, sest seal algas
reformimine varem (Ruus, Sarv 2000; Ruus
2004). Viimaseil aastakiimneil on iildhariduses
rakendunud juba kolm &ppekava — aastail
1989, 1996 ja 2002. Siinkohal tahaksin meelde
tuletada, et juba esimeses eldi lahti kommu-
nistlikust ideoloogiast ning paljud tollal laia
avalikkuse osavdtul viljatootatud pdhimotted
on kandunud ka dppekava jiargmistesse ver-
sioonidesse.

Praegu on meil neli arenguvdimalust: 1) jit-
kata 2002. aastal vastu vdetud Sppekavaga
(ROK 2002), 2) vdtta aluseks Tartu Ulikooli
oppekava arenduskeskuse koostatud dppekava
iildosa, 3) votta aluseks aktsiaseltsi Bit / Avita
koostatud dppekava iildosa, 4) adapteerida
Soome Vabariigi 6ppekava (Toivo Maimetsa
ettepanek). Viies vdimalus kujutaks endast
koigi eelmiste variantide konglomeraati.

Tavaklassist tasandusklassi

Mainitud Sppekavaversioonidest on ROK
2002 paar aastat toiminud, seetdttu on seda
voimalik pohikasutajate vaatekohalt hinnata.
Meil on ka uuringutulemusi: Riikliku Eksami-
ja Kvalifikatsioonikeskuse (REKK) kiisitlus
aastast 2003 ja Tallinna Pedagoogikaiilikooli
uuring "Kool kui arengukeskkond ja
opilaste toimetulek" (juht professor Marika
Veisson).

REKK-i kiisitlus 2003. aasta mirtsis hdlmas
koolijuhte (direktor v&i dppealajuhataja),
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selle eesmirk oli vilja selgitada, kuidas on
ROK 2002 koolidppekava kaudu rakendunud
(Kokkuvote... 2004). Juhuvaliku teel valitud
130 koolist saadi vastused 77 koolilt.
Uurimusest jdareldub, et aastaks 2003 olid
koik koolid rakendunud oma dppekava
koostamisele, kusjuures kooli 0Oppe-
kasvatuslikke pohimotteid pidas ROK-iga
samaks ligi 80% koole, tipsustusi oli teinud
ligi 16% koole. Siit vdiks teha ettevaatliku
jarelduse, et 96% kiisitlusele vastanud kooli-
dest on aktsepteerinud ROK 2002 pohimdt-
teid. Mdistagi ei saa me viita, et ROK 2002 on
ka sisemiselt omaks voetud, sest on voimalik,
et vastustega demonstreeritakse rohkem oma
lojaalsust.

Kooli ainekavade struktuuri analiitisi alusel
voib arvata, et ligikaudu kolmandikul kooli-
dest on raskusi dppeainete eesmérkide méaa-
ramisega klassiti, kuigi on rddmustav, et
vastanute seas polnud iihtki kooli, kes ei
oleks sdnastanud Oppeaine eesmirke — kas
kooliastmeti, klassiti vOi nii kooliastmeti kui
ka klassiti. Ent kui uurida, mida on koolid
vabavastustena mirkinud kiisimusele dpetaja
tookava nduete kohta, siis torkab silma, et
tilekaalukalt on esikohal dppevara, dppesisu,
oodatavad dpitulemused ja hindamine, hoopis
harvem on mérgitud eesmérgiseadet. Paistab, et
kool ja &petaja on orienteeritud eeskiitt sellele,
mida Opetada, millist dppevara kasutada ja
kuidas sisu omandatust kontrollida, samal
ajal kui Opetaja arusaamine strateegilistest
eesmirkidest on ndrgavditu.

Kindlasti toetaks Opetaja kutseidentiteeti
aktiivne osalemine koolidppekava arendamises.
Paraku on peaaegu kolmes neljandikus
koolidest dppekava iildosa viljatdotaja kooli
juhtkond, dpetajate tooriihmadest on juttu
ligikaudu pooltes vastanud koolides. Opilased
ja lapsevanemad olid iildosa viljatoGtamisse
kaasatud iiksnes 7 koolis 77-st, mis koneleb
oppekavatoo vihesest demokraatlikkusest
(tosi kiill, tile 70% koolides on hoolekogule
koolidppekava tutvustatud).

Muret tekitab see, et kdik koolid iihe erandiga
tunnistasid, et dpilased vajavad tdiendavat
opiabi. Kiisimustikule vastanud 31 pshikoolist
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oli 23-s loodud kas tasandusklass (9), abiklass
(4) voi kasvatusraskustega opilaste klass (10),
peale selle rakendatakse pdhikoolides arvukalt
individuaaldppekavu, mis enamasti kujutavad
endast lihtsustatud dppekavu. Seega niib,
nagu asetaks kool kogu vastutusekoorma
Opitulemuste eest dpilastele, suunates prob-
leemsed Opilased tavaklassidest vilja; see
tahendab aga hariduse selekteeriva funktsiooni
vdimendamist juba pdhikoolis.

Opetaja ihkab stabiilsust

2004. aastal Tallinna Pedagoogikaiilikooli
korraldatud dpetajate ja koolijuhtide kiisitlus
(kiisimustiku pdhikoostaja Ene-Silvia Sarv,
osalesid Marika Veisson, Mare Leino,
Loone Ots, Viive-Riina Ruus) sisaldas mit-
meid dppekavatodga seotud kiisimusi. Kiisi-
mustikule vastas 624 dpetajat 65 Eesti koolist,
neist eesti Oppekeelega koolidest 499.

See uuring lubab samuti jdreldada, et
opetajaskond ja koolijuhid on ROK 2002
aktsepteerinud (kuigi taas jddb vastamata
kiisimus, kui stigav on omaksvott). Ule
90% vastanuist on ndus vOi enam-vihem
ndus viidetega, et dppekava eesmirgid on
igale Opetajale teada ja selged (91,1%), et
Opetajad on osalenud oma kooli arengukava
viljatootamises (93,3%), et nad on omaks
votnud kooli missiooni ja visiooni (93%) ning
suudavad ise tdita kooli arengukava (94,7%)
ja oppekava (95,5%) ndudeid. Koolijuhtide
vastuseid lackus 54 koolist, vastanute koguarv
120. Vastanud koolijuhtidest 99% kinnitab,
et on andnud oma panuse kooli dppekava/
arengukava tdiustamisse. 94,7% viidab, et
kooli visioon, missioon on pedagoogilise
kollektiivi iihistoo tulemus. 94,8% vastanuist
on ndus vdi enam-vihem ndus sellega, et kooli
oppekava eesmirgid on igale dpetajale selged
jateada, olles seega dige vihe optimistlikumad
kui opetajad. Monevorra tagasihoidlikumad
on koolijuhid oma enesehinnanguis selle
kohta, kuidas nad juhina on suutnud tekitada
algatusvdimelisi rihmi oppekavatooks —
sellekohase viitega on ndus voi enam-vihem
ndus 83% koolijuhtidest. Enda hinnangul
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mdistab iild- ja kooliastmete padevuse vaja-
likkust 87,2% koolijuhtidest ning 89% ei
ndustu sellega, et koolidppekava pole vajalik.
Seega on koolijuhtide arvamused neis kriiti-
listes 1dikudes tisna lihedased Opetajate
seisukohtadega.

Kiill aga ei ole dpetajaskond positiivselt
meelestatud uute dppekavamuutuste suhtes.
Uksnes kolmandik dpetajaist (34,7%) vaidleb
vastu viitele, et kool peaks olema stabiilne
ning pidevalt pole vaja teha uuendusi, nagu
niditeks uued ainekavad. Seega ihkab kaks
kolmandikku (65,3%) Opetajaist stabiilsust.
Tosine probleem on 6pikoormus. 73,2%
Opetajaid arvab, et see on Opilaste jaoks
liiga suur. Ligi 80% (79,9%) Opetajaist
arvab, et suuremahulistest ainekavadest tingi-
tud stressi all kannatab vdhemalt veerand
opilastest, kusjuures ligikaudu kolmandiku
(30,5%) arvates kannatab selle all peaaegu
pool dpilastest voi isegi enamik. Ka peab
pohikooli 16pueksameid liiga raskeks ligi
pool (46,8%) dpetajaskonnast, giimnaasiumi
riigieksamite puhul arvab nii aga rohkem kui
pool (55,7%).

Ulevisinuna koolipingis

Oppetso koormuse kohta esitati kiisimus ka
opilastele (kiisimustiku pdhiautor Viive-Riina
Ruus, osalesid koik eespool nimetatud projekti
taitjad). Kusimustikule vastas 3838 opilast
65 Eesti tildhariduskoolist. Vastanuist pidas
Oppetod koormust liiga suureks 70% Spilastest
(neist vahetevahel liiga suureks 54,6% ja
pidevalt liiga suureks 15,5%), sobivaks vaid
24,6% (liiga viikeseks 5,3%.). Seega arvavad
ka opilased, et koormus on liiga suur. Selle
taustal ei ole iillatav, et visinuna tunneb end
sageli voi pidevalt 67,1% 0Opilastest (sh 29,4%
pidevalt vésinuna). Siit jareldus: ainekavade
lihtsustamine peab algama kohe, ootamata
jirgmise ROK-i valmimist.

Seegi kiisitlus tdi vilja dpetajate valmisoleku
panna probleemsed lapsed kas eraldi klassi
voi teise kooli. Ligi kaks kolmandikku
(64,5%) opetajatest ja peaaegu sama palju

88

04_uuringud.indd Sec120

koolijuhtidest (60,7%) ndustuvad viitega,
et nn Tootsi klass vdiks olla igas koolis ja
vanuseastmes. Tugevasti iile kolmandiku
(40,2%) opetajatest ja koolijuhtidest (35,9%)
leiab, et probleemidega laps vdiks vahetada
kooli. Niisiis sellal, kui demokraatlikud
riigid teevad pingutusi koiki lapsi kaasava
hariduse elluviimiseks, soostub suur osa meie
pedagoogidest kasutama dpilaste viljaarvamist
eakaaslaste hulgast.

Opilaste poolelt nihtuna on dpetaja kiisutuses
kasutamata vdimalusi ka nii-oelda normaalses
klassis tootades: dpilasi, kes ndustuvad viitega,
et Opetaja teeb palju dpilaste abistamiseks kas
enamikus tundides voi igas tunnis, on pisut iile
poole (53,5%) vastanuist. Samas arvab ligi pool
(46,4) opilastest, et seda tuleb ette vaid mones
tunnis voi mitte kunagi. Siitidlaseks voivad
siin taas olla iilekoormatud ainekavad, sest
programm tahab "ldbivétmist", ent asja teine
pool niib olevat dpetajate-Opilaste suhetes.
60,6% opilastest motleb, et koolis on vihemalt
tiks Opetaja, kes teda ei salli. Motlemapanev
on seegi, et kui dpilasel on dppetods midagi
viltu ldinud, siis iseenda hinnangul tavatseb
tekkinud probleemi dpetajaga arutada ainult
23,2% opilastest. Kas ei tunnista see dpilaste
vihest usaldust dpetajate suhtes?

Meie kisutuses olevad andmed ei luba
ndustuda nendega, kes arvavad, et dpetajatel ei
ole aega Opilastega tegelda. Pigem vaib karta,
et Opilaste usaldamatuse taga on Opetajate
kiilmus ja vihene hoolivus. Nimelt selgus
uurimusest veel, et iile poole dpilaste (53%)
jaoks on kool koht, kuhu nad ei taha minna.
Veelgi motlemapanevam on tdsiasi, et koolis
tunneb end iiksildasena ligi 65% Opilastest.
Kokkuvdtvalt: kui dppekava raskusaste on nii
suur, et normaalses reziimis ei suuda tootada
suur hulk 6&pilasi, ei tule mitte kohandada
opilaskonda oppekavale, vaid dppekava
opilaskonnale.

Onneseisund 6ppekava sihiks

Tartu Ulikool peaks iildhariduse dppekava
tildosa 1dppversiooni valmis saama 2005.
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aasta 20. septembriks. Seetdttu on jargnevate
kommentaaride eesmérk juhtida tihelepanu
tiksnes mdnele pohiméttelist laadi kiisitavusele.
Aluseks on ROK-i iildosa versioon, mis oli
Tartu Ulikooli dppekavakeskuse veebilehel
aruteluks vilja pandud 2004. aasta detsembris
(Alus-, pohi- ja... 2004). Kidesoleva artikli
tiksikasjalikuma analiiiisiga selle dokumendi
kohta on soovi korral vdimalik tutvuda Eesti
Haridusfoorumi 2005. aasta algul {illitatud
kogumikus (Ruus 2005).

Kodnealuses projektis on dppekava reguleeriv
toime viidud miinimumini. Nditeks on sétes-
tamata kohustuslike dppeainete nimistu,
oppeteemad, sealhulgas kogu dppekava libi-
vad teemad, samuti dppemeetodid, dpitege-
vused ning hindamisviisid. Neid tdotatakse
kirjeldada tulevikus dppekavade rakendus-
juhendites. Oppekava regulatiivne toime on
eriti nork selles osas, mis puudutab taotle-
tavaid iildoskusi. Nende asemel on nihtavasti
olnud taotluseks kirjeldada laste arengu
seadusparasusi. Ent kuidas voiks riigivoim
neid oma Gigusaktiga kehtestada? Seega on
tildoskused vaja formuleerida ikkagi norma-
tiivselt. Uldse on koolidele ja dpetajale siin
jdetud dppekavatoos palju suuremad vaba-
dused, kui tavaks on olnud. Silmas pidades
meie pidevalt taasalgavaid haridusreforme
tihelt poolt ja kooli stabiilsusevajadust teiselt
poolt, oleks kindlasti soovitatav dppet6dd
riiklikult suunav selgepiirilisem reeglistik, mis
jddks muutmata ka valitsuste vahetusel.
Oma analiiiisis 1dhtun Eesti opetlaste koos-
tatud tulevikustsenaariumidest "Sédstev Eesti
21" (Saistev... 2003). Korvutades selles esi-
tatud haridusviirtusi ja dppekavade eesmir-
giseadet konealuses tildosas formuleeritud
eesmirkidega, torkab silma vihene side t66-
maailmaga ja mitme olulise eesmirgi alaesin-
datus voi puudumine. Ulepea vaib tiheldada
antud iildosaga projekteeritava isiksusetiitibi
mdningat utoopilisust ja romantilisust. Vib
moista autorite iillaid kavatsusi, kes loodavad
oppekava abil kujundada harmoonilist ja
onnelikku inimest, paraku annab Sppekava
sihtide kirjeldamine dnneseisundina kogu
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tildosa eesmirgistusele mdnevorra staatilise
iseloomu.

Teisalt on prosotsiaalset kditumist kui
oppekava eesmirki kisitletud liiga kitsalt. On
kiill rohutatud sallivat suhtumist erinevustesse,
teiste inimeste abistamist jms, ent peaaegu
taiesti on kdrvale jadnud kasvava inimese suhe
laiemate sotsiaalsete rithmade ning ithiskonna
institutsioonidega. Ja veel: kui see iildosa
jouaks oma praegusel kujul tdepoolest kooli,
tooks see kaasa ohu, et pedagoogid orien-
teeritakse alahindama viairtuskasvatust, sest
ainevaldkondade eesmirkide seas on normide
ja vadrtuste osakaal kokku vaid 5%.

Uhtluskooli pohimate 166gi all

Oppe diferentseerimine toimub ROK 2004
tildosa kohaselt dppeasutuste (koolidppekava)
ja opilaste tasandil. Mis puutub koolidppe-
kava olemasolusse, siis olen kindlalt seda
meelt, et see on vajalik, andmaks impuls-
si koolide arenguks. Seda on vaja eraldi
rohutada seepirast, et kuulda on olnud haili:
kooli dppekava koostamine on asjatu paberi-
koolist teise. Viimane viide on dige. Kiisimus
on selles, millise lahendusega voidame voi
kaotame rohkem. Leian, et kooli vahetavate
oOpilaste pirast, keda loodetavasti on siiski
vihemus, ei saa jdigastada kogu siisteemi ning
votta koolilt voimalust iseenda arendamiseks.
Kindlasti tuleks kooli vahetavate Opilaste
jaoks luua tugististeemid.

Oppe diferentseerimine dpilase tasandil toimub
kahel alusel: dpilaste vdimetest ldhtudes dppe
raskuse alusel ning &ppurite kalduvuste ja
huvide alusel. Oppe raskuse jirgi on kavas
sisse viia neli 6ppekava erineval raskusastmel:
I raskusaste ehk tavadppekava on mdeldud
normintelligentsusega lastele, [I-IV raskusaste
puudega dpilastele. Kiisimusi tekitab see, et
oppekava raskusastmed puudutavad ka nn
tavadppekava. Nimelt kavatsetakse madala
saavutustasemega Opilastele eraldi médrata
taotletavad dpitulemused. Seega on riiklikku
nn tavadppekavasse kodeeritud erineva
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raskusastme alusel vihemalt kaks kui mitte
rohkem dppekava.

Mehhanism, mille alusel diferentseerimist
raskusastmete alusel teostatakse, on indivi-
duaaldppekavade laialdane kasutamine. Uldosa
kommentaaridest selgub, et individuaalne
oppekava kehtestatakse Opilasele, kelle
eriline andekus, Opi- ja kditumisraskused,
terviserikked, puue voi pikemaajaline
koolist eemalviibimine tekitab raskusi t66-
tada klassikaaslastega iihel ja samal ajal
samas ruumis voi klassile koostatud tookava
alusel. Sealjuures vdimaldab individuaalne
oppekava kahandada opilasele riikliku dppe-
kavaga esitatavaid ndudmisi. See riivab
juurteni iihtluskooli pshimatet. Uhtluskooli
pohimdttele vastaks seisukoht, et riiklik
(tava)dppekava kehtestab haridusmiinimumi
(s.t Opitulemuste standardi), mis on jdukohane
opilaskonna absoluutsele enamikule.

Opi- ja kiitumisraskuste ning terviseriketega
opilastele, samuti mingil pdhjusel koolist
pikemat aega puudunutele tuleks taotleda ikkagi
haridusmiinimumi. Oppimise individuaalne
kavandamine on muidugi vajalik, et aidata
konealuseid opilasi jouda vihemalt rahuldava
tulemuseni. Kiisimus on Idppkokkuvdttes
selles, kas meil on tdisvairtuslik haridus,
sealhulgas pohiharidus kdigile (nagu see on
mitte ainult Euroopa Liidus, vaid ka OECD
riikides) voi on iihtedele kvaliteetne haridus,
teistele selle surrogaat.

P6hjus jirelemotlemiseks

Sisu struktureerimise aluseks on vdetud
ainevaldkonnad. Ehkki niisugust ldhenemist
on kasutatud ka ROK 2002-s valdkonna-
piadevustena, on Oppesisu struktureerimine
valdkonniti Eesti koolitraditsioonis veel
harjumatu lahendus, kuigi selle kasuks
radgib asjaolu, et see véimaldab korrastada
oppekava suuremal terviklikkuse astmel
ning vihendada Oppekava fragmentaarsust
ja viltida takerdumist detailidesse. Paraku
on lahendamata jiadnud probleem, millega
kavatsetakse valdkonnad tervikuks tihendada
ja kuidas need seesmiselt nii-6elda lahti
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rullida. Kaaluda tuleks, kas oleks vaja dppe-
kava tildossa sisse kirjutada ka mdned dppe-
protsessi pdhimdtted, et kooli sellekohast
tegevust seadusandliku jduga suunata (nditeks
milliseid vdimalusi tuleks tingimata kasutada
klassi-tunni-stisteemi korval, kui palju teha
laborikatseid, vilitoid jne). Ka peaks riiklik
oppekava sitestama viahemalt sellised pohi-
nduded opikeskkonnale, mis on vahetult
seotud dppekava tditmisega.

Positiivsena tuleb esile tdsta seda, et ROK
2004 iildosa fikseerib dpikoormuse iilempiirid.
Kuid siingi on pohjust jarelemdtlemiseks:
juba 7. klassist alates tiletab see tdiskasvanute
toonddala piirid, ulatudes 10.-12. klassis
50 tunnini nddalas. Hindamist puudutavas
alljaotuses loetakse hindamise objektiks muu
hulgas ka isiksuseomadusi. Kdigepealt vdib
prognoosida, et siin tekivad hindajate vahel
suured lahkarvamused, kuid pdhimdttelise
tahtsusega on hoopis kiisimus, mil médral
ja kas tldse on isiksuse kohta hinnangu
langetamine eetiliselt lubatav ning milliste
kriteeriumide alusel see toimub. ROK 2002-st
tuleks tuua tagasi séte, millega seadustatakse,
et Opilane peab teadma, mida ja millal
hinnatakse, milliseid hindamisvahendeid
kasutatakse ja millised on hindamise kritee-
riumid (ROK 2002, 875). Oppetasemete
ja kooli ldpetamise kord vajab pikemat
lahtikirjutamist, eriti ldputunnistuste osas.
Mida tihendab see, et haridusmiinimum on
tildjuhul aluseks nii kooliastme Idpetamisele
kui ka Opingute jitkamisele? Kas koigile
on ette ndhtud tihesugused ja vordvidrsed
I6putunnistused? Millised Opitulemused
kantakse 18putunnistustele, eriti kui arvesse
votta koolidppekavu ja individuaaldppekavu?
Loputunnistuste vordvairsus on kahtlemata
tihtluskooli seisukohalt pdhimdttelise
tahtsusega.

Mida ROK 2004 iildosas pole, kuid peaks
olema? Kindlasti peaks seal olema selgemalt
avatud kesktaseme iildhariduslike dppekavade
seos kutsehariduslikega, eriti aga eelkutsedppe
voimalused. Ka peaks tildosas olema loodud
seos dppekava ja dppekavaviliste tegevustega
koolis ja viljaspool seda. Oigustamatult on
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vilja jaanud oppekava ldbivate teemade
loetelu. Ka on vaja kirjeldada dppekava inte-
gratsiooni pohimdtteid koos sellekohaste
nduetega dppekava realiseerijatele.

Aktsiaseltsi Bit 6ppekava

Jargnevate mirkuste puhul tuleb arvestada
seda, et tegemist ei ole ROK-i iildosa esialgse
versiooniga, pigem pohjenduste ja ideede
esitamisega selle kohta, millest ldhtudes voiks
tildosa koostama hakata. Riikliku dppekava
kui digusakti seisukohalt on iilearune alljaotus,
kus esitatakse 1996. ja 2002. aasta dppekava
lithianaliiiis, sest see ei reguleeri midagi. Ka
riiklike dppekavade funktsioonide kirjeldamine
ja tsitaadid (Hilda Tabalt) ning dppekavade
koostamise protseduuride loogilise jirgnevuse
esitamine on dppekava kui teatavat juriidilist
staatust omava dokumendi seisukohalt motte-
tud. Selliseid mittereguleerivaid passaaze on
veelgi: nditeks selgitus, mida tdhendab sotsia-
liseerimine, deklaratsioonid, et 21. sajandi
tildhariduse korralduseks vajatakse stiga-
vat argumentatsiooni aineloendite, dppeaja
ning Oppeprotsessi organiseerimise kohta,
selgitused, kuidas Oppekavamuutused on
seotud tihiskondlike muutustega jmt. Nende
koht voiks olla seletuskirjas vdi kommen-
taarides.

Kummalisel kombel on raske kirjeldada esitatud
tildosa védrtustevalikut ja eesmérgiasetust,
sest need on vastuolulised. Pohirdhk paistab
olevat sotsialiseerimisel ehk kohanemisel
(dokumendi enda sdnastuses), kuigi samas
on rohutatud ka isiksuse autonoomiat ning
eneseméiratlust. Uldine lihenemine on siiski
pigem konservatiivne ja kohanemist rdhutav:
tekstis laialipaisatuna kohtame mitmel pool
rohuasetust traditsioonilistele teadmistele,
oskustele ja kolbelistele piisivddrtustele.
Konservatiivse tildsuunitlusega on vastuolus
motlemise loovuse ja kriitilisuse rdhutamine
sellessamas iildosas. Arusaamatuks jadb, miks
puudub loogilise, siisteemse ja abstraktse
motlemise arendamine jms. Kui antud oppe-
kava ldbivaks eesmirgiks pidada "suutlik-
kust midagi mdista ja hinnata", mis tildosa
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sonastuses "tdhendab oskust midagi voima-
likult objektiivselt vidrtustada" (lk 11), siis
tuleks defineerida, mida on mdeldud "objek-
tiivse vddrtustamise" all. Véidrtused on teadu-
parast olemuslikult lahutamatud subjektist
(s.t ongi subjektiivsed), kiisimus on selles,
kelle vadrtussiisteem (huvid) on dppekava
lahtealuseks ja kes seda otsustab. Eesmir-
kide plokki kuuluvad kompetentsuste méérat-
lused, ent selgusetuks jdzdb, mille poolest erineb
kompetentsus ROK 2002-s kasutatavast pide-
vusest (mida omal ajal rakendati kui esimese
eestipdrast tdlkevastet). Paratamatult tuleb
todeda, et Biti dppekava viirtuseline alus on
eklektiline, ebamiérane ja vastuoluline.

Tulevikuviirtused tagaplaanil

Esitatud iildaluste uuenduslikumaid osi on
didaktiliste printsiipide formuleerimine dppe-
sisu valiku ldhtealusena. Kahjuks on need
kompetentsuste kirjeldustega seostamata.
Kuhu on kadunud kriitilisuse ja loovmdtlemise
kompetentsus? Kuidas need realiseeruvad
nn didaktilistes printsiipides? Selle asemel
on hoolega rohutatud hoopis dppimist ning
Opetajatele kuuletumist. Seega on pdhiréhk
taas traditsioonidel ja kolbelistel vairtustel,
innovatiivsus jm tulevikku suunatud véirtused
on jadnud tagaplaanile.

Algdpetuses tahetakse tagasi poorduda
4-klassilise hariduse juurde, mis tihendab
senisest suuremat réhuasetust ainedpetusele
alates 5. klassist ja muutust klassidpetajate
ettevalmistuses. Kdige radikaalsem on dppe-
aja pikendamise ettepanek, mis tihendaks
pohikooli muutmist 10-klassiliseks (4+4+2)
ja iildkeskhariduse kujunemist kokku 13-aas-
taseks. Oppetood kavatsetakse diferentseerida
juba 5. klassist alates, et vdimaldada t66d
"ainehuviliste andekate Opilastega" (lk 22).
Neile, kellele "pole nn tavakoolide ndudmised
joukohased" (lk 23), kavatsetakse sisse viia
eelkutsedpe kutsekoolide juures. Kui see pole
tihtluskooli aluste johker donestamine, siis mis
see on? See on katse viia sisse elitaarne haridus
juba pdhikoolis. Sama elitaarsuse printsiip
jatkub keskhariduses, kus tahetakse sisse
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seada kutseharidusega integreeritav tildharu
(keskkooliharidus) ja akadeemiline haridus
(miks kiill vanamoodsalt ainult humanitaar- ja
reaalharu?). Sealjuures on giimnaasiumiharud
orienteeritud dpingute vahetule jitkamisele
tilikoolis. Keskkoolist on voimalik jouda raken-
duskorgkooli ning teoreetiliselt ka iilikooli,
muidugi vastavatasemeliste eksamite soori-
tamisel. Kuidas see tegelikult véimalik on,
kui keskkoolis piirdub dppesisu nn kitsaste
ainekavadega? Viljapakutud vd&imalus
omandada nn laiad kursused Shtukoolide ja
piirkondlike dppeasutuste juures hilisemas
eas (Ik 35) seab keskkooli 1opetanud giimnaa-
siumide 16petanutega vorreldes ilmselgelt hal-
vemasse olukorda. Olgem ausad: nii suunatakse
vihem edukad varakult kindlale arengurajale,
millelt drapo6rdumine on enamikul juhtudel
voimatu voi parimal juhul raskendatud.
Kokkuvottes saame kolmeharulise keskha-
riduse: kutsekool, keskkool ja gimnaasium.
Sellist keskharidust praktiseeritakse niiteks
Mehhikos, samal ajal on arenenud riikide
hulgas neid, kus on tiheharuline keskharidus
(nditeks USA). Igal juhul vajame laiapdhjalisi
diskussioone ja kdikvdimalike tagajdrgede
asjatundlikku prognoosi, enne kui otsustame
sel viisil ldbiviidava haridusliku kihistamise
kasuks.

Riigieksamite asemel koolieksamid

Biti ROK teeb katse loobuda riiklikult korral-
datud eksamitest, asendades need kooli-
eksamitega, kuigi riigi tasemel koostatud
materjalide alusel (vihemalt selles osas, mis
puudutab nn kitsaid ainekavu). Ulikoolidele
jdetakse voimalus korraldada profileerivaid
lisacksameid. Kokkuvdttes tihendab see riigi
vastutuse vihendamist hariduse seirel ja suuna-
misel. Vajalikud on pdhjalikud arutlused,
otsustav sona peaks jadma hariduspoliitika
kujundajatele.

Oppekava rakendamist ja tagasiside hankimist
puudutavad 16igud kujutavad endast esialgu
suuri plaane, mille realiseerimine nduab
inimesi, aega ja raha. Absoluutselt arusaamatu
on, mida tdhendab varidppekava antud kooli
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piirkonnas. Kui tdepoolset iiritatakse oma
kontrolli alla saada varidppekava, siis on see
esiteks vOimatu, teiseks lubamatu, tihendades
oppekava peategijate — Opilaste ja Opetajate
— kriitikameele allasurumist ning nende
autonoomia kavatsuslikku ahendamist.
Kokkuvdttes pole kumbki vaadeldud dppeka-
vadest kiips digusaktina kinnitamiseks. Kokku-
leppeid vajab dppekava vidrtuskdsitus, milleta
pole voimalik anda héid tehnilisi lahendusi.
Artikli autori védrtusorientatsioonid on pare-
mas kooskdlas Tartu Ulikooli dppekavaga,
milles peegelduvad isiksusekeskse hariduse
traditsioonid. Ent oma karid on siingi. Para-
doksaalsel kombel vdib ndrgalt reguleeritud
Oppekava, mis annab koolidele suure vabaduse
ning on igasuguste individuaalsete eripdrade
(nditeks ajutised Opiraskused) arvestamisel
viga vastutulelik, hoopis suurendada hariduse
selektiivsust ning ahendada dppurite edasiste
Opi- ja tooteede valikut. Kindlasti vihendab
tildhariduslike Oppekavade suur kirevus
tihiskonna sidusust ning ohustab rahvusliku ja
sotsiaalse identiteedi kujunemist. Uksikisikust
koneldes, vihene reeglistatus ei kahjusta
niivord haritud ja joukate perede lapsi,
kuivord just neid, kes on iihiskonnas juba
oma piritolu tdttu ndrgemas positsioonis.
Kahjukannatanuks vdivad osutuda just need,
keda piiiiti kaitsta ja dnnelikuks teha.
Aktsiaseltsi Bit / Avita dppekavasse sisse-
kirjutatud védrtused on pigem konservatiivsed
ning tildossa monteeritud mehhanismid suuren-
davad otseselt ja avalikult hariduse selektiiv-
sust, kultiveerides elitaarset haridust.

Soome 6ppekava adapteerimine

Soome hariduse korgest kvaliteedist annavad
tunnistust Opitulemuste rahvusvaheliste
vordlusuuringute tulemused. OECD PISA
(Programme for International Student
Assessment) uuring, mis moddab 15-aastaste
Opitulemusi, tunnistas 2003. aastal Soome
parimaks matemaatikas ja lugemisoskuses.
Loodusteadustes jagati esikohta Jaapaniga,
probleemide lahendamises jdddi napilt alla
esikoha saanud Koreale (PISA... 2004). Mis
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on nende tulemuste taga? Strateegia on rajatud
mitteselektiivsele haridusele. Koolid teevad
pingutusi edasijoudmatuse viltimiseks, pidades
silmas iga dpilast (Linnakyld, Vilijarvi 2005).
Soome dpetajad ei saa kedagi vilja tdrjuda ega
teise kooli saata. Samal ajal usaldab iihiskond
Opetajaskonda ja tunnistab dpetajate ja koolide
autonoomiat. Kasutusel on koolide ja dpetajate
koostatavad dppekavad, paindlik Spilasekeskne
Opetus, igale dpilasele kittesaadav ndustamine
ja opiabi (Linnakyld, Valijarvi 2005).

Soome tildhariduse vundament rajati 1970.
aastail iihetaolise hariduse kehtestamisega.
1980. aastate keskel keelati dpilaste rithmi-
tamine voimekuse alusel, 1990. aastail leidis
aset oppekavapoliitika ulatuslik detsentrali-
seerimine ning volituste delegeerimine kooli-
dele ja kohalikule véimule dppekava kohta
otsuste tegemiseks. Uue sajandi alguse (2004)
oppekavareformi iseloomustab riigi tasandil
kehtestatud normide taastugevdamine, vélti-
maks ohtu, et erinevused koolide vahel
paisuvad nii suureks, et ohustavad egalitaarset
haridust. Samas tugevdati ndustamist ja
juhendamist (Halinen 2005).

Kindlasti tuleb rohutada seda, et Soome mdistab
oppekava palju laiemalt kui klassikalised,
pohiliselt USA-st pdrinevad kisitused seda
on teinud (Finnish National... 2004a, b).
Paraku ei saa me erinevat kultuuri- jm tausta
arvestades Soome dppekava iile votta. Ka
oleks see Eesti hariduse arengule hukatuslik
selles mattes, et siis meil ei dpitakski dppekava
tegema. Vihemalt kolmes asjas peaks Eesti
siiski Soome eeskuju jargima: 1) pikaajalise
paindliku ja stabiilse hariduspoliitika olemasolu;
2) erinevate sotsiaalsete joudude iiksteist
toetav ja usaldusel rajanev koostdo (avaldub
tild- ja kutsehariduses koolide/dpetajaskonna,
tilikoolide ning avaliku véimu konstruktiivsetes
toosuhetes); 3) riigi strateegiline, koordineeriv
roll ja vastutus Oppekavade eest ning kogu
hariduse eest tervikuna.

Jireldused ja ettepanekud

Tutvumine olukorraga dppekavade vald-
konnas tdstatas minu jaoks pdhimottelise
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kiisimuse riiklike Oppekavade diguslikust
subjektist, kelle padevuses on dppekava alus-
vadrtuste kindlaksmédaramine. Peale alus- ja
tildhariduse peaks see puudutama ka pohi-
koolile jirgnevat kutseharidust. Kuna iildha-
riduse riiklik dppekava on riigi asi, peaks
ametnikkond selles protsessis osalema ja
endale pohivastutuse votma. Mdistagi ei
saa selle tilesande tditmisest korvale jddda
akadeemilised ringkonnad. Eesti iildhariduses
on loodud kahetsusviirne olukord, kus iihe
tilikooli iiks keskus on sunnitud endale votma
riigi funktsioone (vdi mis veelgi tavatum,
need votab endale avaliku véimu vaikival
heakskiidul erastruktuur). Kutsehariduses
on riigi koordineeriv tegevus olnud veelgi
tagasihoidlikum ning peaaegu kogu vastutus
on pandud koolidele. Kahtlemata peab riik
hakkama hariduses tditma neid iilesandeid,
mida tikski kool iiksinda tdita ei saa.
Olukord dppekavade valdkonnas nditab ilme-
kalt, et Eesti vajab pikaajalist ja pdevapolii-
tilistest kaalutlustest vaba haridusstrateegiat,
mis tagaks haridusstisteemi stabiilsuse. Hari-
dusstrateegia loomine, mis oleks tiihtlasi
Oppekavaarenduse alus, tuleb lugeda hariduse
arendamise prioriteetseks iilesandeks. Kind-
lasti tuleks dppekavaarendus seostada haridus-
stisteemi kui terviku arenguga, poorates erilist
tahelepanu kvaliteetse hariduse kittesaada-
vusele elanikkonna kdigile kihtidele. Siisteemne
lahenemine eeldaks, et iildhariduskooli dppe-
kava reformitaks koos teise taseme kutsehari-
duse dppekavade ja alushariduse reformimi-
sega. Uue pdlvkonna dppekava oleks minu
meelest selline, kus seda oleks kisitatud koos
klassi- ja koolivilise tegevusega. Meie perede
olukorda arvestades oleks hea, kui dpetaja saaks
palka kogu lastele ptihendatud aja, mitte ainult
antud tundide eest.

Kui soovime oma lapsi hoida, siis ei tohi
nende arvu vihenemine kaasa tuua Opetajate
koondamist ega haridusraha vihendamist.
Ideaalina néen pikapédevakooli, kus kooliuksed
on lastele avatud vanemate toolt tulekuni
ning kus nad pedagoogi juhendamisel ja
jarelevalve all saavad teha kodutoid, osaleda
neid arendavates huvitegevustes voi lihtsalt
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raamatukogus lugeda ja sopradega mingida.  ja keskhariduse (hdlmab ka pdhikoolijargset
Mis puutub tldhariduskooli kehtivasse  kutseharidust) dppekavade siisteem valmis on,
(2002. a) oppekavasse, siis vdiks sellega  seosed jairgmiste haridustasemetega tagatud ja
jatkata rahulikult nii kaua, kuni alus-, pohi-  vajalikud nn sillad nende vahele ehitatud.
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Koolivorgu korrastamine —
hariduse vordse kittesaadavuse eeldus

Tiina Annus
Poliitikauuringute
Keskuse Praxis haridus-
poliitika programmi
direktor

Kui me tahame, et meie lastest
saaksid elus toimetulevad ja haritud
tidiskasvanud, kes suudavad teha arukaid
ja pohjendatud otsuseid, peame tagama
nende pohiseadusliku 6iguse hariduse
omandamiseks.

Hariduse kittesaadavuse all motleme seda, et
iga laps omandab elukohast ja pere sotsiaal-
majanduslikust taustast sdltumata parima,
oma vajaduste ja vdimete kohase hariduse.
Liahtudes demograafilisest olukorrast ja arves-
tades regionaalarengu vajadusi, peab kooli-
vorgu kujundamine olema tasakaalustatud
ning koiki asjast huvitatud osapooli informee-
riv ja kaasav. Artikli aluseks on haridus- ja
teadusministeeriumi tellimisel Poliitikauurin-
gute Keskuses Praxis tehtud uuringu "Uldha-
riduskoolide vorgu korraldamine" aruanne,
mille koostasid Hanna Kanep, Liis Kraut, Jaak
Kliimask, Rivo Noorkodiv, Annika Paabut,
Alari Paulus ja Tiina Annus.

Hariduse tdmbekeskuste kujunemist saab
jélgida koolivorgu muudatuste (koolide sulge-
mine ja avamine) jdrgi ning Opilaste kooli-
rannet arvestades. Analiitisides kujunenud
olukorda, nieme, et dpilased koonduvad iiha
enam linnadesse juba algklassides. Opilaste
arvu vihenemine ja munitsipaalkoolide dpi-
laspdhine finantseerimine riigieelarvest on
viinud olukorrani, kus peaaegu igas koolis
leitakse dppida soovijale vaba koht tema elu-
kohast sdltumata. Tdenioliselt soovivad lapse-
vanemad oma jareltulijad varakult ile viia
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viheneva Opilaste arvuga koolist vihemalt
plisiva dpilaste arvuga kooli, kus ei ole karta
kahanevatest ressurssidest tulenevat dppe-
kvaliteedi langust.

Teeninduspiirkonnad ja rinne

Selleks et igal lapsel oleks temale koige
ldhemal asuvas koolis koht dppimiseks,
peaks igal koolil olema teeninduspiirkond.
Kui teeninduspiirkondadega on kaetud kogu
Eesti, on d0ppimisvdimalus tagatud koigile
lastele. Kooli teeninduspiirkonnas elav pere
on siis kindel, et selles koolis on lapsele
koht olemas. Samas ei keela seadus soovi
ja vdimaluse korral teise teeninduspiirkonna
kooli teenuseid kasutada.
Teeninduspiirkondade puudumisel on enamasti
just kool see, kes valib endale dpilased. See
sunnib koole dpilaste saamiseks omavahel
vdistlema, parandades konkurentsitingimustes
opetamise kvaliteeti. Opilased erinevad nii
voimete kui ka piitidluste poolest ning kooli
mainet hinnatakse parema puudumisel eelkdige
riigieksamite tulemuste alusel, seetdttu on
koolid hakanud piisivalt heade eksamitule-
muste saamiseks dppida soovijaid valima.
Mbnes koolis algab see juba algklassides.
Kui lugeda haridusstisteemi iilesandeks ka
sotsiaalse kihistumise vihendamist ja kdigi
piirkondade arengule kaasaaitamist, vdib
selline kooli komplekteerimine tekitada tagasi-
166ke molemas valdkonnas. Kui koolidel on
kindlaksméddratud teeninduspiirkonnad ja
koolid ei saa dpilasi valida, sdltub dpetajate,
koolipidaja ja lapsevanemate vahelisest koos-
toost, millise maine kool omandab. Lapse-
vanemate noudlikkus kooli suhtes toetab seega
kdigi opilaste iihtlast arengut ja paremaid
Opitulemusi.

Eestis ei ole iihtegi omavalitsust, mille kdik
lapsed opiksid koduvallas vdi -linnas. Tule-
nevalt koolide arvust omavalitsuses, lapse-
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vanemate tookoha kaugusest elukohast,
laste ja nende vanemate eelistustest, kooli
mainest ja veel teistest asjaoludest, ei kéi kdik
lapsed koolis oma teeninduspiirkonnajirgses
omavalitsuses ega isegi mitte oma maakonnas.
Suurima maakonnasiseste liikujate arvuga
on Tartu- (2745 opilast) ja Parnumaa (2619
opilast). Kokku hdlmab koolirdnne 14% 2003.
aastal registrisse kantud dpilastest. Esimeses
kooliastmes osaleb koolirindes 3628 dpilast,
kellest 94,8%-1 on elukohajidrgses omavalit-
suses kool olemas. Teises astmes on 5375
koolirdndes osalevast dpilasest elukohajirgses
omavalitsuses vajaliku astme kool olemas
95,4%-1 ning kolmandas astmes 7656 dpilasest
88,1%-1.

Kooliastme kasvades suureneb Opilaste
ranne omavalitsusest vilja. Neljas kooliaste
(10.-12. klass) annab 34,6% kogu rindest,
sealjuures on elukohajirgse omavalitsuse
koolis giimnaasiumiaste olemas ainult 41%-1
neljanda kooliastme réndajaist.

Hariduse kvaliteet

Hariduse kvaliteedi hindamine kohustab
meid uurima, kas haridussiisteemis tervikuna
ning koolides loodud eeldused ja tingimused
tagavad, et koigist iihiskonna liikmetest
kujuneksid inimesed, kes omandatud teadmiste,
oskuste, vilumuste, vaddrtushinnangute ja
kditumisnormide abil suudavad véadrikalt
toime tulla isiklikus, t66- ja tihiskonnaelus.
On kaks hariduse kvaliteeti iseloomustavat
aspekti, mis rohutavad kvaliteedi jialgimise
ja hindamise téhtsust:
— kasiga laps jouab kooli, et omandada sea-
dusega ettenidhtud kohustuslik haridus?
— millised valikuvdimalused haridustee jitka-
miseks annab omandatud pdhiharidus?
Oppeasutuses keskendub hariduse kvaliteedi
hindamine sisendi (koolikiipsus), dppeprotsessi
(klassikursuse kordajad, puudulikud hinded)
ja viéljundi (6ppeasutuse ldpetanute méadr
Oppetdod alustanutest) hindamisele, kuid selle
pohjal on viga raske prognoosida, kui histi
saab kooli vilistlane oma igapdevaelus hakka-
ma kiimne aasta pirast voi hiljem. Lisaks
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annavad haridussiisteemis osalejate rollide
kihilisus ning erinevused dppeprotsessis osa-
levate ja kaasatud isikute (Opetaja, Opilane,
lapsevanem) vahel, eriti pohihariduse tasemel
(nditeks Opetaja-Opilase suur vanusevahe)
vOimaluse vastutuse ja mure hajutamiseks.
Opiraskuste mittedigeaegse mirkamise korral
saamegi tulemuseks haridusliku kihistumise
kaugemas perspektiivis.

Analiiisides iiht lihtsamat indikaatorit —
klassikursuse kordajate médra, mis kirjeldab
Oppeaasta tulemust dppija jaoks — ning seos-
tades seda Oppimise ja Opetamise kvaliteediga,
ei saa tulemustega rahul olla (vt joonis 1 ja
2). Keskmine klassikursuse kordajate méir
valdades asuvate pdhikoolide 8. klassides
ulatub 6,3%-ni ja giimnaasiumide 7. klassides
6,1%-ni Oppijate arvust. Linnades asuvate
pohikoolide 8. klassides ulatub see 5,8%-ni.
Need on keskmised arvud, seega on koole,
kus niitajad on veelgi halvemad. Kahjuks
ei ole tegemist mitte ainult ithe klassi, vaid
kogu kolmanda kooliastme probleemiga.
Todendoliselt on pdhjus lihtne — koostoo
oOpilaste, dpetajate ja lastevanemate vahel ei
suju, hoolivust ei jdtku ja lihtsam on probleemi
lahendamist edasi lilkata. Tulemuseks on viga
sage koolikohustusea 16ppemine enne, kui
pohiharidus omandatud.

Klassikursuse kordamise pdhjus vdib olla
ka see, et dppimisvdimalused ei ole kittesaa-
davad nii asukoha pirast kui ka vajaliku kvali-
fikatsiooniga Opetajate puudumise tottu. Seega
tuleks kogu koolivérgu toimimist hinnata
kvaliteedi seisukohast ja koolivorgu optimee-
rimisel lihtuda eelkdige kvaliteetse hariduse
omandamise vdimaluste loomise vajadusest.
Olukorras, kus Oppeprotsessi kvaliteeti
iseloomustavad indikaatorid osutavad tdsistele
probleemidele ja dpilaste arv viheneb, on dige
aeg koolivorgu korrastamiseks radikaalseid
otsuseid teha.

Noore opetaja ootuses
Selleks et kdik opilased omandaksid Sppe-

kavas ettendhtud oskused, teadmised ja Opi-
harjumuse, peavad koolides olema vajalike
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Joonis 1. Keskmine klassikursuse kordajate mdr

valdades klassiti 2002/2003. 6-a (%)
—A— algkool

VALD [
glimnaasium | |

/ —&— pdhikool

i
\
%

ALLIKAS: Viljavote riiklikust statistikast.

Joonis 2. Keskmine klassikursuse kordajate mddr

linnades klassiti 2002/2003. 6-a (%)
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ALLIKAS: Viljavote riiklikust statistikast.
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Joonis 3. Klassi- ja aineépetajad opetatava aine ning pedagoogilise ja
erialase hariduse jirgi 2004/2005. 6-a
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ALLIKAS: Viljavote pedagoogide registrist (veebruar—miirts 2005).
Mirkus: Joonisel on ainult need ained, mille Spetajaid oli viljavottes iile 100, klassiopetaja tund* tihistab klassiopetaja
labiviidud tundi, mille aine ei ole registris kirjeldatud.

Joonis 4. Uldbariduskoolide aine- ja klassiopetajad
vanuseriihma ja maakonna loikes 2004/2005. 6-a
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ALLIKAS: Viljavote pedagoogide registrist (veebruar—mirts 2005).
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kutseoskustega dpetajad. Nad peavad tootama
tihtse meeskonnana koigi dpilaste Opitule-
muste nimel. Kui dpetajad omavahel voi
voimekamate Spilaste pirast konkureerivad,
on tulemuseks tiksikud priimused ja palju
mahajidjaid. Pedagoogide registrist 2005.
aasta veebruaris tehtud viljavotte alusel on
pedagoogiline haridus 64%-1 klassi- ja aine-
Opetajatest, 11,7%-1 ei ole pedagoogilist hari-
dust ning 24,3% kohta ei olnud vdéimalik
registri viljavatte pohjal jareldust teha.
Pedagoogilise ja erialase hariduseta on kdige
rohkem to6dpetuse, arvutidpetuse, inglise keele
voi valikainete dpetajaid. Kdige enam erialase
ja pedagoogilise haridusega on kodunduse,
kirjanduse, vene keele ja matemaatika ning
klassidpetajaid (joonis 3).

Korgharidusega dpetajate osakaal on suurim
Harju-, Tartu- ja Parnumaal, viikseim Saare-,
PGlva-, Liiine-, Valga- ja Jirvamaal. Opeta-
jaskonna vananemise osas pole Eesti erand
—1ile 50-aastaste dpetajate osakaal on kasvanud
1993. aasta 27%-1t 2000. aastaks 35%-le ning
pedagoogide registri 2005. aasta veebruarikuu
seisu jdrgi vanemaealiste dpetajate arvu kasv
jatkub. Alla 30-aastaste Opetajate osa kahanes
1993. aasta 23%-1t 2000. aastaks 11%-le ja
oli samal tasemel ka 2005. aasta veebruaris.
2004/2005. oppeaastal on enamik Gpetajaist
30-49-aastased (joonis 4). Alla 30-aastaste
Opetajate osakaal on viike kdigis maakondades
(eriti Lidne-, Valga- ja Vorumaal). Ule 50-
aastaste dpetajate osa on eriti suur Lédne-, Voru-
ja Raplamaal. Kdige rohkem kuni 30-aastaseid
Opetajaid on Viljandi- ja Saaremaal.
Opetajate vanuseline struktuur Sppeainete
1dikes ei ole samuti ihesugune. Kdige noore-
mad on arvutidpetuse Opetajad, kelle kesk-
mine vanus jadb ainsana alla 40 aasta. Kdige
rohkem on vanemaealisi Opetajaid reaal- ja
loodusteadusi (fiitisika, keemia, matemaatika,
bioloogia, geograafia), ajalugu ning vene ja
saksa keelt dpetavate pedagoogide hulgas.
Opetajate puudus loodusteaduste ja matemaatika
ainevaldkondades sarnaneb teiste riikidega,
nagu mairgitakse ka PISA (Programme for
International Student Assessment) 2003. aasta
raportis.
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Enamikus OECD riikides on Eestiga sarnased
mured — dpetajaskond vananeb, tootasu on
harva konkurentsivOimeline, ddrealadele on
keeruline dpetajaid leida ning mdne dppeaine
jaoks (nt loodusteadused, matemaatika,
arvutidpetus) on kvalifitseeritud dpetajate
palkamine iiha keerulisem. Uht &iget teed
nende probleemide lahendamiseks ei ole,
sest iihe riigi edukas poliitika ei pruugi viia
samade tulemusteni teises riigis. Samal ajal
on ootused dpetajatele korged — nad peavad
olema eksperdid aine(te)s, mida dpetavad,
ning pidevalt virskendama oma teadmisi
valdkonnas, milles on eksperdid, sest ainult
nii saavad nad noori tulevaseks tooks ette
valmistada.

Opetajate pedagoogilised oskused peavad
vastama uuenenud rollile, kus dpetaja ei ole
mitte teadmiste edasiandja, vaid suunaja ja
juhendaja, loovusele, koostoole ja dppimisele
motiveerija. Opetaja peab oskama kasutada
infotehnoloogilisi vahendeid mitte ainult oma
tunni ettevalmistamisel, vaid ka tunni 1ibi-
viimisel. Vihetéhtis ei ole dpetaja roll kogu-
konna ja kooli sidustajana — lapsevanemate ja
teiste kogukonna liikmete partnerina. Praegu
on meil kvalifikatsiooninduetele vastavaist
Opetajaist puudus, maapiirkondades on
endiselt dpetajaid, kellel on ainult keskharidus.
Selleks et kooli tuleksid vdoimekad, loovad,
hoolivad ja andekad dpetajad, tuleb alustada
nende professionaalsuse ja enesekindluse
suurendamisest. Opetaja peaks olema julgus-
tatud, mirgatud, hinnatud, usaldatud ja
austatud.

Koolivorku kujundavad tegurid

Paljude tegurite mdjul on piirkondade demo-
graafiline olukord erinev, vihetihtis ei ole
seejuures geograafiline asend. Linnade demo-
graafiline olukord ja arenguperspektiivid on
suurel médral tingitud nende paiknemisest
asustussiisteemi hierarhias ja teenindatava
tagamaa suurusest, valdade olukord aga geo-
graafilisest asendist siisteemis keskus-peri-
feeria (asendist suuremate linnade suhtes).
Uuringus on Eesti linnad jagatud nende
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Joonis 5. Siindide arvu muutus linnades
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Miirkus: 1988. a = 100% (J. Kliimaski arvutus).

Joonis 6. Siindide arvu muutus maapiirkondades
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Mirkus: 1988. a = 100% (J. Kliimaski arvutus).
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asendi jédrgi asustushierarhias nelja ning vallad
geograafilise asendi jargi viide rithma.
Linnade rithmad on suurlinn (Tallinn), regioo-
nikeskused (Pérnu, Tartu), maakonnakeskused
ning iile 10 000 elanikuga linnad ja viikelinnad.
Valdade riithmad on suurlinna tagamaa,
regioonikeskuste Tartu ja Pidrnu tagamaa,
maakonnakeskuste tagamaa, vahepealse
asendiga vallad, mis jadvad suuremate linnade
igapdevase todalase pendelrinde areaalist
viljapoole, ja ddremaa vallad, mis jadvad
suurematest linnadest rohkem kui 30 km
kaugusele voi on piiriddrsed nn tupikvallad.
Suuremates linnades ja nende ldhitagamaal
on demograafilised muutused (joonised 5 ja
6) vihem negatiivsed ning seal on laste arv
viimastel aastatel kasvanud (saavad lisa sise-
emigratsioonist). Probleemseim on olukord
viikelinnades ja ddremaal. Siiski on muutuste
tildsuunad tisna sarnased ning vahed (protsendi-
punktides) parimate ja probleemseimate terri-
toriaalsete iiksuste vahel suhteliselt viikesed.
See annab tunnistust tihesugusest demograa-
filisest kditumisest kogu Eestis.

Po6hiline osa lastest dpib (suuremates) linnades.
Kolmes eeldatavasti probleemseimas rithmas
—viikelinnades, vahepealse asendiga valdades
ja ddremaavaldades — opib ligikaudu 20%
opilastest. Toendoliselt kasvab aastaks 2010
elanike mobiilsus veelgi, mis suurendab iihtlasi
linnades oppijate osakaalu, sest kasvavas
konkurentsis Opilaste pédrast on linnadel
teatud eelised. Viga suuri vahesid Opilaste
arvu muutumise tempos ja proportsioonides
asulariihmade vahel ei ole, selged vahed
tulevad aga esile nn kriitilise massi (keskmiselt
koolis dppivate dpilaste arvu) osas.

Joonisel 7 on nididatud aastaks 2010 prognoo-
situd keskmine 7. klassi dpilaste arv kooli
kohta asulariithmade 16ikes, millest selguvad
olulised erinevused. Selge riskiriithm on dire-
maavallad, kus "keskmises vallas ja keskmises
koolis" opib 2010. aastal ca 10 valitud vanu-
seriihma Opilast. Jargnevad vahepealse asen-
diga asulad ja viikelinnad, kus prognoositav
7. klassi Opilaste arv on vastavalt 15 ja 20.
Need kolm asularithma on pdhilised, milles on
demograafilises mottes ohutsooni koolid.

Joonis 7. 7. klassis oppijate ja linnas/vallas elavate
13-aastaste arv iihe kooli kohta 2010. a

Opilaste arv
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Mirkus: J. Kliimaski arvutus.
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Kooliasulate jitkusuutlikkus

Teisalt leidub aga mitut sama haridustasemega
Oppeasutust omavaid piirkondi, mis asuvad
nn demograafilises ohutsoonis, aga ei
ole kisitletavad erijuhtumina. Sellisel
juhul tekib vajadus analiitisida piirkonna
sotsiaalmajanduslikku ja demograafilist
jatkusuutlikkust tulevikku silmas pidades.
Liahtuda tuleb sealjuures mitte iiksiku omava-
litsusiiksuse koolivorgust, vaid parima valiku
kindlustamiseks kooliasulate jatkusuutlikkuse
hindamisel tuleb analiitisi kaasata naabruses
asuvad linnad ja vallad. Eelkdige on see vajalik
nende omavalitsuste puhul, mis ise ja mille
naaberomavalitsused asuvad Opilaste arvu
silmas pidades demograafilises ohutsoonis.
See tidhendab piirkonna kooliasulate
vordlemist nende jatkusuutlikkuse jargi ning
alternatiivsete lahendusvariantide puhul
valiku(te) tegemist. Kui asjaomaste asulate
jatkusuutlikkus on enam-vihem vordne, arves-
tatakse ka muid kriteeriume, nditeks Opilaste
eelistusi kooli valikul ja transpordiolusid.

Uuringus on Eesti kooliasulad jagatud viide
rithma nende kui keskuste arengupotentsiaali

jargi. Selleks on kasutatud kolme valdkonna
nditajaid: rahvastik, elamuehitus ja haridus.
Hinnatud on ainult maa-asulate arengupotent-
siaali kooliasulatena, sest viikelinnad on ena-
masti kiillalt suured, et tagada endale koht
keskusena ja vihemalt kolme esimese klassi-
astme haridusasutuse asukohana. Arengu-
potentsiaali jargi jagunevad asulariihmad
jargmiselt:

— tugevad (hinne "5"), hea kasvupotentsiaa-
liga asulad, mis paiknevad suurte linnade,
enamasti Tallinna tagamaal,

— jatkusuutlikud keskused (hinne "4"), olu-
lised teeninduskeskused véljaspool suure-
mate linnade tagamaad;

— arenguvdimelised keskused (hinne
"3"), mille geograafilisest asendist tule-
nevalt moodustub tulevaste kohalike
(valla)keskuste vorgustik;

— norgad voi viga ndrgad (hinne "2" voi
"1") asulad, ei ole kohalike keskuste-
na taastootmisvoimelised ja neil ei ole
teeninduskeskusena piisavalt potent-
siaali.

Harilikult on kdrgema arengupotentsiaaliga

need asulad, kus on giimnaasium (joonis 8),

Joonis 8. Kooliasulate arvu jagunemine nende demograafilise ja
sotsiaal-majandusliku jitkusuutlikkuse jirgi

m5 04 @3 0O2

algkoolid

pohikoolid

glimnaasiumid

Mirkus: 5 = tugev, 4 = jitkusuutlik, 3 = arenguvdimeline, 2 = ndrk voi viga nork (J. Kliimaski arvutus).
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kuigi ligi pooled neist asuvad rithmas hin-
dega "3".

Norku giimnaasiumiasulaid on ainult 6% ja
viga ndrku ei olegi, kuid ka keskmist (hindega
"3") riihma mdjutab siindide vihenemine asulas
ja seda timbritsevas teeninduspiirkonnas.
Selgeks riskirtihmaks voib pidada rithma "2"
ja "1" kuuluvaid pohikooliasulaid, mida on
kokku umbes veerand.

Erandid koolivorgu korrastamisel

Haridusstisteemis on kooli iilalpidamist tagava
rahastamissiisteemi mairavaks aluseks Opilaste
arv. Kui seosed kooli suuruse, majanduslike
vdimaluste ja kooli poolt véimaldatava
hariduse kvaliteedi (tulemuslikkuse) vahel
oleksid selged, siis oleks see pdhjendatud.
Opilaste arvu jitmine ainsaks kriteeriumiks
voib hariduse kittesaadavuse muuta keeru-
liseks teatud osale lastest (ja/voi ei ole leib-
kondade majanduslikke voimalusi silmas
pidades aktsepteeritav). Seetdttu on otstar-
bekas need piirkonnad, kus &pilaste arv ei
ole otsustamiseks piisav tingimus, médrata
taiendavate kriteeriumide alusel ja kisitleda
neid erandjuhtumitena. Erandjuhtumite méa-
ramise aluseks vajalikud tdiendavad kritee-
riumid on geograafiline asend, asustustihedus
ja viljaspool teeninduspiirkonda koolis kéi-
vate Opilaste osatihtsus.

Vaja on iile-eestilist geograafilise asendi
eri aspekte kirjeldavat tilevaadet, et erand-
juhtumeid pohjendatult soovitada. Uhtlasi
suunaks see tihelepanu mitte ainult kooli-
dele, vaid haridusgeograafiale laiemalt, et
pehmendada voimalike muutuste sotsiaalseid
jaregionaalseid mdjusid. Uuringus on vdima-
like erandstaatuses olevate piirkondade
médratlemisel ldhtutud kahest kriteeriumist:
— ddremaa vallad;

— piirkonnad asutustihedusega alla 8 in/

km?2.

Need on objektiivsed kriteeriumid, mis
muudavad selliste tunnustega piirkonnad teistest
piirkondadest teenindusobjektide paiknemise
osas vihem konkurentsivoimeliseks. Mainitud
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kriteeriumide kasutamise poolt radgib nende
tehniline lihtsus ja iihene mdistetavus.
Aidremaa ja horealade osatihtsus linnade/
valdade koguarvust on kiill suur, kuid Eesti
kogurahvastikust moodustavad seal elavad
inimesed viikese osa. Isegi kui arvestada, et
nimekirja lisanduvad mingi muu spetsiifilise
kriteeriumi jargi veel moned erandpiirkonnad,
jaab selliste piirkondade osatihtsus rahvaarvu
osas viikeseks. Pealegi ei pruugi kdik kone-
alused linnad/vallad vdi nende koolid osutuda
probleemseks.

Maakondade hariduse arengukavad

Koolivork, kvalifikatsiooninduetele mitte-
vastavate dpetajate olemasolu koolides, piir-
kondade ebaiihtlane arengupotentsiaal, laste-
vanemate valikud lastele dppimisvéimaluse
leidmisel ja demograafiline seis annavad
igaiiks haridussiisteemi olukorrast eri kaaluga
signaale. Sellest ka vajadus koostada maa-
kondade hariduskorralduse arengukavad,
mille kiigus analiiiisitakse maakonna vajadusi
ja noortele parimate Oppimisvdimaluste
loomist.

Olemasolevate koolivorgu korrastamise kavade
peamine lihtealus on rahvastikuandmed. Uld-
juhul eeldatakse, et esimesse klassi minevate
laste arvu médrab otseselt koolipiirkonnas/
omavalitsuses siindinute arv. Tulemuseks on
lithiajaline haridusprognoos, kus rahvastiku
rindekomponent on vaatluse alt viljas.
Kasutatud ldhenemisviis ei vdimalda nende
kavade alusel iile-eestilist usaldusviirset
pikaajalise koolivorgu kavandamist. Viimase
tarvis tuleb koostada rahvastikuprotsessi eri
komponentide pikaajaline prognoos, mis on
seotud ettekujutusega Eesti asustussiisteemi
voimalikust tulevikust. Sealjuures on téhtis,
et ritk médraks regionaalpoliitilised toetused
piirkondade arengu kiirendamiseks tasakaa-
lustatud regionaalarengu pohimdttest ldhtudes.
Ka on koolivérgu kujundamisel otstarbekas
senisest enam tidhelepanu poorata toojouareaale
arvestavale kisitlusele, mis seob t66 ja elukoha
ning voimaldab Oppimiskoha vdimalusi
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vaadelda varasemast méirksa mobiilsemas
keskkonnas (uuenenud liiklusoludes).

Et tegemist on poliitiliselt viga tundliku
teemaga, on mitmed maakondlikud koolivorgu
arengukavad pigem konservatiivsed kui radi-
kaalseid lahendusi otsivad. Positiivse asjaoluna
tuleb mairkida, et koolivorgu kujundamisel
nihakse kohalike omavalitsuste piire iiletavat
koostood. Kooli jatkusuutlikkust kiésitletakse
erinevalt: ihed eelistavad esile tuua protsessi
(strateegilised tegevussuunad), teised sihtvair-
tusi, mille poole hariduskorralduses piiiielda.
Peale selle hinnatakse kooli jatkusuutlikkust
nii tildiste néitajate alusel kui ka spetsiifiliselt
kooliastmete 18ikes. Arengukavade koostajate
lahenemisviisidest tulenevalt on koolivorgu
tuleviku prognoosimise ldbitodtatuse aste
maakonniti vdga erinev, seetdttu pole aren-
gukavad histi vorreldavad.

Maakondlikes arengukavades kirjeldatud
kooli jatkusuutlikkust iseloomustavad niitajad
seonduvad esiteks objektiivse olukorraga
(minimaalne dpilaste arv klassis, koolis ja kooli
teeninduspiirkonnas, kooli kaugus kodust,
koolikohustuse tditjate protsent, haridustee
jatkajate osakaal 1dpetajaist), teiseks soovitud
tulevikuolukorraga (pearaha vastavus kooli
tilalpidamiskuludele, nduetele vastavate dpeta-
jate olemasolu, kooli teeninduspiirkonna
elujoulisus, haldusterritoriaalne aspekt ja
omavalitsusepoolne kooli rahastamisvdime).
Koolide jitkusuutlikkuse kvalitatiivset poolt
hinnates radgitakse fiitisilisest ja sotsiaalsest
opikeskkonnast, ootustest dpetajate ja laste-
vanemate suhtes, kooli tunnustatusest iihis-
konnas, kooli seotusest viliskeskkonnaga.
Giimnaasiumide puhul hinnatakse nende
akadeemilisust, siivadppe valdkonna olemasolu
ning kutse-eelse dppe vdimaldamist.

Koige olulisem jiareldus olemasolevatest
arengukavadest: koolivorgu optimeerimisel
tuleb riigi ja kohalike omavalitsuste vahel
saavutada konsensus kvaliteetse hariduse
tagamise miinimumkriteeriumides. See annab
riigile, koolipidajale ja koolile teadmise,
millised on osapoolte kohustused ja nende
taitmiseks vajalikud ressursid.
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Analiiiitiline mudel

Uuringu kidigus koostud analiiiitilise mudeli
abil saab hinnata koolide ja dpetajate arvu,
lahtudes peamistest koolivorku kujundavatest
objektiivsetest teguritest — Opilaste arvust ja
seadustiku normidest. Enamik norme, mis
koolivorgu kujunemist otseselt mdjutavad,
sisalduvad pohikooli- ja giimnaasiumiseaduses.
Need on kooli moodustamise miinimumnoue,
klassi suurus ja dpilaste nadalakoormus. Vaba-
riigi Valitsuse médrusega on kehtestatud dpeta-
jate koormusnduded ning sotsiaalministri
maidrusega Opilase jalgsi kdidava koolitee
pikkuse norm. Mainitud normidest pole mude-
lis arvesse voetud koolitee pikkust, seda ei
saa kisitleda koolitranspordi korraldusest
eraldiseisvana. Igale dpilasele koolitranspordi
korraldamine on iilesanne, mis tuleb lahendada
koos otsusega kooli pidamise kohta. Mudelis
puuduvad ka liitklassid ning klassi suuruse
uut piirnormi on rakendatud k&igi pdhikooli
klasside juures iileminekuajata.
Hiipoteetilise koolivorgu konstrueerimiseks
tuli kdigepealt piiritleda véimalikud kooli-
tiitibid. Koolitiitipide kattuvuse tdttu kooli-
astmete 18ikes oli vaja médrata, millises jirje-
korras eri tiitipi koole moodustada. Mudeli
koostamist raskendas asjaolu, et puudub norm,
mis piiritleb kooli suuruse. Tegelikkuses kuju-
neb kooli suurus teeninduspiirkonna asustus-
tiheduse ja niitaja jdrgi, millele seadustiku
normidest vastab kdige paremini koolitee
pikkuse piirang. Viimane on aga eelmainitud
pohjusel kidesolevas kontekstis ebasobiv.
Lahendamist vajas kiisimus, millistel juhtudel
ja kuidas arvestada Opilaste rannet kohalike
omavalitsuste vahel.

Mudeli abil leiti hiipoteetiline koolivork
2003/2004. dppeaasta kohta. Opilaste arvu
vihenemise taustal pakub huvi, milline on
koolivork ldhitulevikus. Seetdttu on tehtud
taiendavaid arvutusi eeldusel, et dpilaste arv
stabiliseerub praeguse esimese klassi dpilaste
arvu tasemele. Teisisonu, aluseks on voetud
2003/2004. d-a I klassi opilaste arv, mille
pohjal eeldatakse, et sama palju lapsi dpib
tulevikus ka II-IX klassis ning giimnaa-
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siumiastmes 60% sellest. Prognoos vastab

seega 2014/2015. dppeaastale, kui 2003/2004.

0-a I klassi dpilased on joudnud XII klassi.

Modelleerimise pohjal tuleks enam tihelepanu

poorata jargmistele asjaoludele:

— kehtivate koolitiiiipide kattumine kooli-
astmeti tekitab tdiendava konkureerimise
Opilaste parast, mille tagajirjel koolid
alatdituvad, seetottu on konkureerimise
otstarbekus kaheldav (suund vihem kattu-
vatele koolitiiiipidele vdimaldaks kooli-
vorku paremini korraldada);

— algkoolide jaoks muudab astmeti konku-
reerimise veelgi kriitilisemaks iihelt poolt
viiksem Opilaste arv madalamatel kooli-
astmetel ning teisalt suurem kattumuste
arv esimeses ja teises kooliastmes (kdige
ndrgem positsioon on 3-klassilisel alg-
koolil, sest pole koolitiitipi, mis algaks
neljandast klassist);

— ligi 10% omavalitsustes on laste arv liiga
viike, et seal oleks kehtivatest normidest
ldihtudes voimalik kooli moodustada;

— mudeli hinnang koolide arvule ja tdis-
koormuse ekvivalendis Opetajate arvule
erines tegelikest arvudest suhteliselt vihe,
kiill aga erinesid koolide arvud koolitiitipide
1dikes — mudeli jargi oleks pohikoole
rohkem ja glimnaasiumiastmega koole
vihem (Opetajate osas oli erinevus mudeli
ja tegelike andmete vahel markimisvéirne
suurima asustustihedusega omavalitsuste
rithmas);

— prognoos 2014/2015. dppeaastaks nditab,
et koolide ja dpetajate arv viheneb 32%,
opilaste arv 26%.

Koolivorgu optimeerimine vajab

kogukondade koost66d

Kirjeldatud analiiitiline mudel vdimaldab
prognoosida koolide arvu eri koolitiitipide
korral ning osutab selgelt tagajirjele, mille
stindide vihenemine endaga kaasa toob. Igal
juhul tuleb ootamatuste drahoidmiseks tegelda
kogu koolivorgu planeerimisega digeaegselt,
et tagada koigile lastele hariduse oman-
damiseks parimad tingimused koolikorralduse
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efektiivsust (ka Opilaste arvu vihenemist) ja
oppe kvaliteeti arvestades.
Tahtsad on nii kvalitatiivsed kui ka kvanti-
tatiivsed eesmirgid. Koolivorgu kvantitatiiv-
sete nditajate (koolitusvajadus, eelarve, Kitte-
saadavus jne) kavandamisel on midravad
hariduse sisuga seotud kiisimused. Koolivorgu
timberkorralduste pdhimdtted peaksid
olema:

1) terviklikkus — vanuseriihmade terviklik
kisitlus, kooli arendamise seos muude
eluvaldkondadega piirkonnas, kooliko-
hustuse tditmise tagamine hariduskorral-
duse uuendamisel;

2) demokraatlikkus —uuenduste kavandamise
jaelluviimise kdigus kogu informatsiooni
pidev jagamine asjasse puutuvaile, nende
kaasamine aruteludesse ja otsustamise
viimine kohalikule tasandile nii palju kui
voimalik;

3) kestvus — planeerimise pidev jilgimine,
tdpsustamine ja tdiendamine;

4) paindlikkus — uute tingimuste ja olude
ilmnemisel nendega arvestamine.

Muudatused on pdhjendatud siis, kui need
tagavad Oppimise ja Opetamise kvaliteedi, hari-
duse kittesaadavuse, koolide ja haridussiistee-
mi efektiivsuse, Opikeskkonna turvalisuse ja
tervislikkuse ning turvalise koolitee. Samal
ajal on koolivorgu plaan aluseks vajalike
investeeringute kavandamisel, sest muudatuste
elluviimine nduab aega ja vahendeid. Teades,
milline on situatsioon, millised on olulised
mdjutegurid loetletud indikaatorite vairtustele,
saab piistitada kujundatavale koolivorgule
uued kvantitatiivsed eesmirgid.
Koolivorgu planeerimise aluseks on vanuse-
rithmade suurus nii riigi, maakonna kui ka
kohaliku omavalitsuse tasandil. Laste arv,
kes ldhema 6-7 aasta jooksul kooli tulevad,
on teada, laste arvu prognoos seniste tren-
dide ja sarnases situatsioonis olevate riikide
demograafiliste muutuste jargi tuleb koos-
tada. Migratsioon maakonna ja riigi tasandil
ning haridusliku erivajadusega laste arvu
prognoos aitavad tipsustada vajalike dpetajate
arvu ja koolikeskkonna sobivaks muutmise
kulutusi.
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Nende andmete alusel saame jargmise 10-15
aasta Opilaste arvud (klassiti) kdigil kooli-
astmetel halduskorralduse kdige viiksemas
tiksuses.
Opilaste prognoositud arvude pohjal tuleb
teha otsus, milline peaks olema koolivork oma-
valitsuse ja maakonna tasandil — kus peavad
koolid asuma (koolitee pikkust arvestades).
Sellega oleme saanud hiipoteetilise koolivorgu,
eri kooliastmete ja koolitiitipide dpilaste arvu.
Hinnata tuleb olemasolevad koolihooned, et
saada teavet vajalike investeeringute kohta.
Olemasoleva ja hiipoteetilise koolivorgu
vordluse ning saadud tulemuste alusel tuleb
analiiiisida:
— tulemusindikaatoreid, arvestades seatud
eesmirke;
— alternatiivseid lahendusi dpilaste asukoh-
tades prognoosi kohaselt;
— investeeringute vajadust iga alternatiivi
korral;
— alternatiivsete investeeringute majandus-
likke tagajirgi;
— koolitranspordi vajadust.
Opetajate arv tuleb prognoosida hiipoteetilise
koolivorgu dpilaste arvust, dppekavast ja sea-
duses kehtestatud normkoormusest ldhtudes.
Enne 16plikku otsust koolivorgus kavandata-
vate muudatuste puhul tuleb kindlasti hinnata
rahalises vairtuses kdiki koolivorgu optimee-
rimise tagajirgi. Vajalikud analiiiisid peavad
sisaldama jargmiste kulutuste arvutusi: dpeta-
jate ja muu personali palk, dpikute ja muude
materjalide kulu, transpordikulu, koolitoit ja
majanduskulu dpilase kohta.
Kui kulu-tulu arvutuste tulemusena saadakse
summa, mida on voimalik koolivorku refor-
mides kokku hoida, tuleb vabanev raha pla-
neerida lisavahenditeks kvaliteedi tdstmisel
ja oppimisvdimaluste kittesaadavuse kind-
lustamisel ning tdiendavateks investeerin-
guteks koolihoonetesse ja dpetamise tehno-
loogiatesse.
Koolivorgu optimeerimine tuleneb eelkdige
objektiivsetest vajadustest, aga puudutab
ebamugavalt paljusid inimesi, kdigepealt
paljusid opilasi ja nende vanemaid, kes
peavad timberkorralduste tagajdrjel muutma
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oma elukorraldust, et lapsed kooli jouaksid
ja uue kollektiiviga harjuksid. Teiseks
avaldab koolivorgu optimeerimine suurt moju
Opetajate tookohtadele ja nende asukohale.
Seetottu voivad imberkorralduste kavandajad
kohata #dgedaid vastaseid, kes teevad
koik, et harjumuspirane olukord sdiliks.
Koolivorgu optimeerimise tulemuslikkust
tuleb selgitada tdpselt kdigile osapooltele
— lastevanematele, kooliperele, kogukonna
liikkmetele. Selgitusi peavad toetama hariduse
kvaliteedi ja kittesaadavuse paranemist ning
haridussiisteemi tohusamaks, 6konoomsemaks
ja turvalisemaks muutumist kirjeldavad
indikaatorid.

Et siilitada laste arvu vihenedes piisava
suurusega kool ja tagada dppe kvaliteet, tuleb
naaberomavalitsustel koolivorgu optimee-
rimisel rohkem koostd6d teha. Koostdo ning
informeerimise ldbimdeldud korraldamisega
saab maandada lastevanemate hulgas timber-
korraldustega seotud ebamugavustest tekki-
vaid pingeid. Vabanevate ruumide ja hoonete
edasise kasutuse plaani koostamisel on kogu-
konna abi ideede genereerimisel hidavajalik.
Seetdttu tuleb timberkorralduste kavandamisse
kaasata nii kohaliku omavalitsuse ametnikud
ja koolide direktorid kui ka dpetajad, dpilased
ja lastevanemad. Otsustusprotsessi saab
kiirendada, kui k&igil osapooltel on teadmisi
muudatuste pohjuste kohta.

Aktiivne sekkumine

Analiiiisinud olemasolevat koolivorku ja selle
muutusi, stindimuse jarsku langust ja sellest
tulenevat Opilaste arvu jitkuvat vihenemist
ning Opilaste koolirdnnet koolikorralduse
pohimdtetest tulenevalt, oleme joudnud
seisukohale, et vordseid dppimisvoimalusi
tagav koolivork voib teoks saada aktiivse
sekkumise stsenaariumi alusel.

Stsenaariumi edukuse eeldus on laiapdhjaline
arusaam terviklikust tileriigilisest koolivorgust,
mis ldhtub vajadusest tagada kdigile dppijaile
hariduse vordne kittesaadavus. Vordne
Oppimisvoimaluste kittesaadavus tihendab
erandstaatuse kehtestamist vihemarenenud
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piirkondades paiknevatele koolidele. Kuna
meetmed, mida tuleb teatud piirkondades
koolide allesjaéimiseks rakendada, ei ole kogu
haridussiisteemile eraldatavate vahenditega
vorreldes viga kulukad, voib sellist poliitikat
pidada hariduse valdkondlikuks poliitikaks
regionaalpoliitikas. Vihemarenenud piirkon-
dade arengu mdjutamine ainult hariduspolii-
tiliste otsustega ei pruugi aga pikema aja
jooksul parimat tulemust anda. Seepirast
on muudatuste kestvuse huvides vaja teha
koost6od regionaalpoliitika suunajatega.

Histi koordineeritud koostod tervikliku

koolivorgu loomisel ldhtub jargmistest pdhi-

motetest:

— koigile lastele vordsed voimalused kohus-
tusliku pdhihariduse omandamiseks;

— Oppijate hooliv ja inimvddrne kohtle-
mine ja nende individuaalsust arves-
tav oppekorraldus pohihariduse oman-
damisel;

— mitteselektiivsus pdhihariduse tagamisel,
s.t igal dppijal on koolikoht elupaigale
lihimas koolis;

— kohustusliku tasuta pdhihariduse oman-
damiseks vajalike moodapddsmatute
eeltingimuste tditmine (dppevahendid,
kvalifitseeritud pedagoog, vajaduse korral
koolitransport, koolitoit, kooliarst);

— Oppekavade sisu ajakohasus ja riiklikult
finantseeritud dppekavade/dppekohtade
vastavus piirkonna tasakaalustatud aren-
gule;

— Opetamise ja Oppimise korge tase, vdoima-
luste tagamine huvitegevuseks;

— Oppija arengule orienteeritud hinda-
mine;

— hariduskorralduse kaalutletud regionaalne
perspektiiv, kdigi osapoolte kaasamine.

Soovitused koolivorgu korrastamiseks

Uldhariduskoolides dppijaile on tdmbekes-
kusteks kujunenud Tallinn, Tartu ja Parnu.
Suur osa Ida-Virumaa opilasi on koondunud
linnadesse, piirkonnakoolid ei ole aga teiste
maakondade Odpilastele tdmbekeskusteks.
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Vabatahtliku 6pirdnde suur ulatus kohustusliku
pohihariduse osas tdstatab kiisimuse Eesti
tasakaalustatud arengu vdimalikkusest tule-
vikus.

Eri koolitiitipide kooliastmete kattumus
sunnib koole omavahel konkureerima opi-
laste, eriti esimeste klasside Opilaste pérast.
Haridustee jatkamisel eri tiitipi koolide mis
tahes kooliastet lopetades ei ole koik lapsed
vordsetes tingimustes. Paljud neist peavad
kooli vahetama, sest kodukoolis ei ole jargmist
astet. Otstarbekas oleks lahutada kooliastmed
omaette koolideks. Alustada voiks giimnaa-
siumiastme lahutamisega pdhikoolist ning
lahendada pohihariduse omandamise vdimalus
allesjddvate pohikoolide ja nende filiaalideks
olevate algkoolide baasil.

Ulemise kooliastme sulgemise teel mis tahes
tiksikut kooli iimber korraldades on viga tde-
ndoline, et lapsevanemad valivad allesjda-
nud kooliastmetes Oppivatele lastele ikkagi
teise kooli, kus kdrgemad kooliastmed on
olemas, et tagada lapsele dppimisvoimalus
kuni giimnaasiumiastme 18puni. Nii viheneb
allesjadnud klassides Oppijate arv ja algab
opirdnne. Seda probleemi ei ole vdimalik
lahendada, kuni on kattuvate kooliastmetega
koolitiiiibid.

Kooli teeninduspiirkonna kehtestamine
kohustusliku hariduse osas peab tagama
igale lapsele koha elupaigale 1dhimas koolis
ja koolipidajale suurema tipsuse pikaajalises
planeerimises.

Noorte karjadrivalikuga seotud dppimisvoi-
malused avarduksid ja oleksid tunduvalt
enam kaalutletud, kui ldhtuda koolipiirkonna
kasitlusest, kus vidhemalt iild- ja kutsekesk-
hariduse korraldus oleks koordineeritud ja
juhitud tihest institutsioonist. Giimnaasiumi-
astme lahutamine esimesest kolmest kooli-
astmest oleks esimene samm sellise vdima-
luse loomiseks. Koolipiirkonnad vdiksid
kujuneda kohalike omavalitsuste koostoos,
lahtuvalt piirkonna sotsiaal-majanduslikust
ja ajaloolisest iihtekuuluvusest ning vottes
arvesse Eestis kujunenud toojouareaale.
Kvalifikatsiooninduetele mittevastavate dpe-
tajate olemasolu koolides on signaal sellest,
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et Opetajate tookorraldus ei ole rahuldaval
tasemel. Hoolitsemine selle eest, et igas koolis
oleksid padevad ja motiveeritud dpetajad,
kes suudavad juhendada dpilaste igapdevast
koolit6od, on kdigi kooliga seotud administ-
raatorite (koolitajad, koolipidaja, koolijuht)
esmaiilesanne. Opetajate asjatundlikkus ja tasa-
kaalukus on 6pirddmu loomise ja olemasolu
alus igas koolis.

Soovides riigi tasakaalustatud regionaalset
arengut, tuleb erilist tihelepanu poorata viga
heade dppimistingimuste tagamisele hore- ja
adrealade valdades elavatele lastele. Need
alad ei tohi saada dpilasvaenuliku piirkonna
kuulsust, et sellega viimaseid noori peresid
sundida sealt dra kolima. Lisaks eri finant-
seerimisskeemile tuleb direaladel leida alter-

Kasutatud kirjandus

natiivseid dppimisvdimalusi niiteks infoteh-
noloogiliste vahendite abil.

Koolivorgu korrastamiseks vajalikud arvu-
tused peavad ldhtuma tihtsest, tapselt madratud
andmestikust, mille koordineeritud kogumine
voimaldab andmete kvaliteedi kontrolli. Ainult
toese andmestiku alusel saab teha pdhjendatud
otsustusi. Hadavajalik on registrite ristkasutuse
tagamine, et vilistada aja- ja ressursimahuka
korduva informatsiooni kogumine.

Koiki loetletud muudatusi tervikliku ja
tihtse koolivorgu nimel on vdimalik ellu viia
ainult siis, kui omavalitsuste ja maakondade
alustatud tegevusele oma koolivdrgu ja hari-
duselu korraldamisel lisandub riigi tasandilt
koordineeritud koostoo, mis viibki kooli-
piirkondade tekkimisele.
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Kodanike ja kodanikeiithenduste kaasamine
poliitika kujundamisse Eestis

Reesi Lepa
Poliitikauuringute Keskuse
Praxis ekspert

| Eveli llling
Poliitikauuringute Keskuse
Praxis ekspert

Eestis ei ole tohusalt kaasatud kodanikke
ja kodanikeiihendusi selliste otsuste tege-
misse, mis vihendaksid rahva v66ran-
dumist voimust ning tagaksid seaduste
parema rakendatavuse ja tditmise.

Avatud Eesti Fondi algatusel ja toel korral-
dasid Praxise eksperdid moodunud aastal
uuringu kodanike ja kodanikeiihenduste kaa-
samisest Eestis ning mujal, et heita valgust
sellega seotud probleemidele ja pakkuda
oma lahendusi. Analiiiisiti ministeeriumide
ametnike, Riigikogu liikmete ja huviriihmade
hinnanguid otsuste tegemise kaasamisele
Eestis, kaardistati ja analiitisiti kaasamisprot-
seduure ning nendega seotud probleeme,
teiste riikide kogemusi arvestades tehti
ettepanekuid valitsuse ja parlamendi tasandil
kaasamisprotseduuride tihtlustamiseks, téhus-
tamiseks ja lihtsustamiseks ning tihiste kaasa-
mispohimdtete sdnastamiseks (Lepa, Illing er
al 2004). Uuringu tdistekstiga saab tutvuda ka
Internetis (www.praxis.ee/kaasamine).

Et kaasamist tdhustada ja huvirithmadele
voimalikult lihtsaks teha, tuleks kehtestada
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tildised kaasamise pdhimdtted. Eestis pole
tihtseid reegleid, mis soodustaksid osalemist
ning aitaksid riigi otsustusprotsesse avatuks
ja labipaistvaks muuta. Uuringust selgus, et
riigiasutustel on kaasatavate organisatsioonide
ring vilja kujunenud ning viiksemail ja uutel
huviriihmadel on osaleda keeruline. Kui riik
piirdub ainult kindlate huviriihmade kaasa-
misega, voib Eestis rddkida korporatiivsest
kaasamisest, vastupidi enamikule Euroopa
riikidele, kus suund on avatumale ja laiaula-
tuslikumale kaasamisele.

Mida rohkem huviriihmi ithiskonnas on, seda
enam kasutatakse kaasamiseks ja osalemi-
seks eri vahendeid ja vorme (Hughes 1994,
viidatud Casey 1998, 60). Kaasamise pohi-
alus on omavahel vdistlevaile huvidele ja
prioriteetidele arutelufoorumi loomine ning
kokkuvdttes otsuse voi digusakti suhtes huvi-
rithmade tasakaalustatud kokkuleppe saavu-
tamine (Catt, Murphy 2003, 408).

Osalusdemokraatia

Voimalikult laiaulatuslik ja tdhus kaasamine
on muutunud poliitikate kujundamise eeldu-
seks (Bishop, Davis 2001). Demokraatlikku
siisteemi ei saa siilitada, kui paljude inimeste
vOi suurema osa elanikkonna huve ei arves-
tata (Rueschemeyer 1998, 10). Pealegi ei
osaleta demokraatlikes riikides poliitikate
kujundamises ja otsustusprotsessides iiksnes
valimiste ajal. Sageli on valimistevaheline
periood palju tdhusam poliitiliste otsuste ja
oigusloome mdjutamise aeg. Tunnustatud
demokraatiateoreetiku Robert Dahli arvates
ei ole tihtis mitte ainult osalusdemokraatia
toimimine, vaid ka see, millised tingimused
on huvirithmadele kindlustatud. Tdahelepanu
tuleb poorata sellele, kuidas osalemine
toimib, mida osalemine pakub ja kuidas
inimesed protsessi hindavad (Dahl 1989,
108-115).
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Uhiskonnas on palju riihmi ning nende tegut-
semise eesmérgid on tihti vastandlikud. Riigi
iilesanne on tuvastada nende esinduslikkus
ja padevus ning valida vilja need, kellega
poliitika kujundamisel konsulteerida. Viga
tahtis on, millist ithiskondlikku kaasamisvormi
riigis kasutatakse — avatud pluralistlikku
voi kindlaksmiiratud huviriihmade ringiga
neokorporatistlikku siisteemi —, sest sellest
sOltub tihti riihmade mitmekesisus iihiskonnas
(Casey 1998, 12—17). Osalusdemokraatia pohi-
motetest lihtudes on kahe siisteemi puhul
osalemise vdimalused erinevad: neokorpo-
ratistliku siisteemi pohirdhk on sellel, et
Idppotsustes kajastuksid eri riihmade huvid,
pluralistlik siisteem réhutab rohkem osalust
ja huvirithmade paljusust.

Kaasamise raamistik ja pohimotted
Kaasamine otsusetegemise protsessidesse on

mahukas t60 ja sellel on mitu vormi. Lahtudes
teoreetilistest tasanditest ning kaasamis-

vormide pohimdtteist, oleme aluseks votnud
n-0 kaasamise laiema raamistiku, mis koosneb
kolmest komponendist: huvirithmade infor-
meerimine, huviriihmadega konsulteerimine
ja huvirithmade osalemine (vt joonist).

Selline jaotus on kdige selgemalt vilja joonis-
tunud OECD materjalides (OECD 2001, 15-16;
Vergez 2002). Informeerimine kujutab endast
ithepoolset suhet — riik teavitab huvirithmi
oma tegevusest, aga tagasisidet huviriihmadelt
ei oota. Samal ajal on informeerimine eel-
duseks, et ridkida tdhusast kaasamisest ja
teavitatud osalemisest. Konsulteerimine on
tohus viis probleemi identifitseerimiseks,
valitsuse sekkumisvajaduse hindamiseks
ning seejdrel parimate tegevusplaanide ja
-vahendite valimiseks. Konsulteerimise
puhul kiisitakse huviriithmade seisukohti,
kuid nendega alati ei arvestata. Osalemise
puhul voib rddkida huvirithmade initsiatiivist
suhtlemise alustamiseks ning aktiivsete kahe-
poolsete suhete arendamiseks valitsuse voi
parlamendiga. Mida rohkem ja paremini on

Joonis. Kaasamise raamistik

KAASAMINE

s.0 laiem raamistik, mille alusel toimuvad:

e

tihiskond / huviriithm

1. INFORMEERIMINE

(antakse teada plaanitavatest otsustest ja/voi digusaktidest)

e
-«—

ithiskond / huviriihm

2. KONSULTEERIMINE

(konkreetsetelt huviriihmadelt kiisitakse arvamusi ja ettepanekuid)

<>

tihiskond / huviriihm

3. OSALUS

(huvirithmade algatus ja voimalus osaleda otsuste tegemise ja
oigusaktide viljatootamise protsessis)
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koik kolm komponenti tihes otsustusprotsessis
esindatud, seda suuremast kaasamisest saame
radkida.

Kaasamise eesmirk peab olema iihene ja
tapselt sdnastatud, selle alusel saab huvirtihmi
identifitseerida (nt koik kodanikud, maaelanik-
kond, noored, ettevdtjad vms) ning sobivaid
kaasamisvorme ja -vahendeid valida (OECD
2001, 40-45). Eesmirgi seadmisel ei tohi olla
liialt ambitsioonikas, et mitte alusetuid ootusi
dratada ja hilisemat pettumust pdhjustada.
Kaasamisel on téihtis tasakaalustatus (OECD
2001, 97). Otsustamist ei tohi tugevasti moju-
tada valitsusvilised huviriihmad, kes ldhtu-
vad oma kitsast huvist, mitte sellest, mis on
kasulik tihiskonnale. Samal ajal ei tohi tekkida
olukorda, et rithmad, keda tehtavad otsused
ja uued seadused otseselt puudutama hakka-
vad, ei saa enne otsuste vastuvotmist iildse
arvamust avaldada. Tasakaalustatud kaasa-
mine peab olema poliitikate kujundamise ja
otsustusprotsessi loomulik osa, mis aitab hilise-
maid probleeme viltida.

Ettepanekud "musta auku"

Tohus kaasamine on pigem suhtumine ja ldhe-
nemisviis kui tehnika. Kaasamisprotsesside
integreerimine poliitikate kujundamisse nduab
poliitikuilt ja ametnikelt piihendumist ning
planeerimist juba varases staadiumis. Samal
ajal peavad ka huviriihmad oma véimekust ja
oskusi tdhusaks kaasamisprotsessis osalemi-
seks arendama.

Kaasamise peamiste eesmirkide, avatud

ja ldbipaistava otsuste tegemise ning koda-

nike usalduse ja demokraatia kvaliteedi
suurendamise korval on olulised jdrgmised
aspektid:

— kaasamise ajastamine: millal kaasata ning
milline on huvirithmadele ettepanekute
esitamiseks vajalik aeg, viimase puhul
on valitsus ja parlament ning huvirihmad
tihti eri seisukohtadel;

— tagasiside, s.t ettepanekud ei tohi kaduda
"musta auku";

— huviriihmade viljaselgitamine. Otsused,
keda kaasata, teha juhtumipdhiselt, kuid

Riigikogu Toimetised (RiTo) 11/2005

04_uuringud.indd Sec143

siiski iildiselt mdistetavaist kriteeriumidest
lahtudes (OECD 2001, 42-43; Catt,
Murphy 2003, 410). Viltida liiga suurt ja
ka liiga védhest kaasamist (Bishop, Davis
2001). Suure arvu ja eri huvidega rithmade
kaasamist on keerulisem ellu viia, kuid
tulemus pdhineb suuremal konsensusel.
Viiksemaid ja spetsiifilisi (fookus)rithmi
on lihtsam kindlaksméadratud teemade
puhul kasutada. Kui oluliste kiisimuste
ring mingi probleemi puhul liialt kitsalt
madrata, vdivad moned huviriihmad ja
eksperdid, kelle teadmisi vaja oleks, vilja
jaéda;

— kaasamisprotsessi hindamist tuleb pla-
neerida varakult, arendada vélja lihtne
hindamismeetod, sOnastada kriteeriumid,
mida hinnatakse, ning kehtestada kvali-
teedistandardid, mille suhtes edukust hin-
natakse (Caddy 2003, vt ka OECD 2001,
47-48);

— nii kaasajate kui ka kaasatavate teadlikkus
protsessi eesmérkidest ja pdhimdtetest
(Commission... 2000, 9-11; 2002, 24);

— kaasamist soosiva kultuuri olemasolu,
osalejate lildine huvi osaleda ning eri huvi-
riihmade vaateid tasakaalustada.

Kaasamisprotsessiga voivad kaasneda ohud

(OECD 1997, 219; OECD 2002, 160; OECD

2003, 77, 81; Casey 2004, 251-252; Walters,

Sudweeks 1996, 447); kui hiaid pdhimdtteid

el jargita, voib tulemus olla soovitule vastu-

pidine.

Osalemise kaudu vastutama

Uks ohte on nn kaasamisvisimus, mis tekib, kui
huvirtihmad, kellelt arvamusi ja kommentaare
kisitakse, tunnetavad, et pohjalik vastamine
kiib neile iile jou ja nad ei suuda neile esitatud
ndudmisi tdita voi kui nende ettepanekuid
pole arvesse vdetud ja arvestamata jatmist
pohjendatud.

Tihti on koost6o 1dppotsusele joudmisel
pingeline. Mida raskemad on ldbirddkimised
riigi ja huvirtihmade ning huvirithmade endi
vahel mingi poliitika valimiseks, seda rohkem
huvirithmad tunnetavad, et nende panus on
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olnud oluline konsensuse ja koiki rahuldava
tulemuse saavutamisel. Kui inimesed on
aktiivselt kaasatud, voivad nad aktsepteerida
Ioppotsust isegi siis, kui nad ise oleksid
eelistanud monda teist lahendust.
Kokkuvattes on kaasamisel palju plusse, sest
see toob infot, ekspertiisi ja alternatiivseid
lahendusi neilt, keda digusakt mojutama
hakkab, aitab tuvastada digusakti mdjusid
ning leida tihiselt parim lahendus tihiskonnale,
tagab seaduste parema rakendatavuse ja tdit-
mise, suurendab valitsuse vastutust, ldbipaist-
vust ja avatust, tugevdab selle kaudu kodanike
usaldust riigi vastu ning suurendab 16ppkokku-
vottes demokraatia ja poliitikate/otsuste kvali-
teeti (OECD 1995, 18; OECD 2001, 18-20;
Pratchett 1999, 616-634).

Kodanikke vaib kaasata ka kaasamisprotsessi
enda pirast — diskussiooni arendamiseks, et
otsuste tegemisel laia ja avalikku arutelu
kasutada. Debati eesmirk on arusaadavate
ja aktsepteeritavate argumentide esitamine,
oskus teiste viited dra kuulata, neisse austavalt
suhtuda ja vastu vaielda ning 16puks vaba diskus-
siooni kiigus ratsionaalsele, koiki osapooli
rahuldavale seisukohale jouda (Habermas
2001, 39; Bohman 1998, 414). Sellist kaasamise
vormi vdib nimetada ka deliberatiivseks ehk
ndupidamisdemokraatiaks, mille iiks pohiteo-
reetikuid on Jirgen Habermas.

Kaasamine suurendab vabatahtlikku seadustega
noustumist (OECD 2002, 149), vihendades
sanktsioonide rakendamise vajadust. Niiteks
peaks viaidrtushinnanguid puudutavate otsuste
tegemisel osalema ka laiem elanikkond, sest
otsuseid aktsepteeritakse ainult siis, kui need
langevad kokku kogukonna iildiste vidrtushin-
nangutega. Poliitilistes protsessides ja valit-
semises osalemise kaudu dpivad huviriihmad
oma valikute ja otsuste eest vastutama.

Kaasamise vormid

Vormide ja vahendite valik on kaasamisprot-
sessis tihti votmetidhtsusega, sest see voib
méadrata protsessi iseloomu ja osalevate huvi-
rithmade ringi. Ei ole iihte kindlat kaasamise
vormi ega vahendit, mida igas olukorras
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kasutada (PUMA 2001; OECD 2003, 82).
Tihti tuleb vorme ja vahendeid kombineerida,
arvestades sealjuures kohalikke traditsioone ja
praktikat, huviriihmade eripira ja ressursse. Sot-
siaalse kapitali olemasolu puhul ja tehnoloogia
arenedes on pohimdtteliselt vdimalik tagada
kodigi huvirithmade osalemist.

Kaasamisvormid jagunevad ainult tagasiside

saamise ja konsulteerimise ning aktiivse osale-

mise vormideks (Kaasamisvormid: iilevaade
ja kasutusvdimalused 2005; Lepa, Illing et

al 2004, 27-36):

1) konsulteerimine (ainult tagasiside saa-
mine): arvamusuuringud, kiisimustikud,
kirjalik konsulteerimine;

2) konsulteerimine: mitteametlik konsul-
teerimine; nduandvad kogud; avalikud
kuulamised; fookusrithmad; intervjuud,
kodanike paneelid; ettevotete paneelid;
tooriihmad, seminarid ja konverentsid;
referendumid;

3) aktiivne osalemine: kodanike foorumid,
konsensuskonverentsid, nn kodanike
kohtud, plaanimise rakukesed, visionee-
rimine.

Otsest kohustust Eestis pole

Eesti seaduste kohaselt ei ole huviriihmade
kaasamine digusaktide ja poliitikadokumentide
viljatootamisse kohustuslik. Uldise kohustuse
puudumisest hoolimata leiab viiteid osalus-
demokraatia elementidele ning kaasamisele
nii pohiseadusest ja valitsuse reglemendist
kui ka valitsuse ja Riigikogu normitehnika
eeskirjadest. Ministeeriumide kaasamis-
alast tegevust ndib olevat soodustanud ka
Euroopa Komisjoni struktuurifondide iild-
maidrus, mis nduab sotsiaalsete partnerite
kaasatust riikliku arengukava koostamisse
(Eesti riiklik arengukava — RTL 2004, 19).
Koostoopartneritega konsulteeriti nii arengu-
kava eesmirkide ja prioriteetide kindlaksméai-
ramisel kui ka eelndu osas.

Riigikogu kodukorra seadus voimaldab komis-
jonidel kaasata koiki vajalikke huvirithmi ja
eksperte. Valitsuse reglemendi jdrgi tuleb
eelndu kooskdlastada riigiasutustega ja
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kohalike omavalitsuste {ileriigiliste liitu-
dega, vajaduse korral esitatakse eelndu arva-
muse saamiseks ka teistele asjaomastele
institutsioonidele. Valitsuse ja suuremate
ettevotlusorganisatsioonide vahel sdlmitud
memorandumi alusel on vilja kujunenud tava
kooskolastada eelndu suuremate ettevotlusorga-
nisatsioonidega. Memorandumit on piititud
uuendada iga valitsuse ajal ning selle tdit-
mist on muu hulgas jilginud ka Riigikantselei
(http://www ettk.ee/et/kokkulepped/2004/06/
item17840).

Seega ei ole eelndu koostajail otsest kohustust
huviriihmi eelndude viljatootamisse kaasata.
Samas on valdkondi, kus rahvusvahelised
konventsioonid ja seadused kaasamisndude
tihel voi teisel viisil sédtestavad. Peale eelni-
metatud kokkulepete ning rahvusvaheliste
konventsioonide ja seaduste on peamisi kaasa-
mise arengut soodustavaid dokumente 2002.
aastal Riigikogu kinnitatud Eesti kodaniku-
tihiskonna arengukontseptsioon (EKAK), kus
on eesmirkidena kirjas "kodanikualgatuse
ja osalusdemokraatia arendamine; kodanike
ja nende iihenduste laialdasem kaasamine
poliitikate ja digusaktide viljatootamis-,
teostamis- ja analiilisiprotsessi ning selleks
vajalike teabekanalite ja mehhanismide
arendamine". Uhtlasi on seal vilja toodud,
kuidas saab avalik vdoim kodanikuiihiskonda
oma otsustus- ja seadusloomeprotsessi pare-
mini kaasata. EKAK-i rakenduskiisimustega
tegeleb 2003. aasta hilisstigisest alates valitsuse
ja kodanikeiihenduste iihiskomisjon ning
rakendamist on asunud uurima ka Riigikogus
moodustatud EKAK-i toetusriihm. Ulevaade
tihiskomisjoni toost on komisjoni teenindava
siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja
regionaalarengu osakonna veebilehel (http://
www.sisemin.gov.ee/atp/?id=5635).

Kolm kirjalikku kiisitlust

Kaasamise kaardistamiseks ning probleemide
ja vajaduste viljaselgitamiseks korraldati 2004.
aasta mais-juunis kaasamise raamistikule (vt
joonist) tuginedes kolm kirjalikku kiisitlust.
Ministeeriumidele, Riigikogule ja mittetu-
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lundusiihendustele saadetud kiisimustikud
on kittesaadavad ka Internetis (http://www.
praxis.ee/kaasamine).

Riigikogu valim (Lepa, Illing et al 2004,
91-93) hdolmas komisjonide esimehi ja ase-
esimehi (neile saadeti 22 kiisimustikku)
ning fraktsioonide esimehi (6 kiisimustikku).
Tagasi saadi 20 tdidetud ankeeti. Ministee-
riumide valim koosnes nende osakondade
juhatajaist, kes tegelevad konkreetse poliiti-
kavaldkonnaga ning peaksid selle valdkonna
huvirithmi kaasama poliitikate kujundamisse
ja digusaktide ettevalmistamisse. Ministee-
riumide osakondade juhatajaile saadeti 75
kiisimustikku, millest laekus tdidetuna 39. Et
nii Riigikogu kui ka ministeeriumide puhul oli
tegemist suhteliselt viikese valimiga, on igal
vastusel suur kaal. Kohati seab valimi vdiksus
piirangud andmete statistilisele analiitisile.
Mittetulundusiihenduste kiisitlus korraldati
postikiisitlusena ning see hdlmas vdima-
likult paljusid iile-eestilisi mittetulundus-
tihenduste esindus- ja katusorganisatsioone
(organisatsioone, millel on liikmesorga-
nisatsioone). Kiisitleti ka iileriigilisi ette-
votjate ja todandjate organisatsioone, kutse-
alatihendusi ning ametitihinguid. Saadud
andmete pohjal koostati 656 organisatsiooni
hdlmav valim. T4idetuna saadi tagasi 136 kiisi-
mustikku. Analiiiisi arvandmete tdlgendamisel
on arvestatud ka antud uuringu kiisimustiku
avatud kiisimuste vastuseid, uuringu jérel-
duste ja soovituste testimise arutelusid (ajava-
hemikus 29.10.—-12.11.2004 korraldati Riigi-
kogu litkkmete, ministeeriumide ametnike, huvi-
riihmade ja Eesti e-kaasamise ekspertidega viis
arutelu) ning majandus- ja kommunikatsioo-
niministeeriumi ettevotlushuvisid esindavate
organisatsioonide kiisimustikule lackunud
samalaadsete kiisimuste vastuseid.

Kaasamise alused Eestis

Uuringu pdhjal voib delda, et Eesti digus-
aktides on olemas kaasamise iildine raamistik,
kuid see on pigem soovitusliku iseloomuga.
Huviriihmad oma osalemise vdimalusi eriti
korgelt ei hinda. Uksikutes valdkondades on
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ka kokkuleppeid, kuid koosto6 on tulenenud
pigem tihenduste endi tugevusest voi rahvus-
vahelistest kohustustest kui valitsuse sihi-
teadlikust poliitikast.

Peamine kaasamise alus on nii ametnike kui ka
huviriihmade arvates viljakujunenud koosto6
jaisiklikud kontaktid. Oodatust mirksa viik-
sem on riigi tasandil koostookokkulepete moju
(nt EKAK), mis voiks suurt huviriihmade
ringi hdlmates mingida tdhtsat rolli ning
mille pakutavaid vdimalusi saavad kasutada
koik osapooled, kuid mida huviriihmad ja
Riigikogu litkmed ei pea paraku kaasamise
aluseks.

Eestis suhtutakse kaasamisse pragmaatiliselt
— kaasajad nédevad selles eelkdige voimalust
parandada seadusloome kvaliteeti, maandada
pingeid ja suurendada huviriihmade vastutust,
samal ajal kui huviriihmad soovivad paremini
esindada oma organisatsioonide huve.
Huviriithmad ei usu, et neid kaasatakse selleks,
et kokkuvdttes ithiskonnale parim lahendus
saavutada, ning nad ei pohjenda sellega ka
oma osalemist. Teatavat iihiskondlikku vastu-
tust huvirithmad siiski tajuvad, kuigi see ei
ole neile koige tihtsam. Huviriihmade arva-
tes kaasatakse neid peamiselt nende endi
aktiivsuse tottu.

Arvamus kui tasuline teenus

Kaasamise puhul on oluline faktor aeg. Téhtis
on see, millal, millises digusloomefaasis
huviriihmi kaasatakse ning kui palju aega
antakse neile vastamiseks ja ettepanekute
saatmiseks.

Huvirtihmad tahavad otsustusprotsessides
osaleda voimalikult vara. Ametnike arvates
kaasataksegi huvirtihmi enamasti poliitika
kujundamise algfaasis, huviriihmade endi
hinnangul see nii ei ole. Ametnike arvates kaas-
neb varase kaasamisega oht, et veel tooreid
ideid kisitletakse valmis otsustena. Vastas-
seisud vdivad muidugi tekkida, kuid eesmirk
peaks olema erimeelsuste lahendamine prot-
sessi algul ja pingete vihendamine protsessi
I6pus. Hiline kaasamine vihendab huviriih-
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made voimalusi poliitikate kujundamist
varases staadiumis mdjutada.

Riigikogu liikmete hinnangul antakse huvi-
rithmadele arvamuse avaldamiseks tavaliselt
kiimme péeva, viljakujunenud koostéopartne-
reile isegi rohkem, ministeeriumide osakonna-
juhatajate arvates kaks nadalat. Huvirithmade
arvates voiks anda rohkem kui kaks nidalat,
tegelikult antakse enamasti ainult nidal.
Neis riikides, kus on vilja tootatud kaasa-
mise hea tava voi kaasamise eeskirjad (nt
Suurbritannia ja Soome, ka Euroopa Liidu
miinimumstandardid), ulatub huvirithmadele
antav minimaalne aeg neljast nddalast kolme
kuuni.

Uuringu tulemusena voib oelda, et Eestis
on vilja kujunenud suur huvirihmade ring,
keda kaasatakse. Neile lisandub aeg-ajalt uusi
koostoopartnereid. Parema meelega kaasatakse
esindusorganisatsioone, kuid kindlaid reegleid
ei ole. Arvesse voetakse: a) huvirithmade
ekspertiisi, b) huvirithmade endi aktiivsust
ning c) huviriihma esindusulatust. Viltida
tuleks olukorda, kus kaasatakse iihtesid ja
samu huvirtithmi voi neid, kellega vaated
koige rohkem kokku langevad, jittes niimoodi
mdne teise seisukoha esindajad algusest peale
teadlikult kaasatavate ringist vilja.
Riigikogu komisjonid ja ministeeriumid
kaasavad endi sonul kdige sagedamini eksperte
(vt tabel 1). Samas ei ole alati selge, keda
ekspertide all moeldakse. Tuleb teha vahet, kas
kaasamisel peetakse silmas laiema konsensuse
saavutamist vOi soovitakse mingi kindla
eelndu vai otsuse viljatootamiseks kaasata
kitsast ekspertide ringi ning laia konsensuse
otsimine ei ole sel juhul primaarne.
Kiisimustike vastustest tuli muu hulgas
vilja huviriithmade soov saada oma ekspert-
arvamuste kui teenuse eest tasu. Huviriihmade
kaasamist nende arvamuste teadasaamiseks
ei saa kisitada professionaalse ekspertiisina,
viimane eeldab objektiivset konkreetse poliiti-
kavaldkonna voi -kiisimuste analiiiisi, selle
eest ollakse valmis ka tasuma. Huvirithmade
kaasamise eesmirk on teine.
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Tabel 1. Kui tibti on teie komisjonis/osakonnas seaduste, arengukavade jms
dokumentide ettevalmistamisse kaasatud (alati + tibti %)...

=) ]

=) =)

& & b5 ki

o o) o} o}

20 .2b R =

& & > >

% arv % arv

eksperte 75 15 74 29
eriala- ja kutseliite 65 13 67 26
ettevotjate iileriigilisi esindusorganisatsioone 60 12 41 16
mittetulundusiihenduste valdkondlikke liite 55 11 36 14
mittetulundusiihenduste esindusorganisatsioone 50 10 44 17
driettevotete liite 30 6 36 14
tiksikuid mittetulundusiihendusi/sihtasutusi 30 6 41 16
ametitihinguid 25 5 31 12
viikseid driettevotteid 20 4 5 2
keskmise suurusega driettevotteid 15 3 15 6
suuri driettevotteid 10 2 18 7
teisi huvirithmi 10 2 10 4
poliitikuid, erakondi 31 12

Tabel 2. Kellelt peaks tulema algatus subtlemiseks ning digusloomes ja otsuste
tegemises osalemiseks (valida kaks tibtsuse jirjekorras)?

=t =

e —
) B0 o o = ks
.0 .20 £ R 2 Z
& & = = & &
% arv % arv % arv
Huvirithmadelt 75 15 41 16 60 82
Riigikogult 65 13 15 21
Ministeeriumidelt 50 10 77 30 73 99
Muu / raske 6elda 10 2 18 7 25 34

Libipaistmatu ja suletud

Huvirtihmad saavad infot kdige sagedamini
otse ministeeriumidelt vdi suuremate katusor-
ganisatsioonide kaudu ja tiksnes viikese osa
Riigikogult. Suhtlemise algatamises on Riigi-
kogu roll mdneti vastuoluline. Nimelt saadavad
huvirithmad viga tihti ise ettepanekuid Riigi-
kogu komisjonidele, samal ajal neilt kaasamist
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ja suhtlemise algatamist kdige vihem eeldades
(vttabel 2). Seega peetakse Riigikogu ja selle
komisjone huviriihmade kaasajana suhteliselt
passiivseks, kuid leitakse, et neile ettepanekute
saatmine on tohus.

Kuigi kaasamisvahendina kasutatakse palju
nduandvate tooriihmade ja komisjonide moo-
dustamist, on nii Riigikogu kui ka ministee-
riumide puhul tihtsal kohal siiski mitteametlik
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Tabel 3. Kui tibti kasutatakse teie komisjonis/fraktsioonis kaasamiseks
jdrgmisi kanaleid (tibti + alati)?

vastanute

arv| %
Themis 1 5
TOM 2| 10
Siht/huviriihma e-kiisitlus 21 10
e-Oigus 3] 15
Riigikogu veebilehel loodud foorum 3] 15
Nouandvate kogude kasutamine 41 20
Huviriihma informeerimine neid huvitava seaduseelndu arutelust Riigikogus 5125
Komisjoni avalikud kuulamised, kohtumised, seminarid, timarlauad 10 | 50
Huviriihmade kutsumine komisjoni koosolekule 14 | 70
Mitteametlikud telefonikoned 16 | 80
Mitteametlikud kohtumised 18 | 90
Mitteametlik e-kirjade teel suhtlemine 18 | 90

Tabel 4. Kui tihti kasutatakse teie osakonnas kaasamiseks
jdrgmisi kanaleid (tibti + alati)?

vastanute

arv | %
Mitteametlike e-kirjade teel suhtlemine 34 | 87
Mitteametlikud telefonikdned 33 | 85
Komisjonid, toorithmadd 32 | 82
Mitteametlikud kohtumised 31 | 80
Avalikud kohtumised, arutelud jms 29 | 74
Osapoolte ldbirddkimised 23 | 59
e-Oigus 22 | 56
Antakse avalikuks kommenteerimiseks tegevuskavasid jms 19 | 49
Noukogud 10 | 26
Ministeeriumi oma foorum 9 | 23
Portaal TOM 1 3
Themise foorum 0 0

suhtlemine huviriihmadega (vt tabel 3 ja 4).
See on suhteliselt ldbipaistmatu ja suletud
protseduur, kus mdnel huviriihmal v6ib olla
otsustele pika aja jooksul viga suur moju.
Elektrooniliste foorumite kasutamine on
vihe levinud ning avalikule foorumile minis-
teeriumid oma infot ja materjale eriti tihti
vilja ei pane.

Huviriihmad on aktiivses arutelus osalmisest
viga huvitatud, lootes nii otsustajaid kdige
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tdohusamalt mojutada. Siin voib tekkida oma
voimekuse iilehindamise oht, sest aktiivne ja
tohus arutelus osalemine on tihti ajamahukas
ning nduab tdsist keskendumist. Seetdttu
voivad huviriihmad valesti hinnata oma
suutlikkust suhteliselt lithikese aja jooksul
suhteliselt palju édra teha.

Kodige tihedamini saadavad Riigikogu
komisjonid huviriihmadele a) materjale koos
kutsega kokkusaamiseks, b) seaduseelndusid
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koos seletuskirjaga, c) seaduseelndusid, aren-
gukavasid vms koos kiisimustega. Ministee-
riumid saadavad a) médruse eelndusid, b) koos-
kolastusfaasis olevate seaduseelndude tekste
ja seletuskirju, c) tdpsustavaid kiisimusi.
Koos saadetavate dokumentidega tehakse
tisna tihti ettepanek kohtumiseks. Huvi-
rithmad eelistavad eelndu tdistekste koos
tdpsustavate kiisimustega ning eelndusid
koos seletuskirjaga, kus sisaldub ka mdjude
analtiis. Tegelikkuses saavad huviriihmad
enda hinnangul kdige sagedamini kooskdlas-
tamisfaasis seaduseelndu vdi midruse teksti
koos seletuskirjaga.

Niiline ja tegelik kaasamine

Eestis radgitakse kaasamise puhul tihti huvi-
riithmade ja kodanike informeerimisest, aga
mitte nende tegelikust osalusest otsustus-
protsessis. Ehedalt illustreerivad seda elekt-
rooniliste kaasamisvahendite véimalused.
Ministeeriumide ja Riigikogu veebilehed
ning e-Oigus toimivad peamiselt infor-
meerimise vahendina, TOM-i ja Themist
kui konsulteerimist ja osalemist toetavaid
elektroonilisi vahendeid kasutavad otsuse-
tegijad vihe, seetdttu on need tukkuvas olekus
(Lepa, Illing et al 2004, 78-89).

Mitmes rahvusvahelises vordluses on Eestit
korduvalt esile toodud kui head e-vahendite
rakendajat. Kaasamise puhul riputatakse info
ja materjalid Internetti ning eeldatakse, et
huviriihmad leiavad need sealt ise tiles. Ent nagu
nditas uuringu kdigus tehtud ministeeriumide
veebilehtede analiiiis, voivad kodulehed olla
arvestatavad infoallikad, kuid vdga harva
soodustavad nad kaasamist. Huvirithmade
arvates voiks olla iihtne Interneti-leht, kus oleks
viljas kogu kaasamise info ning mille kaudu
saaks osaleda. Sellisel veebilehel on mote aga
ainult siis, kui info on veebis kirjas lihtsalt ja
selgelt ning huvirtihmi teavitatakse uue info
lisamisest. See tihendab, et paljud huviriihmad
ei suuda pidevalt keerulisi juriidilise sisuga
lehti jalgida. Kaasamist takistab ka see, et nii
avalikul sektoril kui ka huvirtihmadel napib
kogemusi. K&ik huviriihmad ei ole veel vilja
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kujunenud, seetdttu ei pruugi riigil alati ollagi
partnerit, keda kaasata.

Huviriihmadelt tagasisidena saadud infot,
kommentaare ja soovitusi hindab enamik Riigi-
kogu ja ministeeriumide esindajaid asjalikuks
ja kasulikuks ning kinnitab, et need kajastuvad
ka otsustes. Ettepanekute arvestamisest eelis-
tatakse teavitada mitteametlikult. Samal ajal
leiab iisna suur osa huviriihmi, et nende
seisukohtadega arvestatakse, kuid tagasisidet
antakse harva. Tagasisidet saadakse iksnes ise
kiisides, eriti selgelt ilmneb tagasiside saamise
probleem Riigikogu puhul.

Ametitihingud leiavad teistega vorreldes sageda-
mini oma arvamuste tagasisidet digusaktide
seletuskirjades, mis tuleneb pikaajalisest ameti-
tihingute kaasamise traditsioonist ja mitme-
test digusaktidest, mille kohaselt peab seletus-
kirjas sisalduma ametitihingutega konsul-
teerimine. Ministeeriumi ja Riigikogu arvates
suurendab igale huvirithmale eraldi tagasiside
andmine tookoormust, sestap on soovitav
anda tagasisidet korraga ja ametlikult. See
suurendab ka avatust ja labipaistvust. Huvi-
rithmade rahulolul on aga selge seos sellega,
kui varases poliitika kujundamise staadiumis
neid otsustusprotsessi kaasatakse.

Pigem suhtumine kui tehnika

Kaasamise planeerimise ja hindamisega ei
ole meil seni siistemaatiliselt tegeldud. Ka
miinimumnduete kehtestamise mote on Eestis
veel uus, sest kaasamise pdhimdtted ja praktika
ei ole tihtselt juurdunud. Uuringust jareldus, et
Riigikogu liikkmed suhtuvad kaasamise n-6 hea
tava loomise mottesse suhteliselt positiivselt,
ministeeriumide tasandil on vastuseis iihtsete
reeglite voi eeskirjade paikapanemise vastu
suurem (leitakse, et mingid pohimdtted voiksid
olla kokku lepitud, kuid ldhtuda tuleks pigem
olukorrast ja vajadustest). Huvirithmad peavad
vajalikuks konsulteerimise miinimumndudeid,
milles viljenduksid eelkdige info operatiivne
liitkumine, konsulteerimise aeg, tagasiside
kohustuslikkus jms. Praxise soovituste pohjal
on Riigikantselei alustanud iihtsete kaasa-
mispShimdtete viljatodtamist.
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Kokkuvottes voib delda, et kaasamine on
arenev ning jérjest teadlikumalt korraldatav
tegevus, mille puhul on olulised protsessi
tohusus ja vahendite valik. Rohkem tihelepanu
tuleks poorata kaasamise planeerimisele ning
kaasamisprotsessi hindamisele, millega seni
siistemaatiliselt tegeldud ei ole.

Kuigi huvirtihmad ise ei hinda endi kaasamist
eriti heaks, voib nii ministeeriumide osakon-
najuhatajate kui ka Riigikogu komisjonide
esimeeste arvates praeguse olukorraga iildjoon-
tes siiski rahul olla. Tdde ongi ilmselt kahe
arvamuse vahepeal: kuigi Eestis on kaasa-
mise tGhustamiseks arenguruumi, on viima-
sel ajal areng olnud igati positiivne. Tasa-
kaalustatud kaasamine peaks olema poliitikate
kujundamise ja otsuste tegemise protsessi
loomulik osa ning aitama viltida hilisemaid
probleeme. Tohus kaasamine on pigem suhtu-
mine ja ldhenemisviis kui tehnika.

Miinimumsoovitused

Kui rddkida miinimumsoovitustest kaasamise
korrastamiseks Eestis, siis teooriale, teiste
riikide kogemustele ja Eesti uuringule toe-
tudes soovitame kdigepealt sdnastada kaasa-
mise tildpohimdtted, millest saavad ldhtuda
nii ametnikud ja poliitikud kui ka organi-
satsioonid, kes tahavad digusaktide ja poliiti-
kadokumentide viljatootamises osaleda.

Soovitused tdidesaatvale voimule:

— soOnastada iildised kaasamispdhimotted,
eristades huvide esindamist ja tasustatavat
ekspertiisi;

— hoolitseda, et kaasamine oleks koordinee-
ritud tihtselt kogu riigis;

— kaasamise vahendid kombineerida teemast
ja huvirithmade iseloomust ldhtuvalt;

— paremini kasutada ja arendada olemas-
olevaid e-vahendeid;

— parandada ja lihtsustada ministeeriumide
veebilehtede iilesehitust, anda rohkem
infot osalemisvdimaluste kohta ja suuren-
dada nende ldbipaistvust; avaldada ka
kaasamise tulemused;

— luua iihine kaasamisalast infot haldav
veebivirav, mis annaks iilevaate etteval-
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mistatavatest digusaktidest ja poliitika-
dokumentidest ning sealjuures toimuvatest
online-konsultatsioonidest;

— teha online-konsultatsioone igas ministee-
riumis 2-3 olulisema eelndu kohta;

— luua valdkonnapdhised avalikud e-listid,
kuhu huvirithmad voiksid lisada oma
kontaktandmed ning kaasarddkimissoovid
(teemad).

Soovitused seadusandlikule vdimule:

— koostada infost ja osalemisest huvitatud
huviriihmade nimekirjad, kust Riigikogu
liikmed saavad vajaduse korral kiiresti
teavet neid huvitavate iithenduste kohta;

— korraldada arutelusid seaduste rakendamise
eest vastutavate ministeeriumide ja sea-
duste rakendusalas tegutsevate kodanike-
ithendustega;

— teha kogu kaasamisprotsessi hindamine;

— tuua otsustamise juurde ka neid huvi-
rithmi, keda tiitevvoim ei ole kaasanud;

— muuta ligipadsetavamaks arvamuse esita-
mine digusaktide eelndude kohta Riigikogu
veebilehe kaudu ning kaaluda Riigikogu
litkmete personaalsete interaktiivsete
kodulehekiilgede loomist, kus neil on
voimalus tutvustada oma seisukohti sea-
duseelndude ja avaliku elu stindmuste
kohta ning vastata interaktiivselt kodanike
kiisimustele;

— teha kogu otsustusprotsessis osalemise
info kittesaadavaks vdimalikult tihest
kohast lihtsa ja sdbraliku veebivirava
kaudu, paremini kasutada e-foorumi
voimalusi.

Soovitused mittetulundusiihendustele ja huvi-

rithmadele:

— et ldbipaistvus on oluline ka kodani-
keiihenduste puhul, olla valmis selgitama,
keda esindatakse ja mida taotletakse;

— hoolitseda, et huviriihmasiseste otsustus-
protsesside paindlikkus oleks kiillalt suur
vdimaldamaks organisatsioonil kiiresti
reageerida ja osaleda;

— kontrollida, et huvirithma/mittetulundus-
ithenduse andmed Mittetulundustihingute
ja Sihtasutuste Registris oleksid kehti-
vad.
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Kokkuvottes peaksid huviriihmad ise aktiivselt — arvamust avaldama kutsutakse. Huvirtihmade
jélgima otsuste ja digusaktide koostamist ja  esindajad peavad vastutama selle eest, milliseid
vastuvotmist ning kontakteeruma odigusakti  ettepanekuid ja kelle nimel nad esitavad voi
ettevalmistajatega, mitte ootama, et neid milliseid kohustusi vdtavad.
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Eesti kodakondsuspoliitika ja Kodanike Euroopa

Rein Ruutsoo

Tallinna Ulikooli
riigiteaduste osakonna
poliitikateooria professor

Leif Kalev

Tallinna Ulikooli
riigiteaduste osakonna
oiguspoliitika assistent

Ajal, mil Eestis taastati kodanikkonna
jirjepidevuse alusel rahvusriiki, on
mujal iitha olulisemaks muutunud
demokraatliku, koiki elanikke kaasava
Kodanike Euroopa matteviis. Kuidas
on Eesti valmis aruteluks Euroopa Liidu
kodakondsuse arengu iile?

Euroopa Liidu arenemine Kodanike Euroopa
voi Euroopa kodanike riigi suunas on hoogus-
tunud viimasel kiimnendil — ajal, mil Eestist
sai liidu liige. See on tihendanud pdhimaotte-
list muutust suhtumises 20. sajandil véljaku-
junenud ithiskonna pdhistruktuuri alusesse —
rahvusriiklusse. Ajaga, mil Eestis rahvusriiki
taastati, on vanades liikmesriikides end juba
harjutatud Euroopa poliitilise 1d6imumise
mottega.

Areng on toimunud suunas turukodanikust
Euroopa kodanikuks. Inimeste, kaupade ja tee-
nuste vaba lilkumine on olnud Euroopa 16imu-
mise peaeesmirke ning valdavalt saavutatud.
Euroopa Liidu kodakondsuse mdiste siindis
1992. aastal Maastrichti lepinguga. Mitmed
oigused (nt liikuda vabalt ja elada kdigis
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liidu liikmesriikides) olid aga olemas juba
enne seda. Euroopa Majandusiihenduse asuta-
mislepingu artikkel 8A sitestas eesmirgi "luua
sisepiirideta ala, kus isikute vaba liikumine on
kindlustatud, 31. detsembriks 1993".
Maastrichtis Euroopa Liidu lepingusse
lilitatud Euroopa kodakondsuse mdiste ei
kehtestanud otseselt uusi reegleid, vaid 16i
eeldused, kuidas liikmesriikide kodanikud
saaksid ennast ithenduse institutsioonidega
identifitseerida (Olsen 2003). Selle kehtestajad
toetusid kaalutlusele, et kodakondsus loob
emotsionaalse seose Euroopa Liidu ja
litkmesriikide kodanike vahel, motiveerib
olema lojaalne tihenduse struktuuridele ja neid
toetama. Euroopa kodakondsusele loodetakse
anda sisu Euroopa rahvaid ithendava kultuu-
rilise alge ja iihtse kultuuripdrandi kaudu.
Kuid samas hoiatatakse ka euronatsionalismi
ohu eest (Barber 2002).

Euroopa kodakondsuse sisu

Tegelikult kannab sénapaar Euroopa koda-

kondsus endas mitmeid eri tihendusi (vt ka

Heater 1999,115-154), seetottu voime sellest

radkida vihemalt kolmel viisil:

1) kui teatud véairtussisuga ideest (inimdi-
gused, Kodanike Euroopa jt; vt nt Lacroix
2002);

2) kui Euroopa riikide kodakondsuste kogu-
mist (nt Hansen, Weil 2001) ja

3) kui Euroopa Liidu kodakondsusest (nt
O’Leary 1996, Oppermann 2002).

Mis on tdnase Euroopa Liidu kodakondsuse
sisu? Kdigepealt tdiendab ta riiklikku: liidu
kodanikuks saab iiksnes liikmesriigi koda-
kondsuse omandamisega ning liikmesriigi
kodakondsuse kaotus tihendab automaatselt
liidu kodakondsuse kaotust. Teiseks sisal-
dab ta peale turudiguste moningaid polii-
tilisi, ennekdike kiill Euroopa Liidu institut-
sioonidega seotud Gigusi.
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Kokkuvétlikult voéib Euroopa Liidu koda-

kondsust esitada jargmiselt:

—  1t66j0u, teenuste ja kaupade vaba liikumine
jm siseturu reegleist tulenev;

— vordse kohtlemise pdhimdte;

— {ldine elukohadigus liidu piires;

— passiliit, piirikontrolli kaotamine (Schen-
gen), politseikoostdd (Europol);

— ihtne pagulasmaéadratlus;

— laiendatud diplomaatiline kaitse;

— kohalike omavalitsuste ja Euroopa Parla-
mendi valimise digus;

— digus podrduda petitsioonideks Euroopa
Parlamendi ja Euroopa Parlamendi
ombudsmani poole;

— Oigus poorduda kirjalikult igas ithenduse
ametlikus keeles koigi Euroopa Liidu insti-
tutsioonide poole ja saada samas keeles
vastus;

— Oigus péaidseda ligi Euroopa Parlamendi,
ndukogu ja komisjoni dokumentidele
(Oppermann 2002, 564-568).

Kokkuvédttes katab Euroopa Liidu kodakondsus

praeguses ja ka pdhiseaduslepingu tulevases

sdtestuses suhteliselt viikest kiisimusteringi
ning, olles kiill riigiiilene ehk supranatsionaalne,
toimib liikmesriikide kodakondsuse alusel
méiratletuna ja seda tdiendavana (Kalev 2004a,

104-105). Seega ei tihendanud praegune

Euroopa kodakondsuse sitestus pdhimdttelist

pooret Eesti kodakondsuspoliitikas, kiill aga

mérkimisvadrseid muutusi.

Kiisimus tulevikunigemuste taga

Eestis reguleerib Euroopa kodakondsuse
rakendamist Euroopa Liidu kodaniku seadus.
Pérast ithinemist Euroopa Liiduga kisitletakse
siserannet Euroopa Liidu kodanike iithe pohi-
Oiguse realiseerimisena. Liidu kodanikuga
koos vdib elama asuda Eestisse ka tema pere-
konnaliige (-litkkmed). Seega muutus Eesti
liittumisel Euroopa Liiduga oluliselt liikmes-
riikide kodanike o0iguslik seisund Eestis.
Migratsiooniamet ei prognoosi ldhiaegadel
ulatuslikku sisserdnnet, kiill aga suurt huvi
tousu Eesti kodakondsuse ja ntiiid ka Euroo-
pa Liidu kodakondsuse omandamiseks (vt
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kodakondsus- ja migratsiooniameti arengu-
suunad).

2004. aasta juunis votsid kakskiimmend
viis riigipead ja valitsusjuhti Briisselis
vastu Euroopa pohiseaduse lepingu, mille
eelndu oli vilja tootanud Euroopa Konvent.
Pohiseadusleping kinnitab liidu kodakond-
susest tulenevaid digusi ja jitkab nende
tdiendamist — eelkdige sellega, et 16imib
lepingusse pohidiguste harta. Harta sétestab,
et Euroopa Liit "kajastab Euroopa kodanike
ja riikide tahet ehitada {iihist tulevikku".
Selline kahekordne legitiimsus, mille anna-
vad liidule nii tema kodanike tahe kui ka
litkmesriigid, annab tunnistust liidu siivenevast
konsolideerumisest.

Edasine areng tuleneb tdenioliselt Euroopa
Liidu alusmdtetest nagu osalusdemokraatia,
ldhimus, inimdiguste kaitse jms, samuti
sotsiaalvaldkonna aktidest, mis mdjutavad
institutsioonide tegevust ning kahtlemata ka
litkkmesriike. Eeldatav on sotsiaalsete kodani-
kudiguste mitmekiilgsem viljaarenemine.
Viimaseil aastail on jédrjest suurema tihenduse
omandanud arutelu nn Kodanike Euroopa iile,
mis tdhendab tugevnevat survet iileeuroopalise
demokraatliku ruumi kujundamiseks (vt nt
Raik 2003). Euroopa Komisjon kasutab iiha
enam sdnapaari euroopalik ithiskonnamudel
asemel viljendit Euroopa sotsiaalne mudel
(Rumford 2003, 33).

Euroopa Komisjon annab iga kolme aasta
jarel parlamendile, ndukogule ning majandus-
ja sotsiaalkomiteele aru Euroopa Liidu
kodakondsuse edasiarendamise kohta ning
esitab vastavasisulisi ettepanekuid (asutamis-
lepingu artikkel 8e, niitid 22). Viimasel ajal
on niiteks radgitud liidu kodakondsuse laien-
damisest kolmandate riikide kodanikele, kes
on Euroopa Liidu alal pikka aega piisivalt
elanud.

Erinevate tulevikundgemuste taga on kiisimus,
mis peaks Euroopa kodakondsusest 15puks
saama. Kas see jadbki tdiendama litkmesriigi
kodanike oigustekomplekti vdi on selle
taga esimene samm maailmakodakondsuse
kehtestumisele (Heater 2002)? Aga vdib-
olla on tegu hoopis eelmédnguga uue Euroopa
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superriigi tavalisele kodakondsusele? Vastused
neile kiisimustele kujunevad iileeuroopalises
arutelus, milles ka Eesti on osaline. Iga riigi
aktiivne osalemine arutelus sdltub tema
seisukohtade libimdeldusest ja mdistetavusest
Euroopa tdhendusruumis. Kuidas oleme
selleks valmis meie?

Kodakondsus uuringute peeglis

Viiksuse ja haavatavuse tunnetamine voib
kaasa tuua Eesti tihiskonna suurema ldimumise.
Teisalt voib Euroopa kodakondsuse tugev
sisustamine tihendada seda, et hakatakse
kartma rahvusliku sdltumatuse ja eesti
kultuuri sdilimise pirast, millel on tdnases
Eestis kahtlemata oluline tahendus. Niisugune
areng voib siivendada tdrjuvaid ja vilistavaid
hoiakuid (Kalev 2004a, 96-98).
Sotsioloogide andmeil on Euroopa Liiduga
tihinemise protsessis (ajavahemikus 1997-
2002) eestlaste soov siilitada riiklikku soltu-
matust vihenenud ligi kaks korda ja jdudnud
lahedale mitte-eestlaste positsioonile (Kirch
2002). Eesti ja Euroopa Liidu tajumises,
kui mitte arvestada, et Eestit tajutakse siiski
rohkem omana, on véga palju iihist. Samas
osutavad mitmed viimastel aastatel tehtud
rahvusvahelised uuringud, et postkommunist-
likud riigid ehk nn Uus Euroopa ja nn Vana
Euroopa erinevad ka veel tosin aastat pérast
ndukoguliku elukorralduse kokkuvarisemist
demokraatia mddtmes oluliste omaduste
poolest.

Euroopa Rassismi ja Ksenofoobia Monitoo-
ringu Keskus (ERKMK) korraldas 2003.
aastal uuringu, mille jédrgi paistis Eesti silma
(postkommunistlikest riikidest kdrvuti lidtlaste
ja tSehhidega) eitavama suhtumisega mitme-
kultuurilisse iihiskonda (Uba 2005). Ligi
51% eestlastest vastustas multikultuurilist
tihiskonda kui arenguperspektiivi. Euroopa
Liidus keskmiselt oli seda meelt ainult 21,5%
vastanuist. Kontrast on siigav just Pohja-
maadega vorreldes.

Teistest postkommunistlikest riikidest, ka
Leedust, eristab Eestit (ja Litit) vdga suur
nende inimeste osakaal, kes pole ndus
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andma legaalsetele immigrantidele kodani-
kudigusi (kodanikudiguste sisu kiisitlusest
kill ei selgu, aga ilmselt peetakse silmas
ritkkondlust). Negatiivselt hadlestatud inime-
sed moodustavad vastajaist 56% (Litis
koguni 68%) ning lisaks soovib 59% vasta-
nuist (Euroopa Liidu keskmine 45%), et
immigrandid peaksid adapteeruma kohalike
seaduste ja kommetega (ERKMK veebileht:
http://www.eumc.eu/int — 9.04.2005). Seega
on eurooplaste nigemus ithinenud Euroopa
tihiskonnast (eriti Belgia, Saksamaa ja Taani
on silmapaistvalt immigrandiprobleemsed)
tervikuna vigagi kommunitaarne.

Silmatorkav erinevus

Eesti ja Liti elanike teravam reaktsioon multi-
kultuurilisusele on vastus hoopis teist tiilipi
elusituatsioonile ja seega ka kiisimusele, kui
sellele andis niiteks vastuse soomlane nii
oma sotsiaalse konteksti kui ka individuaalse
kogemuse mdttes (Kunovich 2002, 55). Eesti
ja Lati demograafiline olukord kinnitab, et siin
on tegemist pigem postimperiaalsete riikide
polisrahvaste reaktsiooniga eksistentsiaalsetele
probleemidele. Seetdttu rassismisiitidistusteks
alust pole. Ligi poole eestlastest voib liigitada
sallimatuks just Eesti kontekstis (Pettai 2005).
Projekti "Mitmikkodakondsus, valitsemine
ja haridus: véljakutse Euroopa rahvusriigile
(DCE)" raames tehtud kiisitlus osutas samuti,
et pohimottelist sallimatust pole: kisitletud
eestlastest peab 90-95% kultuure, keeli ja
religioone vordseks ning rahvaid vordselt
tookaks (DCE kiisitlus 2004).

Ennatlikke jdreldusi Balti riikide ildisemast
siigavamast postkoloniaalsest traumast voi
arengupeetusest leevendab korvutus Leeduga.
Leedulaste hoiakud on (ERKMK) uuringu
pohjal lihedased Kesk- ja Ida-Euroopa
maade elanike hoiakutele. Moéned uurin-
gud osutavad ka pohjustele: katoliiklus on
ka postkommunistlikes riikides iiks salli-
vust lisav tegur (Katnik 2002). Siiski pole
Eestis ja Litis nihtavasti traumat, mis voiks
pikema aja jooksul ohustada Kodanike
Euroopa teket. (Propagandistlik esitus Eesti
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Idimumisest Euroopa Liitu kui siirdumisest
lihtsalt "iihest liidust teise" peegeldab teatud
hoiakuid, millel tegelikkuses on ikkagi ndrk
kandepind.) Omariikluse kogemuse norkus,
ebakindlus, vaesus jms hakkavad kindlasti
teravdama suhtumist ka uusimmigrantidesse,
kelle suhtes eestlastel veel kogemus puudub.
Uusimmigrandid vdivad muuta keerulisemaks
soovi integreerida impeeriumi lagunemisel
parandiks saadud siinne suur kolonisatsioo-
nivihemus.

Lisavalgust Euroopa Liidu kodakondsuse
problemaatikale vdimaldab heita Euroopa
Liidu viienda raamprogrammi uuring "Mitmik-
kodakondsus, valitsemine ja haridus: viljakutse
Euroopa rahvusriigile", milles vaadeldi Eesti,
Saksa, Soome, Portugali, Prantsuse, Inglise,
Kreeka ja Iisraeli otsustajate suhtumist. Uhe
selle toojarguna kiisitleti Eesti otsustajaid
— parlamendiliikmeid, kdrgemaid ametnikke,
omavalitsuse tootajaid ja vabaiihingute esin-
dajaid (kokku 208 inimest).

Uuringu kohaselt (DCE kiisitlus 2004) erineb
Eesti suhtumises mitmikkodakondsusse silma-
torkavalt vanadest Euroopa riikidest, nagu
Prantsusmaa ja Saksamaa, aga ka Suurbri-
tanniast ja Portugalist (kuivord need on endised
koloniaalimpeeriumide isandad, komplitseerib
see margatavalt kodakondsushoiakute vorrel-
davuse hindamist) ning Soomest. Kreeka ja
Iisraeli positsioonid on Eestiga sarnasemad,
kuid mdlemad riigid, eriti lisrael, esindavad ka

oiguslikus plaanis iisna spetsiifilist juhtumit.
Eestlaste suhtumine mitmikkodakondsusse on
oluliselt tdrjuvam, minnes eriti seadusandjate
rithmas kuni selle keelamiseni.

Esiplaanil mure kultuuri pirast

Sellisele positsioonile on mitu seletust. Meenu-
tagem, et Eesti seadused mitmikkodakondsust
ei luba, teiste riikide omad aga teatud juhtudel
kiill (vt nt Aleinikoff ja Klusmeyer 2000, 2001,
2002). Kogu Euroopa kodakondsushoiakuid
iseloomustab legalism. Torjuvat hoiakut
toetavad ka praktilised kalkulatsioonid, sest
Eesti kontekstis on mitmikkodakondsusel
vastaja silmis konkreetne sisu — mitmikkoda-
kondsuse lubamine on olnud iiks Venemaa
ndudmisi Eestile. Oluline erinevus nn Vana
Euroopa riikidest seisneb tdigas, et kui nende
mured on seotud toopuuuduse, kuritegevuse,
narkokaubanduse jms lisandumisega (Amin
2004, Kunovich 2002), siis Eestis on esiplaanil
mure kultuuri pérast (seda kinnitavad ka teised
uuringud). Kuigi mitmikkodakondsus arvatakse
rikastavat kultuuri, tajutakse seda ka kui mérga-
tavat ohtu rahvuskultuurile, véimalikku migran-
tidest johtuvat majanduslikku koormat jne.

Et mitmikkodakondsus vdib tihendada privi-
leegi ja et see on samas ka potentsiaalne konflik-
tiallikas, pole iseenesest vddras ndgemus.
Kuni 1970. aastateni oli see Euroopas valit-
sev seisukoht ja mitmikkodakondsust piiiiti

1abel 1. Eesti otsustajate subtumine mitmikkodaniku seisundi digustatusesse ja
poliitilistesse digustesse 2004. a (%)

Viide Piritoluriigis | Elukohariigis
jah | ei jah ei

Mitmikkodanikel peaks olema digus hiiletada 714 (28,6 | 53,8 | 46,2

parlamendivalimistel

Mitmikkodanikel peaks olema digus hiiletada 55,1 |44.9 77,0 | 23,0

kohalikel valimistel

Umberasumisel kolmandasse riiki tuleks mitmikkodanikult | 26,4 [73,6 | 58,6 | 41,4

kodakondsus dra votta

Raske kuriteo sooritamisel tuleks mitmikkodanikult 22,0 |78,0 70,2 | 29,8

kodakondsus dra votta

ALLIKAS: DCE kiisitlus 2004, n = 206.
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piirata nii rahvuslike seaduste kui ka rahvus-
vaheliste lepetega (vt Euroopa Noukogu koda-
kondsuse konventsioonid). Koos piiritilese
koostoo edenemisega ja Euroopa Liidu
sisu avardumisega on mitmikkodakondsuse
teatud piirini lubamine muutumas normiks
(2004. aastal otsustas niiteks mitmikkoda-
kondsust lubada Soome). Praegu on mitmik-
kodakondsuse lubamise eesmirk viltida
kodakondsuseta isikute tekkimist, mitte lihtsalt
mitmikkodanike ringi suurendamine.

Praktilistel kaalutlustel oleks ootuspirane,
et mitmikkodakondsuse omajad saaksid
oma Oigusi realiseerida eelistatavalt eluko-
hariigis. Eesti otsustajad peavad enam luba-
tavaks mitmikkodanike osalemist parlamendi-
valimistel paritoluriigis (s.t originaalse/algse
kodakondsuse omandamise paigas) ja mitte
elukohariigis (vt tabel 1). Kohalikele valimis-
tele on nad mitmikkodakondsuse omajaid ndus
lubama eelkdige elukohajirgselt. See hoiak on
kooskdlas Eesti praecguste seadustega, mis
lubavad mittekodanikel héiletada kohalike
omavalitsuse volikogude valimistel.

Immigrandile elukohariigis ka parlamendi-
valimistel valimisdiguse andmist tajutakse
potentsiaalse ohuna rahvuse suveriddnsusele.
Elukohariigi kodakondsuse dravdtmine on
kooskdlas ratsionaalse kalkulatsiooniga —
sellega vihendatakse asuka ohtlikkust (kuni
elimineerimiseni). Paritoluriigi kodakondsuse
dravotmise lubatavuse osas on Eesti otsustajad

keelduvamad. See langeb kokku meie koda-
kondsusideoloogiaga, mille kohaselt périt-
olulist/stinnijargset kodakondsust ei saa &dra
votta (juriidilised niiansid pole siinkohal viga
olulised).

Tahelepanuviirne on tdik, et Eesti otsustaja
ei nde mitmikkodakondsuse lubamist kaaludes
Euroopa Liidu ja mitte Euroopa Liidu kodaniku
vahel olulist vahet ja on mdlema suhtes skepti-
line, ndhes mdlemas iisna sarnaselt ohtu (DCE
kiisitlus 2004). See tdhendab, et Euroopa
Liidu identiteet ja uue reaalsuse tunnetamine
koos vdimalike probleemide tajumisega on
praktiliste kalkulatsioonide tasemel aeglane
kujunema.

Seadusandjad koige alalhoidlikumad

Vorreldes teiste DCE projektis osalenud
riikidega, eristab Eesti otsustaja palju enam
digusi, mida ta annaks oma kaaskondlasele
paritolu- ja elukohariigi jargselt (vt tabel 2).
Elukohariigis pakutavad digused ja kohustused
on enam-vihem tasakaalus, vilja arvatud kait-
sevieteenistus. Nihtavasti viljendab kohus-
tustes/digustes elukohariigi eelistamine tunnus-
tust kodakondsuse siigavamale sidemele
asukohaga ja valmisolekut integreerida koda-
kondsuseta alalisi elanikke Eesti iithiskonda.
See voib olla ka alles arengujiargus olevate
sotsiaalset kodakondsust puudutavate seisu-
kohtade kajastus (Kalev 2004b).

Tabel 2. Eesti otsustajate subtumine mitmikkodanike kohustustesse ja
sotsiaalsetesse digustesse 2004. a (%)

Viide Péritoluriigis | Elukohariigis
Mitmikkodanikud: jah ei jah ei
peaksid maksma makse nagu iga teine kodanik 46,2 53,8 | 96,9 3,1
peakslld talt.ma kaltseyaeteenlstuskohustust 588 | 412|650 | 350
nagu iga teine kodanik

peaks'ld omama 01gu§t tervishoiuteenustele 694 | 306|947 53
nagu iga teine kodanik

peakslld omama 01gu§t avalikele sotsiaalteenustele 684 | 316|879 | 12.1
nagu iga teine kodanik

peaks.ld omama 01gu§t tasuta ja kohustuslikule haridusele 828 172|874 | 126
nagu iga teine kodanik

ALLIKAS: DCE kiisitlus 2004, n = 205.
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Tabel 3. Kas liikmesriigi (Eesti) kodakondsus tuleks asendada
Euroopa Liidu kodakondsusega? (2004. a; %)

N?ystqn Noustun Ei ndustu Ulfi se et

talesti noustu
Rahvaesindajad 0,0 3,2 19,4 77,4
Valitsusametnikud 6,0 10,0 26,0 58,0
Kohaliku omavalitsuse tootajad 5,1 6,8 23,7 64,4
Mittetulundusiihenduste juhid 18,5 3,7 18,5 59,3
Muud 7,1 14,3 32,1 46,4
Kokku 6,7 7,7 24,1 61,5

ALLIKAS: DCE Kkiisitlus 2004, n = 204.

Suhtumine Euroopa Liidu tihiskodakondsusse
ja Eesti kodakondsuse tulevikku pole tiheselt
seotud kindlate praktiliste kalkulatsioonidega.
See on valdavalt poliitilise valiku/otsuse piir-
kond — kas Eesti riik (rahva kontroll oma
tuleviku iile) on vidrtus voi mitte. Kaudselt
tdhendab see vastust ndustumise v&i mitte-
ndustumisega Euroopa Liidu arenemiseks
unitaarriigi suunas.

Ligikaudu kuuendik Eesti otsustajaist on valmis
asendama rahvusliku kodakondsuse Euroopa
Liidu kodakondsusega (vt tabel 3). Kodige
jaigemalt vastustavad sisuliselt rahvusliku
suverddnsuse kadumist — Euroopa Kodanike
Riigi kujunemist (s.t unitaarriigi tekkimist) —
rahvaesindajad. Kodige altimad on sulandumise
osas vabaiihingute juhid, tisna liberaalselt
on meelestatud ka valitsusametnikud. Kuna
molemas rithmas moodustavad nooremad kui
40-aastased vastanud enamuse, vOib ealist
tunnust pidada peamiseks teguriks: valdavalt
juba iseseisvas Eesti Vabariigis kiipsenud
noored on joudnud suurel midral saada
Euroopa kodanikuks.

PGhimotteliselt tisna sarnase, Eesti koda-
kondsuse vajalikkust deklareeriva vastuse
andis ka suhtumine viitesse, et "isegi juhul,
kui taielik Euroopa kodakondsus kehtestataks,
ei tohiks see asendada rahvuslikku v&i mitmik-
kodakondsust, kuna neid on vaja tihiskonna
organiseerimiseks" (vt tabel 4). Mida pidasid
kiisimustiku koostajad silmas viljendiga
"neid on vaja tihiskonna organiseerimiseks",
jadb ebaselgeks, kuid selle peamine sisu
saab olla rahvusiihiskonna siilimine, sest
kodakondsustsensus eristab tina kohalikku
omavalitsust rahvuslikust parlamendist.
Ligi 75% otsustajaist pooldas rahvusliku
kodakondsuse siilimist, sealhulgas kdige
konservatiivsemad olid rahvaesindajad, kes
erandita pooldasid riikluse piisimist.

DCE projekti iiks iillatav tulemus oligi jarel-
dus, et mis tahes muudatuste sisseviimisel
oiguskorda, mis ndrgendaks Eesti rahvusriik-
lust v&i annaks tdiendavaid digusi mitme koda-
kondsuse omajatele, osutusid kdige konser-
vatiivsemaks rithmaks seadusandjad. Kdige
liberaalsemad olid vabaiihingute esindajad

Tabel 4. Otsustajate subtumine rahvusriiklikku, transnatsionaalsesse ja
mitmikkodakondsusse (%)

Noustun Ei ndustu

Eesti kodakondsus tuleb asendada Euroopa kodakondsusega 13,6 86,4
Kui kehtestataks Euroopa kodakondsus, pole litkmesriigi ja

.. .. 25,1 74,9
mitmikkodakondsus enam vajalik
Isegi siis, kui tdielik Euroopa kodakondsus kehtestataks, ei tohiks
see asendada rahvuslikku ega mitmikkodakondsust, sest neid on 73,3 26,7
vaja ithiskonna organiseerimiseks
ALLIKAS: DCE kiisitlus 2004, n = 204.
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(kiisitlesime neid mittetulundusiihinguid, mis
puutuvad kokku vihemuste, migratsiooni,
kodanikudiguste kaitse jms probleemidega).
Kohalike omavalitsuste esindajate vastuste
rithmitamisel "Tallinn" ja "muud" (Lduna- ja
Ladne-Eestis on mitte-eestlaste ja nende prob-
leemidega vihem kokkupuudet) ning nende
suhtumise kdrvutamisel mitmikkodakondsuse
lubatavuse kiisimustes selgus, et teistest hoopis
torjuvamad olid Tallinna omavalitsustegelased.
Et tegelikest probleemidest vihem informee-
ritud ja neid vihem kogenud Eesti sisemaa
omavalitsuste ametnikud osutusid liberaal-
semaks, viib mottele, et ka eestlaste suhtu-
mine Euroopa Liiduga kaasnevatesse problee-
midesse vdib kogemuse kaudu areneda oota-
matutes suundades.

Pidurdavad ja soodustavad tegurid

Postkoloniaalse Eesti 1dimumise protsess

Kodanike Euroopasse on mitmeti keerulisem

kui paljudel teistel Euroopa Liidu virsketel

liikmetel. Eestlaste skepsises vdimendavad
tiksteist mitu uue olukorra teadvustamist
mdjutavat tegurit.

Kodanike Euroopat toetava mentaliteedi

arengu pidurid Eestis on jargmised.

1. Eesti kodakondsustraditsioon on ius sangui-
nis"e pohine ja naturalisatsiooni ndue toe-
tab kommunitaarseid arusaamu rahvus-
iihiskonnast (rahvusriiklusest). Eestlaste —
nagu ka laiemalt eurooplaste — digusta-
misarutluste alusstruktuure kujundab
legalistlik mottelaad, s.t kehtivad normid
mdjutavad olemuslikult suhtumist prak-
tikatesse ja arutlusviisidesse. Viimasel
kiimnendil aset leidnud mérgatav liiku-
mine ius soli kaaskasutuse suunas seadus-
regulatsioonis (Kalev 2004a, 98-99) ja
seega taandumine senistest kodakond-
suspoliitika pdhimdtetest pole valitsevat
mdtteviisi veel mérgatavalt mdjutanud.

2. Keskne roll, mida Eesti kodakondsus tiitis
Eesti riikluse ja iseseisvuse taastamisel
(restitutio in integrum), on omandanud
olulise kaalu kodaniku ja kodakondsuse
probleemi tajumisel, selle substantsiali-
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seerival etniseerimisel (vs kodakondsuse
instrumentaliseerimine), sealjuures eriti
vanema pdlvkonna silmis. See kogemus
on kujundanud tidnase seadusandja maail-
mapildi.

3. Kodakondsuse avardamise, sealhulgas
mitmikkodakondsuse probleeme tajutakse
olulisel miiral mitte veel Euroopa Liidu
kontekstis, vaid defineeritakse suuresti
vastusena nn olulise teise (significant
other) ehk neoimperialistliku/revanSistliku
Venemaa poliitikale. Immigrantide prob-
leem ei teadvustu mitte vihemuste problee-
mina, vaid Venemaa aktiivse nn kaasmaa-
lastepoliitika taustal, s.t irredenta voi
viienda kolonni malli vahendusel. Seda
konteksti on uurimistulemuste tdlgenda-
misel mottekas arvestada.

4. Eesti kodakondsus (kodanikuks ole-
mine) voib ldhitulevikus kaotada palju
oma védrtusest nii utilitaristlike kalku-
latsioonide objektina kui ka identiteedi
alusena. Natsionalistliku etatismi, mis on
kodakondsusele sisu andmisel vanema
polvkonna silmis oluline tegur, mdddu-
andvus taandub. Rahvusriigi digustuslikud
argumendid siirduvad enam praktiliste
kiisimuste poolele. Samas ndrgendab mini-
maalriik noorema pdlvkonna sidet Eesti
riiklusega ja suurendab huvi Euroopa
kodakondsuse tdiemahulise rakendamise
vastu.

5. Tinase Eesti kodaniku suhtumist Euroopa
Liidu kodakondsusse kujundavad veel
ndrgalt kogemused, mis iseloomustavad nn
uusimmigratsiooniga kohanevat Euroopat
ja mida saadab teravnev konkurents
todjouturul, multikulturalismi arenemine
kristlikul ning mittekristlikel kultuuridel
rajanevate iihiskondade konkurentsiks.

Kodanike Euroopa mentaliteeti tugevdavad

jargmised arengud.

1. Eesti kodakondsuse seos riikliku poliitilise
identiteediga on nork. Noukogude okupat-
siooni aeg sisendas muljet kodakondsuse
kui poliitilise institutsiooni fiktiivsusest ja
halduslikust repressiivsusest. Taastatud
iseseisvus pole suutnud riigi siimboolse
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véidrtuse tdusu korval elavdada meie riik-
luse republikaanlikke elemente — rahvus-
likku konstitutsioonilist patriotismi. Ini-
meste kdrgendatud ootused hooliva riigi
suhtes, kuluka ja ebatdhusa Eesti admi-
nistratsiooni legitiimsuse vihenemine
jms voivad neid positiivselt hidlestada
Euroopa konstitutsioonilisuse suunas.

mis iseloomustavad kodakondsuse nn
drauhtumist Léddnes. Eesti tulevikule
voivad neil arenguil olla dramaatilised
tagajdrjed.

Oluliseks teguriks Kodanike Euroopa men-
taliteedi tugevnemisel kujuneb ilmselt
polvkondade vahetus. Euroopa Liidu
tuumiku ja Eesti arengu majanduslik

2. Taasiseseisvunud Eesti iihiskond on tasakaalustamatus jddb piisima veel
teravalt segmenteerunud ja samal ajal on polvkondadeks. Nn vditjate pdlvkond
kodakondsuse institutsioon viga habras. ndeb oma laste tulevikku Euroopas — ligi
Euroopa Liidu kodakondsuse sisu, mis neljandik on valmis andma oma lastele
holmab nn Marshalli alusmudeli olulisi haridust inglise v6i mdnes muus keeles.
elemente, on vastuolus minimaalriigi Tiahelepanuviirsel kombel on eestimaa-
ideoloogiaga. Eestis on omandamas lastest noorte elavikus rahvusest sdltumata
selgemaid piirjooni samad tendentsid, olulisel kohal USA (Vihalemm 2004).
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Arvestades pollumajanduse tihtsaid sot-
siaalseid funktsioone, sealhulgas asustuse
ja to6hoive tagamist maapiirkondades,
voiks selle majandusharu osatihtsus
Eestis olla mirksa suurem.

Poéllumajandus ja sellel pdhinev toiduaine-
toostus on majandusharud, millesse riik kogu
maailmas suurel miadral sekkub. Paljudes
riikides toetatakse pdllumajandust, et selle
kaudu lahendada maapiirkondade asustuse
ja loodushoiu ning ka sotsiaal- ja piirialade
arengu probleeme. Pdllumajandussaaduste
tootmine ja esmane tootlemine on maaelu
ja regionaalarengu majandusliku aluse tiht-
saimaid komponente.

Eesti viljeles aastail 1991-2000 pdllumajan-
duses ja toiduainetoostuses arenenud riikidele
vastupidist poliitikat. Valitsus ei eraldanud
1998. aastani neile majandusharudele riik-
likke toetusi ega rakendanud 2000. aastani
negatiivsete vilismojude kaitseks piiranguid
ja barjddre. Seetottu olid Eesti pdllumajandus
ja toiduainetdostus Euroopa Liitu integ-
reerumiseni sunnitud tegutsema sise- ja
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vilisturul peamistest partneritest tunduvalt
halvemates konkurentsitingimustes. See
mdjutas eriti pdllumajandust, mis omakorda
avaldas regionaalarengu tasakaalustamatuse
ja toopuuduse kasvu kaudu negatiivset moju
kogu iihiskonna heaolule.

Eesti pdllumajanduse konkurentsipositsiooni
hindamiseks on vaja kindlaks teha, kas riigi
ja rahvusvahelise keskkonna muutused
parandavad vdi halvendavad pikema aja
jooksul Eesti pdllumajanduse konkurent-
sitingimusi ja -vdimet. Et majandusharu
on konkurentsivéime analiiiisi aspektist
spetsiifiline ja keeruline subjekt, sdltuvad
pikaajalised majandustulemused peamiselt
ettevotete tOhusamast toOst ja riigi tege-
vusest majanduspoliitilise keskkonna kujun-
damisel kodumaal ja suhtlemisel viliskon-
kurentidega.

Samal ajal voiksid ja peaksid majandusharusse
kuuluvad ettevotted arendama intensiivset ja
laiaulatuslikku tegevust nii iihiste teenuste
siisteemi viljaarendamiseks kui ka lobi-
tooks majanduspoliitilise keskkonna kujun-
damisel.

Koigepealt peab majandusharu lilituma
harmooniliselt koduriigi majandussiisteemi,
et tagada suurim t66hdive ja majanduskasv.
Koduturg on iga majandusharu peamine
tegevuspiirkond, kus ta voitleb viliskonku-
rentidega miitigituru pirast ja teiste majan-
dusharudega toimetuleku nimel. Tulemuste
paranemine siseturul voimaldab tugeva-
matel ettevotetel tungida vilisturule. Riigi-
sisese konkurentsivoime kasv loob eeldu-
sed ka rahvusvahelise konkurentsivdoime
tekkimiseks.

Pé6llumajanduse positsioon Eestis
Majandusharu konkurentsivdime taset ja

diinaamikat iseloomustab kdige iildisemalt
tema positsioon teiste tegevusalade suhtes,
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seda niditab haru osatidhtsus sisemajanduse
koguproduktis (SKP) ja tookohtade loo-
misel. Eesti pdllumajanduse osatihtsus
vddrtuse loojana ja tooandjana on pérast
taasiseseisvumist kiiresti vihenenud: 1993.
aastal andis pollumajandus (koos jahindusega)
12,5%, 2003. aastal iiksnes 4,3% SKP-st.
Pollumajanduse osatidhtsus toohdives on
1992. aastast alates vihenenud enam kui kahe
kolmandiku vorra — 7,8%-1t 2,3%-le.

Pollumajanduse osatdhtsus on mérgatavalt
vihenenud ka teistes Kesk- ja Ida-Euroopa
riikides, kuid Poolas ja Sloveenias rakendati
protektsionistlikumat viliskaubanduspoliitikat
ning suudeti ulatuslikum langus &dra hoida.
Arenenud toostusriikidega vorreldes vihenes
Eestis pdllumajanduse osatihtsus liiga jarsult.
Niiteks moodustas pdllumajandussektor
1975. aastal Euroopa Liidu toohdives 7,7%
(Thirty Years... 2001, 2) ja 2002. aastal 4,3%
(Eurostat Yearbook 2002, 246). Erinevalt

arenenud riikidest, kus teised sektorid
kasvasid pdllumajandusest kiiremini, kaotas
Eesti pdllumajandus oma tihtsust peamiselt
tootmise fiitisilise mahu vihenemise tottu.

Tabelis 1 on pdllumajanduse osatédhtsust t66-
hoives ning SKP-s iseloomutavad andmed
mdnede Kesk- ja Ida-Euroopa ning vanade
Euroopa Liidu liikmesriikide kohta. Sellest
néhtub, et hdivatute osakaalu poolest sarnaneb
Eesti vanade Euroopa Liidu liikmesriikidega.
2002. aastal oli Eestis pdllumajanduse osa-
tahtsus toohadives 6,5%, Kesk- ja Ida-Euroopa
riikide keskmine 15,4% ning Euroopa Liidu
(15) keskmine 4%. Kesk- ja Ida-Euroopa
riikidest eristub selgesti Rumeenia, kus
hoivatute osakaal oli vaatlusalusel perioodil
ligikaudu 40%. Euroopa Liidu 15-s tdusid
pollumajanduses hdivatutega esile Kreeka
ja Portugal. Pdllumajanduse osakaalu SKP-s
vorreldes ei ole Euroopa Liidu uute ja vanade
liikkmesriikide erinevused nii suured. Litis ja

Tabel 1. Pollumajanduse osatihtsus SKP loomisel ja
téohoives aastail 1999-2002 (%)

Poéllumajanduse osatihtsus | Pdllumajanduse osatihtsus
toohdives SKP-s

1999 2000 2002 1999 2000 2002
Bulgaaria 26,6 26,2 10,7 17,6 15,8 9,7
Eesti 8,8 5,2 6.5 5,1 3,6 2,9
Leedu 20,2 18,4 18,6 7,9 6,9 2,1
Lati 15,3 13,5 15,3 3,6 4,0 2,9
Poola 18,1 18,7 19,6 3,3 2,9 2,5
Rumeenia 41,7 42.8 37,7 13,9 -11,4 -
Sloveenia 10,2 9,6 9,7 3,2 2,9 2,1
Tsehhi 5,2 4.5 4.9 34 34 1,2
lirimaa 8,6 7,9 6,9 2,9 2,6 2,0
Kreeka 17 17,0 15,8 7,1 6.8 6,5
Portugal 12,7 12,5 12,5 3,3 2,4 2,5
Prantsusmaa 4,3 4,2 4,1 2,4 2,3 2,1
Rootsi 3,0 2,9 2,5 0,7 0,7 0,6
Soome 6.4 6,2 5.5 0,9 0,9 1,2
Taani 3,3 3,7 3,2 2,0 2,0 1,8
Euroopa Liit (15) 4.5 43 4,0 1,8 1,7 1,6
Kesk- ja Ida-Euroopa riigid 18,3 17,4 15,4 7,3 6,4 3,3

ALLIKAS: Basic Data... 2000, 2001, 2003.
Mirkus: Tabeli 1 andmed Eesti kohta erinevad eespool mainitud 2002. aasta andmeist, sest tabelis on koos
pollumajandusega peale jahinduse ka metsandus ja kalandus.
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Joonis 1. Pollumajanduse produktiivsus (lisandviiirtus tootaja kohta) eurodes
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ALLIKAS: Basic Data... 2000, 2003.

Leedus on pdllumajanduses hdivatuid Eestist
mitu korda rohkem, kuid haru osatihtsus SKP
loomisel Eestiga vordne (Litis) voi koguni
madalam (Leedus).

Tootmismahu vidhenemisest hoolimata on
Eesti pdllumajanduse tootlikkus ja efektiivsus
Kesk- ja Ida-Euroopa korgeimaid (vt joonis
1), selle pohjus on t66jou kiire dravool pollu-
majandusest. Samal ajal on tootlikkus iihe
tootaja kohta vanades Euroopa Liidu riikides
ja Euroopa Liidu (15) pdllumajanduses
keskmiselt Eestiga vorreldes mitu korda
korgem.

Eesti pollumajanduses saavutati tootmise
mahu kdrgeim tase 1980. aastate algul (tabel
2), siis kuulus Eesti pohiliste toiduainete toot-
miselt tihe elaniku kohta maailma parimate

Sloveenia
Soome
Rootsi
Kreeka
lirimaa

EL 15
Taani

Prantsusmaa

hulka. Kui kartuli ja koogiviljade tootmine
vilja arvata, suudeti seda taset hoida 1990.
aastate alguseni. Uleminekuperioodil vihenes
Eestis toiduainetega isevarustamine tunduvalt,
suure osa tarbimisest katab importtoodang.
Kui nititid Euroopa Liidu liikmeks olles Eesti
pollumajanduse rahvusvaheline konkurent-
sipositsioon tugevneb, vdib jargmistel aastatel
tootmistase tdusta ja riigi toiduainetega iseva-
rustumus paraneda.

Riigi toiduainetega isevarustamise nditajad
viljendavad selgelt Eesti pdllumajanduse
tootmispotentsiaali kasutamata jatmist. Samal
ajal oli viaiksema podllumajandusliku tootmis-
potentsiaaliga laienemiseelse Euroopa Liidu
(15) riikides koigi tidhtsamate toiduainetega
isevarustumus iile 100% (tabel 3). Eestis see-

Tabel 2. Eesti pollumajandustoodang elaniku kohta aastail 1980-2003 (kg)

Aasta Teravili Kartul Koogivili Liha Piim Munad, tk
1980 644 775 84 110 791 366
1985 473 542 82 117 820 344
1990 610 394 67 116 770 349
1995 357 374 40 47 492 227
2000 509 344 39 39 460 186
2001 409 252 40 42 501 204
2002 386 155 29 50 450 186
2003 374 181 43 50 452 173

ALLIKAS: Eesti Statistikaameti on-line-andmebaas.
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Tabel 3. Toiduainetega isevarustumus Kesk- ja lda-Euroopa (KIE) riikides,
vanades Euroopa Liidu liikmesriikides ja Eestis
(kodumaise toodangu osakaal tarbimises) (%)

Riik Teravili Piim Loomaliha Sealiha Linnuliha
KIE 93 107 108 101 107
EL 15 116 108 103 110 109
Eesti 95 135 81 67 28

ALLIKAD: Hein, Maadvere 2002, 3; Self-sufficiency... 2001; Pouliquen 2001, 10.

vastu on iiksnes piima ja kartuliga isevarus-
tamine suhteliselt hea. Teiste toiduainetega
varustamisel jadb Eesti mérgatavalt alla ka
Kesk- ja Ida-Euroopa riikide keskmisele.
Arvestades pdllumajanduse tihtsaid sotsiaal-
seid funktsioone (asustuse ja toohdive taga-
mine maapiirkondades, rahva kindlustamine
oma toodetud pohitoiduainetega, maastikuhool-
dus jms), vdiks meie pdllumajanduse osatiht-
sus SKP loomisel ja tdohdives olla tunduvalt
suurem.

Konkurentsiveoime ressursiturul

Eesti pollumajanduses on veidi rohkem kui
kiimne aasta jooksul kadunud iile 100 000
tookoha ehk ligikaudu kolm neljandikku
tookohtadest (Maaelu arengu kava 2005).
See on tekitanud maapiirkondade t66jouturul
erilise olukorra: suhteliselt madala tootasu
eest saab palgata korge kvalifikatsiooniga
tootajaid. Samal ajal kannatab just sellesama
madala palga tottu pdllumajandusettevitete
tootajate motiveeritus ja piisivus.

Joonis 2. Eesti keskmine brutokuupalk aastail 2000-2003
pohitegevusalade jirgi (kroonides)
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ALLIKAS: Eesti Statistikaameti on-line-andmebaas.
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Palgatasemelt on pollumajandus Eesti majan-
dusharude hulgas viimasel kohal (vt joonis 2).
Palgatingimustelt on pdllumajandus allpool
rahvamajanduse keskmist taset juba 1992.
aastast, kui keskmine to6tasu pdllumajanduses
ulatus 71%-ni Eesti keskmisest brutopalgast.
2003. aastal oli pdllumajanduse brutopalk
ainult 61,2% rahvamajanduse keskmisest.
Seega on pdllumajandussektori brutopalk ja
majandusharu konkurentsivoime to6jouturul
pidevalt vihenenud. Kuid pdllumajandussektori
viikesed palgad pole iiksnes Eesti probleem.
Ka Poolas, Sloveenias, Saksamaal, Austrias
ja Hollandis jaavad podllumajandustostajate
palgad riigi keskmisest palgast mirgatavalt
allapoole (Einkommen... 2002; Wages 2000;
Lohne und Gehilter... 2002).

Majandusharu konkurentsivéime avaldub
koige kiiremalt ja selgemini kapitaliturul,
sest kapital kui mobiilne tootmistegur otsib
pidevalt teed suurema kasumlikkusega majan-
dusharudesse. Suur osa pdllumajandusette-
votteist peab majandustegevuse arendamisel
peaprobleemiks finantsvahendite kittesaa-
davust. Probleemi teravust kinnitab tiheselt
otseste vilisinvesteeringute liikumise statis-
tika Eesti majandusharude 16ikes. Aastail
2000-2003 kahanes pdllumajandusse tehtud
vilisinvesteeringute osatdhtsus 1,3%-It
koigist Eesti majandusse tehtud vilismaistest

otseinvesteeringutest 0,3%-le. Seega on
Eesti pdllumajandus vilisinvestoreile viheat-
raktiivne valdkond.
Pollumajandusettevotteil on probleeme ka
krediidiasutustest laenude saamisega, kuid
selle kohta tdpseid andmeid pole. Vorrelda
saab investeeringuid pdhivarasse, mis peegel-
davad kokkuv®tlikult nii omavahendite akumu-
leerimise vdimalusi kui ka vélismaiste inves-
torite huvi ja laenukapitali kittesaadavust.
Pollumajanduse osatihtsus investeeringutes
pohivarasse on ligikaudu sama suur kui SKP
loomisel. Investeeringute osas on olukord
pollumajanduses paranenud 2000. aastast
alates, kui SAPARD-i programmi raames
hakati pollumajandusettevotete investeeringuid
kuni 50% ulatuses kaasfinantseerima Euroopa
Liidu rahaga (SAPARD-i kronoloogia...
2005). Podllumajandustootmisse tehtavad
investeeringud védrtustavad ka sidusaladesse
(eelkdige pollumajandussaadusi tootlevatesse
ettevotetesse Euroopa Liidu tunnustuse
saamiseks) tehtud investeeringuid.

Viikese asustustiheduse tottu on Eestis maa-
ressurss inimese kohta suurem kui maailmas
keskmiselt. Pdllumajanduse seisukohast on
tahtsaim loodusvara haritav maa. Euroopa
Liidu teiste liikmesriikidega vorreldes on
Eestis haritava maa osatéhtsus riigi pindalas
suhteliselt viike (joonis 3). Peaaegu koigis

Joonis 3. Haritava maa osatiihtsus riigi pindalas 1999. a (%)
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ALLIKAS: Eesti statistika aastaraamat 2002, 427.
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Joonis 4. Haritav maa inimese kohta 2000. a (ha)
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ALLIKAS: Population ... 2004.

teistes Kesk- ja Ida-Euroopa riikides on pdllu-
majandusmaa osatihtsus pindalas iile Euroopa
Liidu keskmise taseme, Eestis aga ligi kaks
korda viiksem.

Suhteliselt horeda asustuse tottu on Eestis vaat-
lusaluste riikidega vdorreldes palju haritavat
maad (hektarites) inimese kohta (joonis 4).
Samal ajal on siin suur hulk maad kasutamata.
2001. aastal oli Eestis kasutusest viljas 24%
pollumajandusmaast (autorite arvutused "Pdllu-
majandus ja maaelu areng..." 2002, 6 alusel).
Eestis peaks seega olema head tingimused
viiksema intensiivsusega tootmise, sealhulgas
mahepdllumajanduse arendamiseks.
Kokkuvatvalt voib delda, et Eesti pdlluma-
jandus ei ole konkurentsivdimeline t66jou- ja
kapitaliturul. Kéige suurem on tema konku-
rentsivdoime maaressursiturul. Haritava maa
osatéhtsus riigi pindalas on Eestis {ipris viike.
Haritava maa poolest inimese kohta on Eesti
aga iiks esimesi Euroopa Liidus.

Konkurentsivoime miiiigiturul
1992. aasta rahareformiga sisseviidud Eesti

kroon oli esialgu tugevasti alla hinnatud. Seda
nditas rahareformijirgne kdrge inflatsioonitase
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(tarbijahinnad tousid 1993. aastal 89,8%,
1994. aastal 47,7%, 1995. aastal 29% ja
1996. aastal 23,1% (Hinnaindeksid... 1999).
Fikseeritud vahetuskurss (1 DEM = 8 EEK
ehk 1 EUR = 15,6466 EEK) toetas esialgu
viljavedu ja kujutas endast raskesti iiletatavat
toket importkaubale. Ekspordivdimalused jiid
Eesti pollumeestel kasutamata, sest idaturg
kuivas NSV Liidu lagunemise tagajirjel
kokku ja arenenud toostusriikide turgu kait-
sesid korged tollitdkked. Siseturg oli aga
esialgu kaitstud ning pdllumajandussaaduste
viliskaubanduse saldo oli 1994. aastani posi-
tiivne. Rahareformile jirgnenud inflatsioon
tostis siseturul tootmiskulud ja hinnad mitme-
kordseks, sealhulgas pdllumajandussaaduste
kulud hindadest kiiremini. Jark-jargult kadus
siseturu monetaarne kaitse, viliskaubandus-
likke kaitsemeetmeid (impordikvoodid ja
-tollid, tehnilised regulatsioonid) Eestis
kasutusele ei voetud ning pollumajandussaa-
duste turg avanes tihepoolselt viliskonku-
rentidele. Uha rohkem tuli Eestisse vilisrii-
kide (eelkdige Euroopa Liidu) subsideeritud
toiduaineid, millega Eesti tootjad ei suutnud
hinnas konkureerida. Vilisriikidest périt
subsideeritud impordi voog on 1995. aastast
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Joonis 5. Eesti ekspordi ja impordi mahu sube aastail 1995-2003
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ALLIKAD: Eesti Statistikaameti on-line-andmebaas; autorite arvutused.

alates tiletanud itha enam Eesti pdllumajan-
dustoodete eksporti. Peamiselt liberaalse
viliskaubanduspoliitika tdttu kujunes kogu
Eesti viliskaubanduse ja ka pollumajandus-
toodete viliskaubandusbilanss negatiivseks.
Eesti suutis pdllumajandussaadusi mdningal
médral eksportida oma traditsioonilisele turule
endise NSV Liidu alal, kuhu veeti ligikaudu
75% podllumajandustoodetest. Venemaa raha-
kriisi tottu 1998. aasta augustis (rubla deval-
veeriti enam kui 70% ulatuses) saabus pdlluma-
jandustoodete viljaveo sellel suunal madalseis
1999. aastal. Veel 1995. aastal moodustasid
toiduained Venemaa-suunalisest ekspordist
37,5%, kuid 2002. aastal oli nende osa kaha-
nenud 10,2%-ni. Tihtsa sihtturu ootamatu
kadumine pdéhjustas suuri majandusraskusi
toiduainetoostuse ettevotteis, mitmed neist
pankrotistusid. Toiduainetoostus omakorda
surus pollumajandussaaduste kokkuostuhinnad
nii alla, et ka paljud pdllumajandusettevotted
olid sunnitud tootmise ldpetama.

Bilansi defitsiitseks muutumisest hoolimata
oli Eesti pdllumajandustoodete ekspordi ja
impordi mahu suhe veel aastail 1995 ja 1996
parem riigi koguekspordi ja -impordi mahu
suhtest, pérast seda on Eesti pdllumajanduse
vilismajanduslik konkurentsivdoime jadanud
tunduvalt allapoole rahvamajanduse keskmist
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vilismajandusliku konkurentsivéime taset.
Madalseis saabus 1999. aastal, kui pdllumajan-
dussaaduste viljaveo maht moodustas vihem
kui poole selle tootegrupi sisseveo mahust
(joonis 5).

2000. aastal muutus Eesti pdllumajandus-
saaduste kaubandusreziim Euroopa Liiduga
soodsamaks, sest Euroopa Liit loobus Eesti
turule tungimisel mone toiduaine ekspordi-
subsiidiumidest ja suurendas Eesti toiduainete
tollivaba impordi kvoote. Samal ajal kehtestas
Eesti imporditollid toiduainete sisseveole
vabakaubanduslepingutega haaramata riiki-
dest. Selle tulemusel paranes aastail 2000
ja 2001 pdllumajandussaaduste ekspordi ja
impordi mahu suhe koguekspordi ja -impordi
mahu suhtest veidi kiiremini. Rakendatud
meetmete moju ei olnud aga piisav ning aastail
2002 ja 2003 niitas ekspordi ja impordi mahu
suhe taas vilismajandusliku konkurentsivéime
langust, seejuures on pdllumajanduse konku-
rentsivoime langenud rahvamajanduse keskmi-
sest kiiremini.

Po6llumajandustoodete viliskaubandusbilansi
saldo muutus negatiivseks 1995. aastal ning
seejarel suurenes defitsiit 1999. aastani.
Po6llumajandussaaduste ekspordi ja impordi
mahu paralleelne vihenemine 1999. aastal
tulenes asjaolust, et Eesti toiduainetdostus
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Joonis 6. Pollumajandustoodete ekspordi ja impordi maht aastail 1995-2003
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ALLIKAS: Eesti Statistikaameti on-line-andmebaas.

tegeles eelmistel aastatel suures mahus sisse-
veetud pdllumajandussaaduste tootlemisega
eksportkaubaks, ning Venemaa turu kadu-
misest. Seejdrel saavutati paariks aastaks
mdningane tasakaal, sest sisse- ja viljavedu
kasvasid ligikaudu tthesuguses mahus. 2002.
aastast alates on pollumajandustoodete vilis-
kaubandusbilansi defitsiit jédlle suurenenud,
sest viljaveo maht on seiskunud ja sisseveo
maht kasvanud (joonis 6).

Sissetulekud hakkavad suurenema

Tootjahindade vordluse pdhjal vaib viita, et
Eestil on Euroopa Liidu partnerriikide ees suhte-
line eelis jargmiste peamiste pdllumajandus-
toodete osas: piim, voi, veiseliha, rukis, kaer
ja oder. Soomega vorreldes on suhteline eelis
ka sealiha ja nisu osas. Hinnamoonutuste tottu
pollumajandustoodete turul (Euroopa Liidu
korged imporditokked) jdid aga Eesti konku-
rentsieelised enamiku teraviljatoodete (v.a
rukis) ning sea- ja loomaliha puhul realisee-
rimata.

P6llumajandusturu rahvusvahelisi hinnamoo-
nutusi iseloomustab kdige paremini tootja-
toetuse hinnang (producer subsidy estimate,
PSE). Sellega mdddetakse toetuse méira, mis
koosneb maailmaturu ja kodumaise hinna
erinevusest (turuhinnatoetus) ning mitme-
sugustest otsetoetustest. Tabelis 4 on OECD

136

04_uuringud.indd Sec168

1998
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arvutatud Kesk- ja Ida-Euroopa ning Euroopa
Liidu 15 liikmesriigi jaoks protsentuaalne PSE
1996., 1998., 2000. ja 2001. aasta kohta.
Tabelist 4 nihtub, et Eesti PSE on olnud
tisna kdikuv. Kdige korgem oli see 1998.
aastal — 20%. Eesti olukord erines suuresti
Euroopa Liidu omast, sest Euroopa Liidus on
pollumajandustoodete hinnad protektsionismi
ja toetuste tottu korgemad kui maailmaturul
(Riik et al 2002). Niteks 2001. aastal oli pdllu-
majanduse PSE Eestis 13% ja Euroopa Liidus
34%. Euroopa Liidu uutest liitkmesriikidest oli
aga PSE koige kdrgem 2001. aastal Sloveenias
(40%).

Euroopa Liiduga tihinemise tottu Eesti PSE
touseb. Selleks on mitu pdhjust. Kdigepealt
rakendub Euroopa Liidu interventsiooni-
siisteem, mis seisneb pdllumajandustootjaile
maailmaturuhinnast kdrgemate hindade taga-
mises. Teiseks alustatakse tihtse pindalamakse
(single area payment) maksmist: kdik seni
makstud otsetoetused (loomakasvatus-,
piima- ja teraviljatoetused) integreeritakse
tootmisest soltumatu makse alla, mis jdtab
talu kohta tuleva toetussumma muutumatuks
(aastate 2000-2002 keskmine). Eestis maks-
takse tihtset pindalatoetust esimest korda aja-
vahemikus 1.12.2004-30.04.2005 (Varblane
et al 2003).

Tabelis 5 on toodete PSE Eestis aastail
1995-2001. Taimsete saaduste PSE on vaa-
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Tabel 4. Tootjatoetuse hinnang (PSE) Kesk- ja Ida-Euroopa riikides ning Euroopa
Liidus aastail 1996, 1998, 2000 ja 2001 (%)

1996 1998 2000 2001
Bulgaaria* -55 2 1 3
Eesti* 7 20 7 13
Leedu* 1 16 6 11
Lati* 3 20 15 16
Poola 19 28 15 15
Rumeenia* 12 30 19 24
Slovakkia 0 32 25 16
Sloveenia* 27 42 39 40
TSehhi 11 26 17 23
Ungari 11 25 22 22
EL 15 35 38 34 34

ALLIKAD: Producer and Consumer Support Estimates; Agricultural Policies in

* Sisaldab esialgseid andmeid 2000. aasta ning hinnangulisi andmeid 2001. aasta kohta.

Tabel 5. Tootjatoetuse hinnang (PSE) Eestis aastail 1995-2001 (%)

...; OECD andmebaasid.

1995 1996 1997 11998 1999 |2000* |2001*
Nisu 1 2 14 33 28 15 5
Rukis, oder, kaer 17 12 19 42 30 9 -2
Oliseemned 17 2 -1 17 129 23 20
Piim 9 20 20 27 6 14 20
Veise- ja vasikaliha -59 -42 -65 -36 -58 -69 23
Sealiha -4 -9 -20 16 21 16 2
Kanaliha 43 41 33 21 23 13 6
Munad 12 10 20 20 37 19 30
Koik saadused kokku 0 7 6 20 6 7 13
ALLIKAD: Agricultural Policies in ...; OECD andmebaasid.
* Sisaldab esialgseid andmeid 2000. aasta ning hinnangulisi andmeid 2001. aasta kohta.
Tabel 6. Tootjatoetuse hinnang (PSE) Euroopa Liidus aastail
1986-1988 ja 1999-2001 (%)
1995 [ 1996 [ 1997 | 1998 |1999 |2000 |2001 |2002 [2003*
Nisu 44 35 37 49 55 46 47 43 46
Rukis, oder, kaer 59 43 47 66 63 50 52 50 53
Oliseemned 49 48 42 41 37 44 42 33 34
Piim 54 51 50 57 51 42 42 49 51
Veise- ja vasikaliha 53 59 67 67 67 65 72 74 77
Sealiha 14 16 17 17 33 26 22 21 24
Kanaliha 48 43 34 29 41 36 35 38 37
Munad 9 7 3 9 13 4 2 3 2
Koik saadused kokku 38 35 34 38 40 34 34 35 37
ALLIKAD: Producer and Consumer Support Estimates; OECD andmebaasid.
* Sisaldab esialgseid andmeid 2003. aasta kohta.
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deldava perioodi viltel olnud korgem kui
veise- ja sealihal. Tabelist on niha, et veise-
ja vasikaliha tootmine ei olnud Eestis 2000.
aastani konkurentsivdimeline ning tootjad pidid
peale maksma. Pohjuseks voib pidada seda, et
Eesti veise- ja vasikaliha kokkuostuhinnad olid
maailmaturuhinnast mérgatavalt madalamad.
Olukord paranes 2001. aastal, kui PSE saavutas
positiivse védrtuse. Tabelist 5 on ka niha, et
vaatlusperioodi algul kanalihatootjaile makstud
suured toetused on perioodi 16pus vihenenud.
Samuti on niha, et mitme toote puhul oli Eesti
PSE negatiivne. Euroopa Liidus seevastu pole
tihelgi pdllumajandussaadusel negatiivset
PSE-d (tabel 6). Tootjatoetuse hinnang on seal
Eestiga vorreldes enamasti mitu korda kdrgem.
Ainult munade PSE oli Eestis 1999.-2001.
aastal kdrgem kui Euroopa Liidus.

Tabeleis 5 ja 6 toodud PSE niitajate pohjal
voib teha olulise jirelduse Eesti tootjahindade
muutuse kohta pirast Euroopa Liiduga
tihinemist: et Eestile rakendusid kéik Euroopa
Liidu pdllumajanduspoliitika meetmed,
laheneb Eesti PSE kindlasti Euroopa Liidu
tasemele, see tihendab pdllumajandustootjaile
suuremaid sissetulekuid.

Eesti pdllumajanduse vilismajandusliku
konkurentsivdime analiitis niitas, et vilja-
vedu iiletas sissevedu ainult piima- ja kalasaa-
duste puhul. Tervikuna oli Eesti pdllumajan-
duse viliskaubandusbilanss suure negatiivse
saldoga. Kuigi mitme Eesti pohilise pdllu-
majandussaaduse (loomaliha, kaer, oder)
tootjahindade vordlus niitas Eesti konkurent-
sieelist Euroopa Liidu ees, ei dnnestunud
seda realiseerida euroliidu subsiidiumidest,
imporditollidest ja tehnilistest piirangutest
esilekutsutud turumoonutuste tottu. Olukord
muutus Eesti astumisega Euroopa Liitu, sest
enamik eespool nimetatud turumoonutusi
Eesti pdllumajandust enam ei piira ning
vordsetes tingimustes peaks maksvusele padse-
ma konkurentsieeliste mdju.

Hea looduslik ressursibaas

Iga majandusharu kui riigi majanduse lahu-
tamatu komponendi konkurentsivdime ja
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jatkusuutlikkus soltub 16ppkokkuvdttes tema
positsioonist riigi rahvamajanduses. Eesti
pollumajandus on 1990. aastast alates jark-
jargult kaotanud ligikaudu kolmveerandi oma
osatihtsusest nii SKP loomisel kui ka inimeste
tookohtadega kindlustamisel, see niitab pollu-
majanduse kui majandusharu jatkusuutlikkuse
pidevat langust.

Jatkusuutlik areng on tagatud, kui majandus-
haru on konkurentsivéimeline nii miitigi- kui ka
ressursiturul. Majandusharu konkurentsivdime
aluse moodustab tema vdime vajalikke vahen-
deid kaasata. Ressurssidest on maa abso-
luutselt immobiilne, t66joud valdavas osas
immobiilne ja kapital mobiilne. Ettevdtjate
paritoluriik séltub suuresti majandusharust
(pdllumajandusettevdtjad on valdavalt koha-
likud) ning laenukapitali saavad viikesed ja
keskmise suurusega ettevotted (pdllumajan-
duslikud kuuluvad nende hulka) sisemaistelt
krediidiasutustelt.

Konkurentsivdime avaldub peamiselt voistluses
miuiigiturgude parast analoogsete saaduste
tootjatega nii oma riigis kui ka vilismaal.
Edu voi ebaedu miitigiturul véljendab majan-
dusharu tegelikku véimekust ainult siis, kui
voisteldakse vordsetel majanduspoliitilistel
tingimustel. Konkurentsitingimusi kujundavad
riigid subsiidiumidega oma tootjaile ning regu-
latsioonide (kvoodid, litsentsid, tehnilised
normatiivid, mirgistamine) ja koormistega
(impordimaksud) vilismaistele tootjatele.
Subsiidiumid peavad sageli aitama riigil
pollumajanduse abil lahendada moningaid
arenguprobleeme (asustus, regionaalareng,
sotsiaalsed raskused), seejdrel tasakaalus-
tavad teised riigid subsiidiumidest tingitud
turumoonutused vilismajanduslike regulat-
sioonide abil. Eesti pdllumajandus oli konku-
rentsitingimuste poolest erandlikult halvas
olukorras, sest Eestis ei rakendatud avatud
jaliberaalset majanduspoliitikat jargides pea-
miste partnerriikidega vorreldaval tasemel
subsiidiume ega tasakaalustavaid regulatsioone
ja koormisi.

Tootjatoetused pollumajandusele tervikuna
olid Eesti peamistes partnerriikides mitu korda
suuremad. See andis viliskonkurentidele Eesti
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pollumeeste suhtes eelise nii oma maal kui
ka Eesti turule tungimisel. Ainult munade
osas oli Eesti tootjatoetuste hinnang (PSE)
Euroopa Liidu riikides rakendatust korgem.
Kuigi piima ja dliseemnete tootmist toetati
Eestis teistest valdkondadest mirksa rohkem,
oli PSE selleski osas vihem kui pool Euroopa
Liidu keskmisest tasemest. PSE diinaamika
nditab, et 1998. aastal oli Eesti siiski asunud
pollumajanduses vilja arendama euroopalikku
toetussiisteemi.

Eesti tootjatoetused on teiste Kesk- ja Ida-
Euroopa ning Euroopa Liidu riikidega
vorreldes madalaimaid. Et mujal kaitsesid
vilisturgu peale tootjatoetuste ka impordi-
tollid, puudus Eesti pdllumeestel vdoimalus
seal konkureerida, kuigi madalamad tootja-
hinnad 16id selleks vajaliku eelise. Impor-
ditolle ei rakendatud Eestis 2000. aastani,
seetdttu jdid vilispartneritele antud tootja-
toetused ja ekspordisubsiidiumid siinsel
turul tasakaalustamata. Eesti pdllumajandus
oli ka oma siseturul halvemates konkurentsi-
tingimustes. Sellele piiiiti vastu seista mada-
late palkade ja varasemate investeeringute
amortiseerimise abil alandatud hindadega,
mis paraku muutis meie pdllumajanduse
konkurentsivdimetuks ressursiturgudel. 2000.
aastal Eestis kehtestatud imporditollidest on
mdningal miiral kasu olnud tiksnes teravil-

Kasutatud kirjandus

jaturu kaitsmisel viljastpoolt Euroopa Liitu
tuleva sisseveo vastu.

Eesti pollumajandusel on hea looduslik ressur-
sibaas. Kuigi pdllumaa osatihtsuselt pindalast
jaab Eesti Euroopa Liidu liikmesriikide kesk-
misest allapoole, on hdoreda asustuse tottu
pollumaad iihe inimese kohta tunduvalt
rohkem kui Euroopa Liidus keskmiselt. Ka
on maa Eestis arenenud riikidega vorreldes
suhteliselt odav. Muudel vordsetel asjaoludel
looks selline hea maaga varustatus Eesti pollu-
majandusele konkurentsieelise. Paraku on ligi-
kaudu veerand pollumajandusmaast vahepeal
kasumliku kasutusvéimaluse puudumise tottu
kiibest vilja langenud.

Madal tulukus viis péllumajanduse konku-
rentsivoime madalale ka teistel teguriturgudel.
Toojouturul on esialgu veel varem vilja kooli-
tatud ja eluaseme kaudu maa kiilge kinnis-
tatud kogenud spetsialiste, kuid pdlluma-
jandustootajate jiarelkasv madala palga ja
prestiizi ning raskete tootingimuste tottu
puudub. Laenukapitali turul olid Eesti pdlluma-
jandusettevotted madala tulukuse tottu samuti
pikka aega konkurentsivéimetud. Muudatuse
paranemise suunas on toonud Euroopa Liidu
toetused — SAPARD-i programm Euroopa
Liiduga iihinemise eel ning otse- ja muud
toetused pédrast tihinemist.
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Okoloogiline maksureform ja jitkusuutlik areng

T1ea Nommann
Turu Abo Akademi
doktorant

Okoloogilises maksureformis peituvad
voimalused ohjeldada tarbimisiihiskonda
ja kujundada tarbimiskultuuri jatkusuut-
likuma iihiskonna suunas.

Eesti maksupoliitikat on nii kritiseeritud kui
ka rahvusvahelisel tasandil eeskujuks too-
dud. Ettevotete reinvesteeringute tulumaksu-
vabastus ja tulumaksu vihendamine on loonud
erasektorile soodsa investeerimiskliima ning
motiveerinud todtajaid. Samas pole siistemaa-
tiliselt hinnatud voimalusi vihendada saasta-
mise ning loodusvarade liigse ja ebaefektiivse
tarbimise mdju elukeskkonnale. Lahendust
nihakse okoloogilises maksureformis, mille
eesmirk ongi mdjutada majanduslikku kiitu-
mist sddstva arengu mudeli suunas.

Praegu ei toimi tarbimismaksud tarbimis-
harjumuste muutmise mdjusa vahendina. Nii
kiibemaksul kui ka aktsiisidel pole tGhusat
seost inimesele ja keskkonnale kahjulike
tegevuste vihendamisega, sest maksumaidrad ei
soltu toote ja teenuse (keskkonna) ohtlikkusest
(Nommann, Kirsna jt 2003). Seni pole kesk-
konnamdjust olenevat tarbimismaksude dife-
rentseerimist siisteemselt rakendatud. Siiski
on moned niited, kus saasteainete vahetu
maksustamine on tarbimise keskkonna- ja
tervisesobralikumaks muutmisel tdhusaks
osutunud (nt pliibensiin vs pliivaba bensiin).
Loodusvarade kasutamise ja saasteainete
vahetu maksustamine, kajastamaks toote
ja teenuse hinnas nende viliskulu kogu
tihiskonnale, tdhustaks kaugemas perspektiivis
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riigi majandust, andes mérku tehnoloogiliste
uuenduste ja tarbimisharjumuste muutmise
vajadusest. Pohjendatud ressursi- ja saaste-
maksude puhul, kui 16petatakse ka loodusva-
rade kaevandamise ja kasutuse riiklik subsi-
deerimine, voiksid otsesed tarbimismaksud
ilmselt madalamadki olla.

Riigi fiskaalpoliitika ja 6koloogilise maksu-
reformi raamistiku kujundamisel ja mdjude
analiiisimisel voiks kasutada rahvusliku
rikkuse kontseptsiooni, mis aitab siisteemselt
hinnata maksude mdju toodetud, loodus-,
inim- ja sotsiaalkapitalile ning iihiskonna
kogurikkusele tervikuna. Rahvuslik rikkus
sOnapaarina esineb poliitikute ja ametnike
konepruugis sagedamini kui kunagi varem.
Soltuvalt kdnelejast on rahvusliku rikkuse
interpretatsioon ja rdhuasetus erinevad. Rah-
vusliku rikkuse all mdistetakse enamasti majan-
duskasvu, mida mdddetakse sisemajanduse
kogutoodangu (SKT) abil. Uhiskonna heaolu ja
tulevikku suunatud arengueelduste hindamisel
osutub SKT kasutus piiratuks. SKT baseerub
suures osas teenuste ja toodete tarbimisest
tekkival rahalisel kiibel ning ei erista, kas
sedakaudu iihiskonna heaolu suureneb voi
hoopis viheneb (Ndmmann, Luiker, Eliste
2002).

Riigi arengu jitkusuutlikkus

Maailmapanga hinnangul on riigi areng jatku-
suutlik, kui kogu rahvuslik kapital ja rikkus ei
vihene, vaid piisib voi suureneb. Tagamaks
tihiskonna kogurikkuse suurenemist ning
jatkusuutlikku sissetulekute voogu, tuleb
regulaarselt investeerida erinevatesse kapitali
vormidesse (toodetud, loodus-, inim- ja
sotsiaalkapitali), vidhemalt nende kulumi vorra
(Expanding the Measure... 1997).

Heaolu ja selle aluseks oleva rahvusliku
rikkuse muutust ajas kajastab jatkusuutlik
sddstmine (suhtena SKT-sse), mis nditab,
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kuidas rahastatakse riigi praegust arengu-
protsessi (majanduskasvu) ning milline on
majanduskasvu alternatiivkulu (loodusvarade
vihenemine, keskkonnareostus, halvenev
tervis, ebapiisavad investeeringud haridusse
jms). Jatkusuutlik sddstmine on termini genuine
saving tolge, esialgu kasutas seda Maailma-
pank. Niitid on Maailmapank kasutusele
votnud termini net adjusted saving, mis eesti
keeles voiks olla kohandatud séddstmine.
Jatkusuutlik sddstmine = SKT — tarbimine
— pdhivahendite kulum — looduskapitali neto-
kulum + inim- ja sotsiaalkapitali netoinves-
teeringud. Kuna majandusniitajana kasutatakse
ka puhassdidstmist, saab sama vorrandi vilja
kirjutada lithemalt: jitkusuutlik sddstmine =
puhassiistmine — looduskapitali netokulum +
inim- ja sotsiaalkapitali netoinvesteeringud.
Positiivne jatkusuutlik sddstmine iseloomustab
majanduse jitkusuutlikku arengusuunda, mille
tulemusena riigi kogurikkus ja heaolu piisi-
vad voi suurenevad. Tuleb jilgida ka kapi-
talide muutust, sest positiivse kogukapitali
vidrtuse varjus voib iiksiku kapitali vadrtus
langeda. Negatiivne jitkusuutlik sddstmine
viitab sellele, et iihiskond tarbib praegust
kapitalibaasi tulevase majandusarengu arvel,
s.t areng ei ole jitkusuutlik (Nommann,
Luiker, Eliste 2002).

Maailmapank hindab riikide jatkusuutlikku
sadstmist 1997. aastast, enamiku riikide
aegread algavad 1990. aastaist, osal juba 1970.
aastate algusest.

Eesti jatkusuutlik sddstmismddr on languses
(vtjoonis 1), moodustades 2003. aastal 8,3%
SKT-st. Lihiriikidega vorreldes on Eesti
jatkusuutlik sddstmine madalaim. Oluline
on rohutada, et Maailmapanga niitajas on
looduskapitali osas arvesse voetud iiksnes
metsaressursside ja mineraalide kasutamist
ning stisinikdioksiidi heitmeid. Vilja on
jddnud mitu Eesti seisukohalt tihtsat loodus-
vara, niditeks turbavarud, mida Mati Ilometsa
uuringu kohaselt kaevandatakse viis korda tile
loodusliku taastumise (Ilomets 2005). Samuti
on inimkapitali investeeringuna arvestatud
kogukulutusi haridusse (v.a investeeringud
hoonetesse), mis hdlmavad ka kulutusi
teaduse arendusse, milles on Eestis veel palju
arenguruumi. Joonis 1 annab Eesti olukorrast
optimistlikuma pildi, kui see tegelikult on.
Langustrendis olev jitkusuutlik sddstmine
viitab otseselt sellele, et Eesti riigi poliitikad
(nende koosmaju) ei toeta pikaajalist arengut
ning rahvusliku rikkuse hoidmise ja akumu-
leerimise asemel vihenevad Eesti ithiskonna
kogukapitali viirtus ja suutlikkus tulevikus
heaolu luua.

Joonis 1. Jitkusuutlik sidstmine (% SKT-st)
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Tohustada looduskapitali majandamist

Eesti pdhiseaduse kohaselt on loodusvarad
rahvuslik rikkus, mida tuleb kasutada s#ist-
likult. Loodusvarade majandamisel tuleb silmas
pidada mitut aspekti. Tidhtis on loodusvarade
hind. Loodusressursi hind peaks katma selle
ammutamise ja kasutamisega kaasnevad
kogukulud (sh viliskulud). Kuna ressursi
ammutamine vihendab tuleviku tulusid,
tuleks ka sellega arvestada. Loodusvarade
maksustamise eesmérk ongi dige ressursihinna
kujundamine, mis omakorda mdjutab ressursi
tarbimist.

Loodusvarade vidrtuse méadramise meetodeid
on mitu. Maailmapank ja teised institutsioonid
kasutavad loodusvara kasutuskulu (resource
rent) meetodit (Bolt, Matete, Clemens 2002;
SEEA 2003). Loodusvara kasutuskulu =
(ressursi toodetud kogus) x (ressursi hind
— keskmine tootmiskulu ressursi iihiku
kohta). Kasutuskulu puhul on lihtsustatult
tegemist loodusvara nn amortisatsiooniga
ning ressursimaks vdiks seega viljendada
amortisatsioonimakset, mida riik kogub, et
seda looduskapitali (v6i ka mdne muu kapitali)
vadrtuse hoidmiseks edasi investeerida. Ressursi
kasutuskulu on vahe ressursi turuviirtuse ja
kaevandamisega seotud kogukulude vahel.
Kogu kaevandamiskulu sisaldab endas t66-
joukulu, pdhivahendite amortisatsiooni ja
pohivahendite alternatiivkulu. Kogu ressursi
kasutuskulu on seega vordne kaevandamise
majandusliku kasumiga.

Loodusvarad on enamasti riigi omandis. Riik
voib loodusvara ise hallata ja majandada
voi selle eraettevotetele delegeerida, andes
viimastele loa loodusvara kaevandada ning
toodelda. Oma eesmirkide jirgi loodusvara
majandamisel ja haldamisel saab riik otsustada,
milline maksuméér ressursile kehtestatakse
ning kuidas jaotub looduskapitalist saadav
tulu avaliku ja erasektori vahel. Soéltuvalt
sellest ja kindlasti ka kehtivast diguslikust ja
institutsionaalsest tilesehitusest vdivad riigi
valikud olla erinevad. Hea loodusvarade
maksustamise ja subsideerimise ning poliiti-
kate prioriteetsuse ndide on Norra (SEEA
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2003). Norra valitsus korjab loodusvarade kasu-
tuskulu tagasi maksude niol (naftatoostus),
teeb tasaarveldusi (metsandus) voi maksab
regionaalpoliitika prioriteetidest ldhtudes peale
(kalandus). Eestis tuleks teha asjakohaseid
loodusressursside uuringuid, et selgineksid
poliitikate alternatiivkulud.

Riik on eelkdige tema kodanikud. Seega vdime
kodanikena pidada end Eesti loodusvarade
omanikeks, mis on laiem kisitlus kui iiksnes
maksumaksja. Nende rollide tunnetamisel
on oluline mdju suhtumisele looduskapitali
tohusamasse majandamisse ning 6koloogilise
maksureformi arengusse.

Majanduse kérge materjalimahukus

Eesti majanduse suur energiamahukus
on meile teada. Kuid peale energia tarbib
majandus veel palju muid looduslikke ja
toodeldud materjale. Eesti eristub teistest
Euroopa Liidu liikmesriikidest viga korge
materjalimahukuse ja madala kogutoodangu
(SKT) poolest elaniku kohta. M&tlema paneb
joonis 2, kus on vdrreldud Euroopa Liidu
vanade (2000. a andmed) ja uute liikkmesriikide
(1999. a andmed) materjalimahukust (moo-
detuna DMI-s: direct material input — otsene
materjalisisend) (Resource Use in... 2003).
DMI kajastab kodumaist fossiilse kiituse,
mineraalide ja biomassi kogust ning imporditud
materjale, mida toodete ja teenuste tootmisel
kasutatakse (nii kodumaiseks tarbeks kui ka
viljaveoks).

Euroopa Liidu liikmesriikidest on iiksnes
Soomel (42,3 tonni) Eestist (41,1 tonni)
suurem materjalimahukus inimese kohta,
kuid Soome SKT inimese kohta on kiimme
korda kérgem (24 460 eurot Eesti 2357 euroga
vorreldes). Rootsi vastav DMI néitaja on 28,3,
Latil 23,2 ja Leedul 13 tonni. Varreldud 28
riigi keskmine DMI inimese kohta oli 22
tonni ning mediaan 19 tonni. Vorreldud riikide
keskmine SKT inimese kohta oli 13 068
eurot ning mediaan SKT 10 147 eurot inimese
kohta.

Eesti majanduse materjalimahukuse ja SKT
kasvu lahus hoidmiseks (majanduse tdhus-

143

1.06.2005 13:34:13



Uunringud ja arvamused | Keskkonnamaksud

Joonis 2. Otsene materjalisisend (DMI) majandusse,
vorreldes SKT-ga inimese kohta (1999. ja 2000. a)
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tamiseks) on vaja pdhjalikult inventeerida
Eesti loodusvarad, nende varud ja kasutamine
ning hinnata ressursi rahalist vairingut ning
varade majandamisega kaasnevat riigipoolset
halduskulu ja kogukulu iihiskonnale. Tuleb
Idpetada riiklikud subsiidiumid, kehtestada
adekvaatsed varade kaevandamise ja kasutuse
maksud ning saastemaksud.

Keskkonnasaaste ulatus ja kulu

Kasutades keskkonnaruumi tootmisjddkainete
sidumisallikana, vihendame samuti loodus-
kapitali, mille taastamine toob meile otseseid
rahalisi kulutusi, olgu selleks investeeringud
keskkonnakaitsesse (mille vorra peame vihen-
dama tarbimist vi reaalinvesteeringuid) voi
taiendavad kulutused tervishoidu, siilitamaks
inimkapitali kvaliteedi taset (Nommann,
Luiker, Eliste 2002).

Euroopa Komisjon koostab kuuenda keskkon-
nategevuskava raames loodusvarade jitku-
suutliku kasutamise pikaajalist (25 aastat)
strateegiat. Selles réhutatakse, et "erinevalt
tildlevinud seisukohast on ténase loodusvarade
kasutamise peamine probleem nende kasu-
tamisest tekkiv keskkonna mdju, mitte osa
taastumatute loodusvarade voimalik defitsiit".
Nii Eesti kui ka maailma seisukohalt on oluline
saasteaine siisinikdioksiid (CO,). Eesti CO,
heitkoguste kulu iihiskonnale on hinnanud
Maailmapank jatkusuutliku sddstmise nditaja
kaigus. Eesti vordlus lahiriikidega on joonisel
3. Meie CO, heitkogused on viiksemad kui
kiimme aastat tagasi, kuid CO, pdhjustatud
kulu (maksumus) iihiskonnale on 2% SKT-st
ning suurem kui ldhiriikidel. CO, tekitatud kulu
tihiskonnale voib télgendada kui looduskapitali
amortisatsiooni. Kui kdrge peaks olema CO,-
maks, et tthiskonnale tekitatud kulu katta ning
milline oleks asjaomase maksuméidra moju
kogu majandusele?

CO, saastetasu maksavad praegu ainult ener-
geetikaettevotted, mille saasteallika pole-
tusseadmete nimisoojusvéimsused on kokku
tile 50 megavati. Suured energeetikaettevotted
ning majandus- ja kommunikatsiooniministee-
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rium viidavad, et saastetasu vihendab suurte
energiatootjate konkurentsivdimet ja loob
pohjendamatuid eeliseid viiketootjaile. Alter-
natiivina soovitakse, et joustataks energiamaks,
mida maksavad kiituste ja elektri tarbijad
ning mis kehtestatakse kdigile kiitustele ja
elektrile.

Uldtasakaalu mudel maksuméjude

analiitisimiseks

Lihtudes okoloogilise maksureformi ette-
valmistamise vajadustest ja Euroopa Liidu
energiatoodete maksustamise direktiivist,
mis kehtestab Euroopa Liidus iihtsed ener-
giatoodete aktsiisimaksu miinimummaéédrad,
ning vajadusest analiitisida Eestis kehtiva
CO, saastetasu maira tostmist (kehtiv saas-
tetasu on 11,3 krooni / CO, t) ja maksu-
baasi laiendamist koigile kiitustele, tellisid
keskkonnaministeerium, majandus- ja kom-
munikatsiooniministeerium ning Eesti Ener-
gia rahvusvahelistelt ekspertidelt analiitisi
"Stsinikdioksiidimaksu kehtestamise makro-
majanduslik mdju Eestile". Analiiiisi teostas
Strateegiliste Algatuste Keskuse (SAK) juh-
timisel kokkupandud t66rithm, kuhu kuulusid
professorid Anil Markandya (Maailmapank ja
Bathi iilikool), Olga Kiuila (Varssavi iilikool),
Alvar Kangur (Eesti Pank), Marek Lambing ja
Madis Laaniste (majandus- ja kommunikatsioo-
niministeerium), Tea Nommann (Liinemere
Linnade Liidu keskkonnakomisjon) ja Sulev
Nommann (SAK-i projektijuht).

CO,-maksu kehtestamise makromajandusliku
mdju hindamiseks koostati tildtasakaalu mudel,
mis on praktiline maksuméidrade sensitiiv-
susanaliilisi tegemisel, vdoimaldades jdlgida
CO,-maksu kehtestamisel energiasektoris aset
leidvate muutuste moju teistele sektoritele ja
agregeerituna kogu majandusele. Uldtasakaalu
mudeliga leitakse kdigepealt toodangu hinnad
ja tootmismahud, mille puhul on rahvama-
janduse ndudlus ja pakkumine kdigi tege-
vusalade 16ikes tasakaalus. Seejirel moju-
tatakse mudelit vilise muutujaga/Sokiga
(CO,-maksu kehtestamine) ning leitakse uus
tasakaaluolukord. Uut tasakaalu esialgsega
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Joonis 3. Siisinikdioksiidi kulu iibhiskonnale (% SKT-st)
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ALLIKAS: Maailmapank.

vorreldes saadaksegi maksu mdju majandu-
sele. Tegemist on nn baasmudeliga Eesti
majanduse analiiiisimise jaoks, mis ei vota
veel arvesse kd&iki niiansse (demograafia,
tehnoloogia, sidstukalduvus jne), kuid mida on
edaspidi mudeli tdiustudes voimalik arvestada.
Antud prototiitipi saab edasi arendades ja
kohandades kasutada ka teiste loodusressursi-
vOi saastemaksude rakendamise mdjude ana-
liiisimiseks makromajanduse tasandil.

Uldtasakaalu mudeli koostamiseks oli vaja
rahvamajanduse sisendi-viljundi tabelit. Ana-
liitisi ajaks oli Eesti Statistikaamet avaldanud
sisendi-véljundi tabeli 1997. aasta kohta, mis
valiti analiiiisi baasaastaks. Mudeli koostamine
oli raskendatud. Suurimaid probleeme valmis-
tasid kodumajapidamiste andmed, sest statis-
tikaameti avaldatud kodumajapidamiste
kulutuste struktuur ei tihildunud mudeli
struktuuriga. Kodumajapidamiste noudluse
analiiiisil kasutati Poola andmeid. Uldtasa-
kaalu mudelis vajatakse ka erinevaid elast-
susi (asenduselastsused ning ekspordi hinna-
elastsused sektorite 16ikes), mida Eestis pole
veel hinnatud. Seetdttu kasutati pohiliselt
Hollandi analoogilisest iildtasakaalu mude-
list pédrinevaid elastsusi. Detailsete CO,
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emissiooni andmete hankimine oli keeruline
aastate jooksul muutunud kogumismetoodika
ja toostuste klassifikatsiooni tottu. CO, emis-
sioon peamiste allikate ja sektorite kaupa
arvutati 1997. aasta energiabilansi alusel.
Energiatarbimise informatsioon erineva sisse-
tulekuga kodumajapidamiste kohta tuletati
2000. aasta andmete pdhjal.

Alternatiivsete siisinikdioksiidimaksu
stsenaariumide analiiiis

CO,-maksu kehtestamise makromajanduslikku
mdju analiitisiti kuni 2012. aastani. Koostati
14 stsenaariumi, mille ltuhikirjeldus on
tabelis 1. Baasstsenaariumi (BAU) puhul
kehtib CO, saastetasu vaid iile 50 Mwh voim-
susega energiatootjaile. 1997. aastal oli CO,
saastetasu O krooni/t, 2003. aastast alates
kasutatakse mudelis saastetasu 7,5 krooni/t.
Kiituste keskmine aktsiisiméddr oli 1997.
aastal 10% hinnast, 2003. aastast alates 20%.
Teiste maksude méaidrad (sh kdibemaks) on
samad. Et Eesti CO, heitkogused ei iileta
Kyoto protokollis kokkulepitut, siis tdiendava
CO, heitkoguse vihendamise eesmirgiga
(piiranguga) ei arvestata.
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Tabel 1. Siisinikdioksiidimaksu kebtestamise makromajandusliku
méju analiitisi 14 stsenaariumi

COz—maksu. madra CO, maksutulude kasutamise stsenaarium
stsenaartum
B. SNuunatakse 100% C. Kasutatakse
A. Kasutatakse | ettevotetele, rahastades 100% maianduses
100% eelarve keskkonnasobralikke o majandu
. R . sotsiaalmaksu
suurendamiseks | tehnoloogiaid ja energia-| . .
vihendamiseks
sdastuprogramme
BAU 2012 BAU
L BAU+ CO,-maks 11,1 1A B IC
krooni/t
II. BAU+ CO,-maks 80
krooni/t, kiituseaktsiis IIA 1IB 1IC
30%
III. BAU+ CO,-maks 210
krooni/t, kiituseaktsiis10% THA 1B e
IV. BAU + 2012. a CO,
emissiooni piirang — 10%
1997. a tasemest ehk 20 IV_BAU
miljonit tonni
IV. Stsenaarium IV + II IV_IIA | IV_IIB | 1V_IIC

Esimene stsenaarium (I) erineb baasstse-
naariumist selle poolest, et 2005. aastal kehti-
ma hakkav CO, saastetasu 11,3 krooni/t raken-
duks koigile kiitustele ja energiatootjatele.
Saastetasu tdus ise on viike. Teise stsenaa-
riumi (II) puhul arvestati CO,-maksu maéraks
koigile kiitustele ja energiatootjatele kuni
80 krooni/t ning kiituseaktsiisiks voeti 30%
hinnast, mis on lihedane Euroopa Liidu ener-
giadirektiivi aktsiisimddradele. Kolmanda
stsenaariumi (III) puhul tdsteti CO,-maksu
madra koigile kiitustele ja energiatootjatele
tasemele 210 krooni/t ehk ligikaudu Euroopa
Liidu energiadirektiivi miinimumtasemele.
Kiituseaktsiis alandati 10%-le hinnast.

Analiitisimaks vdimaliku poliitilise otsuse —
vihendada Eesti CO, heitkogust — mdju majan-
dusele, koostati tdiendav baasstsenaarium
(IV BAU). Selles seati eesmirk vihendada
2012. aastaks CO, heitkogust 10%-le 1997.
aasta tasemest, s.t 20 miljoni CO, tonnini.
Seda CO, emissiooni piirangut analiitisiti II
stsenaariumi puhul, kui CO,-maks oleks 80
krooni/t ja kiituseaktsiis 30%. Erinevatele

Riigikogu Toimetised (RiTo) 11/2005

maksuméiradele ja CO, emissiooni piirangule
lisaks vaadeldi kolme alternatiivi sellest
aspektist, kuidas maksutulude kasutamine
mdjutab majandust:

A (I, I, 111, IV), kasutatakse riigieelarve-
tulude suurendamiseks;

B (I, II, III, IV), suunatakse tagasi ette-
votetesse, toetades investeeringuid kesk-
konnasdbralikesse tehnoloogiatesse ja
energiasiistu programmidesse;

C (L IL IIT, IV), kasutatakse to6joumaksude,
niiteks sotsiaalmaksu vihendamiseks.
Stsenaariumides ei vaadeldud eraldi vdima-
lust, kus CO,-maksu tulusid suunatakse
kodumajapidamiste energiaefektiivsuse paran-
damisse.

Siisinikdioksiidimaksu méju

majandusele

Baasstsenaariumi puhul (1997-2012) suure-
nevad CO, heitkogused umbes 4 miljonit tonni
ehk 27%. Peamised CO, heitmekoguste allikad
on soojusmajandus (54%), kodumajapidamised
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(37%), kommertstegevus ja elektritootmine
(24%). SKT suureneb 30 miljardit krooni
ehk 48%, mis vastab aastasele kasvule 3%
15 aasta jooksul. T6ohdive suureneb 77 000
tootaja vorra ehk 12%. Tulemused erinevate
CO,-maksu méidrade moju kohta majandusele
on tabelis 2.

CO,-maksu mdju SKT-le on viike. Kehtes-
tades CO,-maksu miiraks kdigile kiitustele
kuni 210 krooni CO, tonni kohta (peale
selle kiituseaktsiis 10%), mdjutab see kogu-
toodangut kord positiivselt, kord negatiiv-
selt. Moju SKT-le on positiivne, kui maksu-
tulusid kasutatakse investeeringuteks kesk-

Tabel 2. Erinevate siisinikdioksiidimaksu médirade moju peamiste
makromajandusniitajate osas baasstsenaariumiga vorreldes (%)

Kogu .C02

Stsenaarium | lisand- Kal.ldr}e Kogu- Kogu. SKT |Toohdive h(?'1tmete

Vitrts tarbimine | toodang | pakkumine Vahfzne-
mine

- . . tuhat miljon

miljard krooni (1997. a hindades) . .
1nimest tonni
1997 64,00 92,12 | 156,00 212,83 64,00 617 22,5
BAU 2012 75,10 109,35 | 184,50 248,67 93,60 689 28,2
% % % % % % %
1A 0,00 0,00 0,00 0,00 0,02 0,00 <1
1B -0,18 -0,23 -0,21 -0,19 -0,60 0,29 <1
IC -0,18 -0,11 -0,14 -0,11 -0,20 0,00 <1
IIA -0,57 -0,37 -0,45 -0,36 -0,40 0,15 2
11B 4,95 0,63 2,39 1,55 0,20 1,16 3
IIC -0,66 -0,43 -0,52 -0,41 -0,22 0,44 2
IITA -1,16 -0,84 -0,97 -0,76 -1,10 0,15 4
111B 5,78 0,89 2,88 1,91 0,82 0,87 4
1IIC -0,70 -0,56 -0,62 -0,48 -0,19 0,29 3
IV_BAU 0,13 -0,32 -0,14 -0,08 1,09 | -0,29 3
IV_ITIA 0,20 -0,26 -0.07 -0,03 1,46 | -0,29 4
IV_IIB 4,93 0,35 2,22 1,44 0,66 1,02 4
IV_IIC 0,06 -0,35 -0,18 -0,11 1,56 0,15 3

konnasdbralikesse tehnoloogiatesse, niiteks
toetused erasektorile (IIB ja IIIB) ja suhteliselt
tillatuslikult ka juhul, kui riigi CO, heitko-
gusele 20 miljoni tonnini (IV) seatakse konk-
reetne piirang ning seda kdigi kolme maksu-
tulu taaskasutuse stsenaariumi puhul.

Muutused toohdives on samuti suhteliselt
viikesed, parimal juhul ca 1%. Suurim moju
toohodivele avaldub kdrgema CO,-maksu puhul
stsenaariumides IIB, IIIB ja IV_IIB, mis on
pisut iillatav, sest mdju toohdivele on suurem
tehnoloogiliste investeeringute (toetuste) kui
sotsiaalmaksu vihendamise kaudu. See seos
vajab edasist kontrolli ja uuringuid. Oluline
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on tiheldada, et ka CO, emissiooni piirangu
lisamine ei mdjuta mirgatavalt toohdivet.

CO, heitkogus viheneb seda enam, mida
kdrgem on maksumdir, ja vihenemine on
suurim, kui maksutulusid kasutatakse keskkon-
nainvesteeringuiks. Mdlemad tulemused on
kooskdlas iildise majandusloogikaga. Tihtis
on mirkida, et CO, heitkogused vihenevad
rohkem, kui kehtestatakse riiklik piirang (kohus-
tus) CO, heitkoguse vihendamiseks. Tabel 2
kajastab iiksnes CO, heitkoguste vihenemist,
mis on tingitud kiituse tarbimise vihenemisest,
ning ei kajasta CO, heitkogust, mida on vihen-
datud piirangu tottu. Vottes arvesse piirangust
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tuleneva CO, heitkoguse vihendamist, on
viimase stsenaariumi (IV) CO, heitkogus 2012.
aastal baasstsenaariumiga (BAU) vorreldes
kahanenud 71%-ni. Mudelanaliitis ei hinda
vihendatud CO, heitkoguse (8,2 miljonit t)
vadrtust, kuid arvestades CO, tonni hinnaks
65 krooni (umbes 5 USD), kujuneb aastaseks
vihendatud CO, heitkoguse viirtuseks umbes
0,5 miljardit krooni.

Polevkivi ja teiste kiituste hinnad tdusevad
oodatult ning progressiivselt, litkkudes kdrgema
CO,-maksu suunas. Kodumajapidamiste
noudlus kahaneb erinevate CO,-maksu
midrade puhul kiillaltki méarkimisvaarselt,
samal ajal on tootmise langus palju viiksem,
mis viljendab ekspordi olulist rolli tootmise
absorbeerimisel.

Mbju kodumajapidamiste heaolule (tabel 3)
on negatiivne, kui ei arvestata keskkonnakvali-
teedi paranemist. Mdju kodumajapidamiste
heaolule analiiiisiti, kasutades iildisi heaolu

maksureform ja jitkusuutlik areng

hindamise meetmeid: samavidirne muutus
(EV) ja kompenseeriv muutus (CV). EV ja
CV tulemused tabelis 2 (tulbad 2 ja 3) on
sarnased. Madala CO,-maksu midra korral
(IA, IC) on mgju viiksem. Kdorgem ener-
giahind mojutab kodumajapidamisi kdige
rohkem, kui maksutulusid kasutatakse kesk-
konna(tehnoloogia)investeeringuteks, ja
vihem, kui maksutulusid kasutatakse niiteks
sotsiaalmaksu vihendamiseks. Koostatud
iildtasakaalu mudel ei arvesta kasu, mida
kodumajapidamised saavad paranenud kesk-
konnakvaliteedist. Kui arvestada paranenud
keskkonnakvaliteeti, siis olukord muutub ning
korgemad maksud on ka kodumajapidamistele
soodsamad (IITA, IIIC). Tuleb markida, et
stsenaariumides ei uuritud nditeks moju
heaolule, kui maksutulusid kasutada kodu-
majapidamiste energiasidstu investeeringuteks
(toetusteks). Samuti ei uuritud mdju erineva

sissetulekutasemega kodumajapidamistele.

Tabel 3. Heaolu muutused (kasutades CV ja EV meetodit) ja
kodumajapidamise kasu CO, heitkoguste vihendamisest

Heaolu mqutu.s Kasulikkuse muutus CO, heitkoguse vihenemise
baasstsenaariumiga .
~ kuludega/tuludega [mld krooni] arvestades
vorreldes
stsenaariumide vea tase [%]
Stsenaariumid . keskkonnaku- | keskkonnaku- |keskkonnatulude
sisse- .
[mld lutused baas- | lutused, arves- mittearves-
tulekute . .. .
htes [%] krooni] stsenaariumi tades CO,- tamisel kasu-
suhtes 1% kohaselt maksu refor- likus funkt-
miga sioonis

BAU - - - - 0,0
1A 0,1 0,03 0,1 0,02 0,2
1B -5 -2.9 -0,05 -0,02 0,4
IC -1 -0,9 -0,01 0,01 0,2
ITA -6 -3,1 -0,05 0,16 2,6
1B -26 -12,1 -0,27 -0,00 33
11C -8 -4,2 -0,07 0,11 2,3
1ITA -11 -5,7 -0,06 0,23 4,3
I1I1B =22 -10,3 -0,24 0,18 5,1
II1C -8 4.2 -0,08 0,26 42
IV_BAU 0,9 0,5 0,02 0,29 33
IV_IIA 0,5 0,3 0,02 0,38 4,5
IV_IIB -25 -114 -0,26 0,09 4,3
IV_IIC -1,6 -0,93 0,00 0,33 4,1
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Siisinikdioksiidimaksu voimalik méju

majandussektoreile

CO,-maks mdjutab kiituste hinna tdusu kaudu
margatavalt pdlevkivi- ja turbatdostust, aga
ka toiduainetdostust, transpordisektorit ja
soojatootmist. Tootmiskuludele on CO,-
maksul marginaalne efekt. Tootmiskulud
tdusevad baasstsenaariumiga vorreldes tiksnes
mittedriliste teenuste (tervishoid, haridus, sot-
siaalhoole) puhul ja turbatdostuses. Tarbija-
hinnad tousevad CO,-maksu méirast soltuvalt
kodige rohkem puidu- ja paberitdostuses,
keemiatoostuses, soojusmajanduses ning maa-
gaasil ja turbatoostuses, mis on otseselt seotud
CO, emissiooniga. Emissiooni vihendamiseks
tuleb kanda lisakulusid (proportsionaalselt
toodete kasutusastmega).

Tarbija kéditumine ei ole nii kergelt prognoositav.
Analiiiis néitab, et tildjuhul muudavad tarbijad
oma tarbimisstruktuuri, suurendades noudlust
metallurgia-, kergetoostuse, toiduainetoostuse,
pollumajandus-, soojatootmise ja elektritoot-
mise sektori toodete jirele ning vihendades
noudlust teistes sektorites. Tootmismahtude
muutused on mojutatud podhiliselt koduma-
japidamiste ndudlusest ning tootmiskuludest,
mille koosmgjul tootmine pidurdub sellistes
sektorites, nagu transport, drilised teenused ja
turbatoostus, ning kasvab jargmistes sektorites:
toiduainetoostus, pdllumajandus, mitteérilised
teenused, maagaas ja soojatootmine. Huvitav
on mirkida, et mitmes toostusharus, mis on
suured CO, emiteerijad (keemiatdostus,
soojatootmine ja elektritootmine), tootmise
markimisvairset langust ei toimu.
Analuiisitud CO,-maksu stsenaariumid ei
anna parimat tulemust korraga kdigis kolmes
aspektis: majandusareng, iihiskonna heaolu
ja keskkonna kvaliteet. Uhest vastust maksu-
stsenaariumi kehtestamise kohta seega anda
ei saa. CO,-maksu rakendamise viisi ja maksu-
médra valik soltub eelkdige poliitilistest priori-
teetidest.

Tehtud analiitisid on siiski veenvad CO,-
maksu rakendamise positiivsetest mojudest.
Antud uurimuse raames voib viita, et CO,-
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maks kuni 210 krooni tonni CO, kohta
koos 10% kiituseaktsiisiga on pdhjendatud.
Kuni selle tasemeni ei avalda CO,-maks
majandusele negatiivset mdju ning moti-
veerib CO, heitkoguseid vidhendama,
suurendab majanduse energiatdhusust ja
parandab keskkonnakvaliteeti. CO,-maksu
médrade tipsemaks kujundamiseks on vaja
lisaanaliiiise tundlike sektorite, voimalike
leevendusmeetmete ja vajalike investee-
ringute osas. Maksu rakendudes tduseb kodu-
majapidamistes kasutatava energia hind ning
kannatab nende majapidamiste maksevdime.
Praegu pole aga kodumajapidamiste energia-
kasutuse kohta piisavalt andmeid. Seega vajab
see sektor eraldi lihenemist ja analiiiisi, kaasa
arvatud vajaliku sotsiaalse kaitse meetmed.

Uldise tasakaalu mudeli kohaselt on rohkem
mojutatud ka pdlevkivi ja turbatoostus, samuti
toiduainetoostus ja transpordisektor. Konk-
reetsed mojud vajavad tdiendavaid analiitise.

Maksubaas ja maksutulud

Rahvusvahelise kogemuse ja mudelanaliiiisi
tulemused soovitavad, et CO,-maksu rakenda-
misel kasutataks voimalikult laia maksubaasi
ning hdlmataks kdik majandussektorid ja
kiitused, mida on vdimalik liigsete maksu
administreerimise kuludeta kaasata. Seega
voiks arvestada palju laiema maksubaasiga
kui kehtival CO, saastetasul. Lai maksubaas
vdimaldab hoida maksumidra suhteliselt
madalal, saavutades samal ajal CO, heitkoguste
tunduva vihenemise.

CO,-maksust vdiks vabastada taastuvad
energiaallikad. Kui voimalik, tuleks hoiduda
elektritarbimise maksustamisest, sest see mak-
sustab tootmissisendit ning mdjub negatiivselt
konkurentsivdimele. Elektritarbimise maksus-
tamisel aktsiisimaksuga on tegemist topelt-
maksustamisega, kui elektri tootmisel kasu-
tatud kiitust maksustatakse eelnevalt ka
CO,-maksuga. Sel juhul tuleks elektritootjad
CO,-maksust vabastada vdi see tagantjirele
hiivitada.

Viltida tuleks erandeid ja maksuvabastusi (v.a
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soojuse ja energia koostootmine) ning nii palju
kui véimalik nn vabatahtlikke kokkuleppeid,
millega toostus taotleb endale eritingimusi
ning vastutasuks lubab vihendada CO, heit-
koguseid. CO,-maksu rakendamine peab
olema jarkjarguline protsess, mille kdigus
maksumiira tdstetakse. Eesti puhul voiks
soovitada viieaastast iileminekuaega, mille
jooksul saavutatakse CO,-maksu soovitud
tase.

Oluline on maksutulude sihtotstarbelisus, sest
see aitab antud olukorras kaasa maksu eesmérgi
tdhusamale saavutamisele. Mudelanaliitisi
tulemuste kohaselt on parim lahendus see,
kui maksutulusid kasutatakse keskkonna- ja
energiasiistlike meetmete ning tehnoloogiate
rahastamiseks, samuti taastuvenergia kasu-
tuselevotu toetusprogrammides. Maksutulude
taaskasutamine to6joumaksude alandamiseks
ei tundu esialgu atraktiivne, sest samasuguse
efekti annab CO,-maksu tulude suunamine
keskkonnatehnoloogiate investeeringute
toetamisele.

Mudelanaliiiis ei holmanud CO,-maksu tulude
osalist kasutamist nditeks kodumajapidamiste
energiatdhususe programmide toetamiseks.
Seda voimalust tuleks eraldi uurida, sest
korgem maks mdojutab kodumajapidamisi
negatiivselt. Uheaegselt CO,-maksuga tuleb
kindlasti aktiivselt rakendada meetmeid ja
programme, mis mdjutavad toostuse ja kodu-
majapidamise energia ndudlust ning teisi
energiasdistu ja taastuvenergia poliitikaid
ja tegevusi. Tuleb ette valmistada ja korral-
dada avalikkuse teadlikkuse tdstmise kam-
paaniaid, mille hulka vdiks kuuluda rohelist
maksureformi tervikuna kisitleva kodulehe
voi infokeskuse loomine. Samuti on vaja
analiitisida ja arvestada CO,-maksu raken-
damisel selle maksu seoseid paralleelsete
meetmetega, mis mdjutavad CO, emissioone
(nt kiituse ja mootorsdidukite aktsiisid, CO,
emissiooni lubadega kauplemine, iihisra-
kendusmehhanismid, pdlevkivi kaevan-
dusdigusetasu muutmine, pdlevkivi kaevan-
damise subsiidiumide (vee kasutustasu)
Idpetamine jne).
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Sonum tarbijale ja tootjale

Milliseks kujuneb uue CO,-maksu seos kiitu-
seaktsiisidega, mille miira tuleb ldhiaastail
Euroopa Liidu energiadirektiivi kohaselt
tunduvalt tdsta? Plaanitav CO,-maks ja kiitu-
seaktsiisid voivad koos toimida. Kummalgi
maksul oleks tarbijale ja tootjale oma
sonum. Kiituseaktsiisid suurendavad tarbija
teadlikkust: kiitusetarbimisega kaasnevad
tdiendavad vilised sotsiaalsed kulud ning
aktsiisidega saab need kulud osalt kiituse
hinnas arvesse votta. CO,-maks juhiks tihele-
panu ka kliima muutuse teemale, sest seda
maksu rakendatakse kiituse siisinikusisalduse
kohaselt. Neid sdonumeid ja maksueesmirke
tuleb tarbijaile maksu rakendamise etteval-
mistamisel selgitada.

CO,-maksu ja kiituseaktsiisi koostoimimisel
konverteeritakse kiituseaktsiis iimber kiituse
siisinikusisalduse jirgi. Kiituse A puhul,
kui siisinikupdhine kiituseaktsiisimédr jaab
soovitavast CO,-maksu médrast madalamaks,
rakendatakse puuduvas osas ka CO,-maksu.
Kiituse B puhul, kui siisinikupdhine kiituseakt-
siis iiletab soovitava CO,-maksu méira, vabas-
tatakse kiitus tdiendavast CO,-maksust.
Eestis kehtiv CO, saastetasu laekub riigieel-
arvesse sihtotstarbeliselt ning seda kasutatakse
keskkonnakaitseprojektide rahastamiseks
Keskkonnainvesteeringute Keskuse kaudu.
Eraldi rakendatav CO,-maks peaks olema
samuti sihtotstarbeline, mille otstarbekohasust
kokkulepitud aja jooksul uuesti hinnatakse.
Eestis kehtivad kiituseaktsiisid lackuvad
riigieelarvesse ning on 75% ulatuses siht-
otstarbelised, moeldud eelkdige transpordi
infrastruktuuri korrashoiuks ja arendamiseks.
Kui kiituseaktsiisi mddrad oleksid vahetult
seotud kiituste siisinikusisaldusega (ehk
siisinikupohised) ja seadusega kehtestataks
kiituseaktsiisile lisasihtotstarve, niiteks ener-
giaefektiivsuse suurendamiseks ja alternatiiv-
energeetika arendamiseks/rakendamiseks,
poleks argumendid eraldi rakendatava CO,-
maksu kasuks enam veenvad.
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Poliitiliselt oluline eesmirk

Euroopa Liidu CO, emissiooni lubadega
kauplemise siisteem katab viheseid majandus-
sektoreid. CO,-maks on seega pdhjendatud
atmosfédri. Seda maksu voib rakendada tihel
ajal lubadega kauplemise siisteemiga. Mdlema
instrumendi toime majandusele on erinev.
OECD soovitab kasutada lubadega kauplemise
stisteemi ja CO,-maksu korraga iihes ja samas
sektoris (OECD 2003).

Kui peaeesmirk on konkreetse CO, heit-
koguse vihendamine, on argumendid luba-
dega kauplemise poolel, sest lubade arvu
midramisega seatakse CO, heitkogusele
piirid. Heitkoguste vihendamise maksumus
sOltub lubade hinnast rahvusvahelisel turul,
mida pole voimalik ette niha. Seega puudub
garantii, kui palju toostused kauplemisest
teenivad. Kui peaeesmirk on majanduse
energiaefektiivsuse suurendamine, tuleks
eelistada maksustamist. Kindla maksumiira
puhul on teada heitkoguste vihendamise
piirkulu ettevotetes tootmise, kulutuste ja
investeeringute paremaks planeerimiseks.
Samal ajal ei ole vdimalik tdpselt ette niha,
kui palju CO, heitmed antud maksuméira
puhul vidhenevad, kui palju see soltub
majandustegevuse aktiivsusest ning tehno-
loogilise uuenduse kiirusest.

CO,-maksul on tiiendav poliitiline eesmark:
nimelt saab maksutulu taaskasutada majanduses
energiasddstumeetmete rahastamisel voi
teiste maksude vihendamisel. Heitkogustega
kauplemise puhul teevad kaupa omavahel
ettevotted, kes otsustavad ise, kuidas teenitud
kasumit kasutada. Pohimdtteliselt vdib
lubadega kauplemise siisteemi kuuluvate
sektorite CO,-maksu vihendada, kuid kuna
Eestil jagub kaubeldavaid heitkoguseid koi-
gile CO, emiteerivatele ettevotetele, kujuneb
lubadega kauplemine ilmselt tulusaks enami-
kule majandussektoreist. Seega puudub antud
juhul Eestis vajadus lubadega kauplemise
siisteemi kuuluvate sektorite CO,-maksu
midra alandada. CO,-maksu kehtestamine
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sektoreile, mis kuuluvad ka lubadega kaup-
lemise siisteemi, motiveerib tdiendavalt heit-
mete edasist vihendamist, mis voimaldab
miitia tdiendavaid heitkoguste lubasid teiste
riikide ettevotetele, mdjutades positiivselt
jooksevkonto defitsiiti.

Kokkuvdttes nditab CO,-maksu majandus-
analiilis, et viliskulude arvestamine energee-
tikas ning tunduvalt kdrgema maksu raken-
damine ei mdju majandusele tervikuna nega-
tiivselt. Pigem aitab see Eesti majandust
tohusamaks muuta. Majanduse tugevnedes
peaks raha vihetohusatest majandussektoritest
vabanema teiste sektorite ja valdkondade,
niiteks hariduse, sotsiaalhoolde jaoks. Samal
ajal tuleb hakata siistemaatilisemalt ja regulaar-
semalt koguma seostatud andmeid tootmise,
tootmise ja transpordi saasteainete, loodusva-
rade ning kodumajapidamiste kohta. Kodu-
majapidamiste maksevdime vajaks tdiendavat
analiilisi, et vilja tootada toetavad meetmed.
Mis puutub loodusvarade kasutustasude ja
saasteainete maksude mdju analiitisimise
mudelisse, siis oleks seda mottekas edasi
arendada juba hilisema, nditeks 2003. baasaas-
taga, sisendi-viljundi tabelite ning Eesti
spetsiifiliste kodumajapidamise ja energia
(jt ressursside) kasutuse andmetega. CO,-
maksu analiiiisi stsenaariumide tulemused
rohutavad ka vajadust hoolikalt ette valmis-
tada maksutulude kasutamine. Kui keskkon-
naga seotud maksudega tahetakse muuta
tootmis- ja tarbimisharjumusi, tuleks tihel
ajal maksude tdstmisega luua tidiendavaid
voimalusi tarbimise ja ndudluse muutmiseks,
nditeks soodustada keskkonnasdbralikumate
kuituste kasutamist, toetada tihistransporti, ela-
mumajanduse energiaauditeid ja energiasddstu
programme.

Paralleelselt looduskapitaliga seotud maksude
timberhindamisega tuleb jatkata inimkapitali
mdjutavate maksude detailset analiilisi ning
maksude koosmdju 6koloogilise maksureformi
raames. Kavandataval 6koloogilisel maksure-
formil on eeldusi suurendada Eesti majanduse
tohusust, konkurentsivdoimet ning rahvuslikku
kogurikkust.
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Eurobaromeeter Euroopa iihiskonna infoallikana

Jaanika Himmal
Emori sotsioloog

Eurobaromeetri uuringud aitavad pare-
mini moista kodanike arvamusi ja hoia-
kuid ning annavad lisateavet uute polii-
tikate viljatdotamiseks.

Uheks demokraatliku valitsemise alustalaks
voib pidada teadmistepohist poliitikat, mida
on defineeritud kui "poliitikat, mis aitab teha
sisukaid otsuseid poliitikate, programmide ja
projektide kohta, sest poliitika kujundamise
jarakendamise kese on uuringute abil saadav
parim tdlgendus tegelikkusest" (Davies 1999,
viidatud Davies 2004). Mida eripalgelisem on
tegelikkus, seda rohkem on tajumisvdimalusi.
Juba riigi tasandil on viga oluline, kui adek-
vaatselt valitsejad tegelikkust tajuvad. Riikide
liitude puhul, nagu seda on Euroopa Liit,
muutub inimeste hoiakute, seisundite, ootuste,

meelsuste ja teadmiste tunnetamine veelgi
vajalikumaks.

Euroopas on ammu aru saadud, et uuringud
aitavad tegelikkust adekvaatselt tdlgendada.
Avalikku arvamust on uuritud Euroopa Liidu
loomisest alates. Stistemaatiliseks muutusid
uuringud rohkem kui kolmkiimmend aastat
tagasi, kui 1974. aastal hakati regulaarselt
tegema Eurobaromeetri uuringuid. Idee
algataja Jacques-René Rabieri sonul on see tiks
vahend Euroopa integreerimiseks ning avaliku
arvamuse tutvustamiseks ja kujundamiseks
tekkiva mottevahetuse kiigus (Rabier 2003).
Selle artikli eesmirk on tutvustada Euroba-
romeetrit metodoloogilisest kiiljest, tuua vilja
kajastatud teemasid ja niiteid selle kohta,
millist infot on ithiskonnahuvilistel vdimalik
neist mahukaist kogudest ammutada.
Neljandasse kiimnendisse joudnud Euroba-
romeeter on pidevalt kiipsemaks muutunud.
Esialgu iiksikuid riike hdlmavast elanikkon-
nauuringust on vilja kasvanud mahukas,
paljusid teabevdimalusi pakkuv uuring.
Eurobaromeetri uuringute viljatodtamisel on
lahtutud eelkdige vajadusest koguda infor-
matsiooni eri sihtrithmadelt erineva kiiruse
ja siivenemisastmega (vt joonist).
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Eurobaromeetri uuring ei keskendu iiksnes
eurooplaste arvamustele ja hoiakutele, vaid
tutvub ka nende tegeliku eluoluga. Euroba-
romeetri alla koonduvate uuringute iildees-
margid on jargmised:

— efektiivsema kommunikatsiooni vélja-
tootamine, mis eeldab faktipdhist tead-
mist selle kohta, milliseid otsuseid on
Euroopa tasandil valesti mdistetud ja
millised vdiksid olla paremad kommuni-
katsioonikanalid;

— lisateabe saamine uute poliitikate vilja-
todtamiseks, sest kuigi poliitilised otsused
ei johtu otseselt uuringutulemustest,
aitavad uuringud paremini arvesse votta
kodanike vaateid ja ootusi;

— juba rakendatud poliitikate hindamine;

— avalike arutelude tekitamine, strukturee-
rimine ja tugevdamine.

Eurobaromeetri standarduuringud

Standarduuringut (Standard Eurobarometer)

tehakse kaks korda aastas — kevadel ja siigi-

sel, ta on vanim ja mahukaim Eurobaromeetri
uuring, mis keskendub eelkdige riigi ja

Euroopa Liiduga seotule. Niiteks on kajasta-

mist leidnud jargmised teemad:

— rahulolu isikliku elu aspektidega ning
riigi majanduse, t66hdive jmt valdkon-
dadega;

— ootused nii isikliku kui ka riigi tuleviku
0sas;

— usaldus riiklike institutsioonide vastu;

— Euroopa Liidu institutsioonide tundmine
ja usaldamine;

— Euroopa Liidu tdhendus, maine ja kasu-
tegur, suhtumine Euroopa Liitu kuulu-
misse;

— Euroopa Liitu puudutavad teadmised ning
infoallikad;

— suhtumine Euroopa Liidu pShiseadusesse,
Euroopa Liidu vdtmepoliitikatesse (nt
ithisesse vilis- ja julgeolekupoliitikasse),
Euroopa Liidu edasisse laienemisse ja
rolli maailmas;

— Euroopa Liidu areng ja tulevik;
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— otsustusvaldkondade jaotumine riikide
valitsuste ja Euroopa Liidu vahel;
— geopoliitilise olukorra tajumine.
Eurobaromeetri standarduuring ei keskendu
mitte niivord paevakajalistele stindmustele, kui-
vord pikemaajalise tihendusega teemadele.
Rangetele teaduslikele rahvusvaheliste
uuringute nduetele tugineva Eurobaromeetri
atraktiivsus seisneb selles, et ta voimaldab
vorrelda avalikku arvamust ajas (erinevate
trendikiisimuste kaudu) ja ruumis (riikide
vahel). Uuringusse kaasatud riikide arv on
jarjest suurenenud: alustati 9 riigiga, 1995.
aastal oli riike 15 ning 2004. aasta kevadel
lisandus veel 10 tollast kandidaatriiki.
2004. aasta siigisel tehtud uuring hdlmas
juba ka praegusi kandidaatriike: Bulgaariat,
Rumeeniat, Horvaatiat ja Tiirgit ning lisaks
Pohja-Kiiprost.
Rahvusvaheliste uuringute puhul on tihtis
tulemuste vorreldavus. Selle tagamiseks
kasutatakse iihtset metoodikat ja kooskodlas-
tatakse kiisimuste tdlked. Trendikiisimuste
ehk uuringust uuringusse korduvate kiisimuste
peab vastama inglis- ja prantsuskeelsetele
lahtekiisimustikele ning neid tdlkeid ei tohi
muuta. Kiisimuste tdlked ldbivad mitmekordse
kontrolli, riikides tehtud tolked vaadatakse iile
ning vajaduse korral korrigeeritakse. Tolke
adekvaatsuse eest vastutab siiski kohalik
uurimisinstituut, Eestis TNS Emor.
Eurobaromeetri viib ldbi nelja aasta jooksul
(2004. aasta stigisest alates) uuringufirmade
kett TNS, tood koordineerib Briisselis asuv
TNS-i omandusse kuuluv uuringufirma EOS
Gallup Europe.
Koordineerija valmistab koost6os Euroopa
Komisjoni direktoraatidega ette kiisimustikud,
kooskdlastab need, tihtlustab ja jalgib kiisitlust
ning aruandlust uuringuis osalevais riikides.
Iga uuring on riigiti esinduslik, hdlmates 15-
aastasi ja vanemaid alalisi Euroopa Liidu
riikide kodanikke, kes on voimelised vastama
kiisimustele kohalikes keeltes. Kuigi Eesti
puhul on kohalikeks keelteks arvatud nii
eesti kui ka vene keel, on siinkohal oluline
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markida, et antud loogika kohaselt ei uurita
parast Euroopa Liiduga ithinemist siinseid
Vene ja muud kodakondsust omavaid inimesi
ega neid, kelle kodakondsus on médramata.
Seega jddb 2004. aasta siigisest korraldatavaist
uuringuist paratamatult vilja ligikaudu 20%
Eesti alalisest elanikkonnast.

Eri- ja muud uuringud

Eurobaromeetri eriuuringud (Special
Eurobarometer) pohinevad samal metoodikal
kui standarduuringud ning neid korraldatakse
nii iseseisvalt kui ka koos standarduuringutega.
Kajastatavate teemade ringi médiaravad Euroopa
Komisjoni direktoraatide vajadused. Viimase
kolme aasta jooksul on uuringud hdlmanud laia
teemaderingi: diskrimineerimine Euroopas,
euroga seotud hoiakud, noorte hoiakud
narkootikumide suhtes, biotehnoloogia,
keskkonnaga seotud hoiakud, iihiskonna
turvalisus ja kuritegevuse tajumine, fiitisiline
aktiivsus, tervis, elukestev dppimine, tarbi-
jakaitse, toitumis- ja alkoholitarbimisharju-
mused. Nagu teistes uutes litkkmesriikides, on
ka Eestis uuritud elanike sportimisharjumusi,
arvamusi iihtse pdllumajanduspoliitika ja
Lissaboni strateegia kohta, suhtumist arengu-
abisse ja muid teemasid.

CCEB (Candidate Countries Eurobarometer)
— kandidaatriikide Eurobaromeeter — kujutab
endast uuringut, mis 2001. aasta kevadest
kuni 2004. aasta kevadeni viidi 1dbi 13 kandi-
daatriigis ning mis 10 uue liikmesriigi puhul
annab voimaluse vaadata tagasi elanike liitu-
miseelsetele arvamustele ja meeleoludele.
Uuring sarnanes iilesehituselt litkkmesriikides
tehtava Eurobaromeetriga, ent sisaldas vihem
teemasid ja keskendus eeskitt Euroopa Liiduga
seotule. Samas on uuringud késitlenud ka laste
Interneti-kasutust ning sellega seotud riskide
tunnetamist, finantsteenuste kasutamist, noorte
inimeste eluolu, hoiakuid Euroopas iihtsete
tarbijakaitsereeglite kehtestamise suhtes,
meediakasutust, rahulolu avalike ja elukond-
like teenustega, samuti teaduse ja tehnoloogia
ning tileilmastumisega seotut.
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Flash Eurobarometer — Eurobaromeetri kiir-
uuringud — tdhendab, nagu nimigi viitab, kiiruu-
ringuid, mille abil saab operatiivselt kitte
sihtrithmade arvamused. Need uuringud on ad-
hoc-tiiiipi ning ldhtuvad Euroopa Komisjoni
ning muude Euroopa Liidu institutsioonide ja
agentuuride vajadustest. Kiiruuringuid kasu-
tatakse nii kogu elanikkonna kui ka sihtriih-
made uurimiseks, nagu niditeks Euroopa
noored, ettevotjad/otsustajad voi iiksnes tihe
riigi elanikud (nt hoiakud Euroopa Liidu pdhi-
seaduse suhtes Hispaanias).

Uuringu kiiruse tagab telefonikiisitluse metoo-
dika kasutamine (erinevalt Eurobaromeetri
standard- ja eriuuringuist, mis viiakse ldbi
vastajate kodudes), uuringu ldhteiilesande
ja andmefaili valmimise vahele jddb ainult
kaks niddalat. Kiiruuringus keskendutakse
lithidalt ja konkreetselt ainult iihele teemale,
standard- ja eriuuringud kajastavad korraga
mitut teemat. Kuigi uuringud on pisut enam
suunatud pdevakajalistele teemadele, sisaldab
suur osa neist trendikiisimusi ning iihel ja
samal teemal korraldatakse teatud aja jarel
ka kordusuuringuid. Kiiruuringud, millesse
on olnud kaasatud ka Eesti, on mitmel
korral keskendunud Euroopa Liidu pdhi-
seaduse, Euroopa Parlamendi valimise ja
euroga seotud teemadele, samuti on uuritud
elanike ettevotlusvaimu, ettevotjate kogemusi
innovatsiooni alal (Innobarometer 2004)
jms.

Kvalitatiivauringud

Eurobaromeetri kvalitatiivuuringud anna-
vad vOimaluse tutvuda pdhjalikumalt ava-
liku arvamusega, nad tdiendavad kvanti-
tatiivuuringuid. Kui protsentjaotused jaavad
tihtipeale lakooniliseks ja mittemidagiiitlevaks,
siis mitme osalejaga vestlusriihmad voi
ndost nikku tehtavad stivaintervjuud anna-
vad vdimaluse inimestelt kiisida, miks just
nii arvatakse. Mitme teema puhul on kombi-
neeritud kvalitatiivset ja kvantitatiivset
lahenemist: nditeks elanike tihtekuuluvustunnet
Euroopa ja eurooplastega on uuritud nii Euro-
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baromeetri elanikkonnakiisitlustes kui ka
rithmavestlustes.

Kvalitatiivauringud aitavad ette valmistada
uusi kvantitatiivuuringuid teemal, mille kohta
teatakse liiga vihe selleks, et koostada ankeeti,
mis moddaks seda, mida moota soovitakse.
Eesti elanikke hdlmavad uuringud on puudu-
tanud niiteks hoiakuid Euroopa ja Euroopa
Liidu, majanduspoliitika, digussiisteemi erine-
vate aspektide (turvalisus, tsiviil- ja dridigus,
immigratsioon, asiitil) ja Euroopa Liidu vilis-
poliitika kohta, samuti rahulolu avalike ja elu-
kondlike teenustega ning kogemusi piiritilese
ostude sooritamise puhul.

Uuringutulemuste avalikustamine

Uuringutulemuste esitamisel on mdeldud nii

neile, kes tahavad kiiresti kitte saada neid

huvitava konkreetse info, kui ka neile, kes
soovivad rohkem stiveneda. Vormi poolest
voib eristada:

— tdisaruandeid, kus on kogu uuringu tule-
mused ja pohitulemuste kokkuvote (Euro-
baromeetri standarduuringu puhul on
kéttesaadavad ka riigi aruanded — Eesti
kohta eesti keeles 2004. aasta kevadest
alates —, Eurobaromeetri eriuuringuid,
kiiruuringuid ja kvalitatiivuuringuid avali-
kustatakse iiksnes koiki ritke hdlmavate
koondaruannetena);

— Interneti-pdhiseid animeeritud tulemusi,
mis on moeldud eelkdige neile, kes pikka
teksti ja protsentide jadasse ei joua voi ei
taha siitivida ning kes eelistavad saada
infot iilevaatlikest graafikuist (Eestit
hélmavaist uuringuist on olemas tule-
mused eurooplaste ja spordi teema ning
europarlamendi valimiste jareluuringu
kohta);

— FEurobaromeetri interaktiivset otsingu-
siisteemi, mis mone hiireklikiga aitab
moodustada huvipakkuva graafiku ning
voimaldab kahesugust otsingut: iihe
teema ja ajahetke 1dikes riike vorrelda
ning lihe teema loikes ajalist trendi iihes
riigis vaadelda (selle siisteemi puuduseks
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on see, et andmebaas holmab ainult EL-15

riike ning parast 2001. aastat on andmeid

linklikult).
Uuringutulemused teeb kéttesaadavaks Pressi
ja Kommunikatsiooni Peadirektoraat ning
eespool mainitud uuringutulemusi tutvustab
Euroopa Komisjoni veebileht http://europa.
eu.int/comm/public_opinion/index_en.htm.
Eurobaromeetri andmefaile siilitatakse kesk-
arhiivis ning neile piddseb ligi CESSDA
Database'i veebilehe http://www.nsd.uib.
no/cessda/europe.html kaudu (virskematele
andmetele ligipéds siiski puudub).
Uuringuteemade planeerimise ning uuringu-
tulemuste avalikustamise nork kiilg on avaliku
informatsiooni puudumine. Uuringuteemade
ajakava varasemat avalikustamist on ehk palju
nduda, kuid tilevaade kiikuldinud uuringute
teemade ja nende tulemuste avalikustamise
plaanidest véimaldaks arvamusuuringute
tellimist paremini planeerida ning dubleerimist
véltida: nditeks vOib tuua ministeeriumide
tasandil tellitud arvamusuuringut vélisabi
kohta, mida kasitles ka 2004. aasta stigisel
tehtud Eurobaromeetri eriuuring, samuti
elanike ettevotlikkuse uuringut, millele
keskendus Flash Eurobarometer 2004. aasta
kevadel. Paraku puudus mainitud uuringute
avalikustamise kohta eelnev avalik info.

Eesti Euroopa kaardil

Selle artikli eesmirk on anda pdgus iilevaade
uuringutulemustest, teadvustamaks, milline on
Eesti koht teiste Euroopa Liidu riikide seas.
Alustame eluga rahulolust. Mujal Euroopas
on inimesed keskmiselt oma isikliku eluga
rohkem rahul kui riigiga, eestlased seevastu
paistavad silma vastupidisega: riigi tldist
arengut hinnatakse pigem korgemalt kui
isiklikku elu. Nii néditeks hinnatakse Eestis
tisna korgelt iildist majandusolukorda:
51% kodanikest peab seda heaks ja 46%
viletsaks. Euroopa Liidus keskmiselt on
positiivselt meelestatuid ainult 34% ning
kiimnes uues liikmesriigis keskmiselt 18%.
Eestlastega samavéirselt ndevad oma riigi
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majandusarengut hispaanlased, sloveenid
ja belglased, uutest liikmesriikidest on
positiivsemad ainult Kiiprose elanikud.
Riigi majanduslikku olukorda viie aasta pérast
hinnates kuulub Eesti koos teiste Balti riikidega
Euroopa Liidu kdige optimistlikumate maade
hulka. Nimelt usub 69% Eesti, 70% Liti ja
78% Leedu kodanikest selle veelgi paremaks
muutumisse, mis on tunduvalt rohkem
Euroopa Liidu keskmisest 48%. Majandusedu
mdiste on suhteliselt abstraktne ning inimesed
ei paista seda otseselt tunnetavat. Seetdttu
hinnatakse iiksikisiku tasandil konkreetsemalt
tunnetatavat toohdive olukorda juba tunduvalt
pessimistlikumalt: tiksnes 17% Eesti elanikest
peab seda heaks ja kogunisti 81% viletsaks.
Selle tulemusega on Eesti lihedane Sloveeniale
ja Itaaliale, Euroopa Liidus keskmiselt peab
oma riigi toohodive olukorda heaks 22%
elanikest.

Euroopa keskmisest suuremat rahulolematust
nditavad ka teised isikliku eluga rahulolu
peegeldavad indikaatorid. Niiteks hindab
siinset sotsiaalset heaolu kehvaks 80%
Eestis elavaist kodanikest (korgelt hindab
seda 17%). Meiega iisna sarnaselt motlevad
ungarlased ja leedulased. Veelgi rohkem
on rahulolematuid Portugalis ning uutest
liikkmesriikidest Litis, Poolas ja Slovakkias.
Euroopa Liidus keskmiselt on rahulolematuid
53%. Kdige rohkem on oma riigi sotsiaalse
heaoluga rahul meie pdhjanaabrid soomlased,
neist peab seda heaks 91%.

Isiklikku rahalist olukorda heaks ja halvaks
hindajad jagunevad Eestis enam-vihem
pooleks: vastavalt 50% ja 49%, iisna meie
sarnased on Itaalia ja Kreeka. Samas hindab
Euroopa Liidus oma majanduslikku olukorda
kehvaks tiksnes 38% elanikest. Murelikud
ollakse ka oma vanaduspdlve suhtes: 55%
eestlastest ei tunne end oma tulevasele
pensionile mdeldes kindlalt (kindlaid on
37%). Samas tunneb eurooplastest kindlust
keskmiselt ainult 23%, uutes liikmesriikides on
see protsent veelgi madalam, ainult 19%. Uutest
likkmesriikidest tunnevad end eestlastest veelgi
kindlamalt ainult Kiiprose elanikud, vanadest
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liikkmesriikidest pigem viiksema rahvaarvuga
riikide elanikud: hollandlased, taanlased,
soomlased, iirlased ning luksemburglased.
Kokkuvottes jddb eestlaste hinnang oma
elukvaliteedile Euroopa keskmisest madala-
maks: Euroopas hindab kolmveerand elanik-
konnast (73%) seda heaks, Eestis ainult 61%.
Sarnasusi voib jillegi leida Louna-Euroopa
riikide, Kreeka ja Itaaliaga. Uldiselt tundubki
Eesti kodanikkond rahulolu poolest ldhenevat
Euroopa Liidu vaesemaile, Idunasse jidvaile
riikidele. Samas on see vaid kodanikkonna
arvamus, siinsete alaliselt elavate mittekodanike
hinnangud on eelnevate uuringute pdohjal
tunduvalt pessimistlikumad.

Seega on poliitilises retoorikas levinud Eesti
majandusliku edukuse pidev rdhutamine
kodanike teadvuses histi kinnistunud, samal
ajal kui inimeste isiklik rahulolu ning sellele
antavad hinnangud viitavad edu nautimise
vOimalustele tunduvalt vihem. Olukord,
kus paljud tunnetavad, et edu viljad ei joua
nendeni, on kahtlemata iiks poliitilise vddran-
dumise tekitaja, mis donestab toetust riiklikul
tasandil tehtavale poliitikale.

Eestlased Euroopa kodanikena

Euroopa Liidu tiks eesmirke on liidu koda-
kondsuse mdiste sisseviimine. Juba Maastrichti
lepingus mirgiti, et "iga Euroopa Liidu liik-
mesriigi kodakondsust omav inimene on
ka liidu kodanik". 1997. aasta Amsterdami
leping tipsustas seda mdistet veelgi, deldes, et
"Euroopa Liidu kodakondsus tdiendab, mitte
ei asenda rahvuslikku kodakondsust". Eesti
vOttis pérast taasiseseisvumist suuna Euroo-
paga taasiihinemise poole. Selle taustal on
huvitav vaadata, kuivérd Euroopaga seotuna
on eestlased end tundnud.

Liitumiseelne Eurobaromeetri uuring (CCEB
2003.4) niitas eestlaste vihest geograafilise
seotuse tunnet Euroopaga: suuremal voi
vihemal médral seotuna tundis end 38%
elanikest, samal ajal kui Euroopa Liidu 15
liikkmesriigi keskmine oli 82% ning liituvate
riikide keskmine 74% (vt tabelit). Niitidsetest
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Tabel. Seotus Euroopaga (%)

Tunneb seotust Euroopaga Tunneb uhkust eurooplaseks olemise iile
. kandidaat- . kandidaat-
Eesti EL 15 riigid (10) Eesti EL 15 riigid (10)
2001 — - - 48 62 66*
2002 - - - 49 62 79
2003 38 82 74 47 61 77

* Need andmed kajastavad 13 kandidaatriigi elanike arvamusi: peale praeguste uute liikmesriikide olid kaasatud
ka Rumeenia, Bulgaaria ja Tiirgi. Madal protsent on tingitud tiirklaste vastustest (uhkeid eurooplaseks olemise iile

41%).

litkkmesriikidest tundsid end eestlastest veel
vihem Euroopasse kuuluvana Kiiprose elanikud
(33%) jaleedulased (32%). Need tulemused on
vorreldavad EL-15 skeptilisemate riikidega:
Uhendkuningriigi (iihtekuuluvustunnet tundis
41%) ja Hollandiga (29%). Viiksemat seotust
tunduvadki tajuvat just Euroopa nn dérealade
elanikud.

Euroopalikkust ei tunnetata eriti selgelt ja
tugevalt ka identiteedi tasandil. Kuigi 51%
eestimaalastest mainib end vihemalt mingis
kontekstis tundvat eurooplasena (EL 15
keskmine 56%), siis see on eelkdige Eestis
elavate muulaste mdju, kellest pidas end
eurooplaseks ainult 19%. Neist, kes mainisid
tajuvat euroopalikku identiteedi, tundis enamik
end eelkdige loomulikult eestimaalasena ja
alles siis eurooplasena. Norga euroopaliku
identiteedi tunnetamise poolest paistavad
Vanas Euroopas silma britid (vaid 35%
mainib seda suuremal vdi vihemal médral
tunnetavat), ka soomlased ja rootslased.
Kvalitatiivuuringud Euroopa identiteedi
teemal on vilja toonud Euroopa jagunemise
nn Suureks Lounaks (Lduna- ja Kesk-Euroopa
riigid, "impeeriumide Euroopa") ja Viikeseks
Pohjaks (peamiselt Skandinaavia, osalt ka
Saksamaa, Holland; protestantlike véartuste
kandjad). Kui esimestel on euroopalikkuse
tunnetus palju stigavam ning tugineb Euroopa
ajaloo ja kultuuri tihisjoontele, siis pdhja
pool mdeldakse sellisele alusele tuginevatele
sarnasustele vihem. Pigem tuntakse end
eriparasemate ihiskonnamudelite viljelejana,
millel ei pruugi olla palju thisjooni teiste
Euroopa ithiskondadega. Nii tunduvad métlevat
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britid (kelle ndrk Euroopa identiteet kajastub
ka kvantitatiivauringuis), hollandlased, ka
taanlased ning vidhemal méadral rootslased
(Debomy jt 2001).

Midagi sarnast vdib hilisemate uuringute
pohjal pidada ka eestlaste ndrga euroopalikkuse
tunnetuse pohjuseks: kuigi peetakse end
eelkdige arenenumate, hdsti organiseeritud
Pohja-Euroopa iihiskondade sarnaseks,
tuntakse end suhteliselt iseolijaina ning oma
Euroopa identiteeti tunnetatakse eelkdige
teatud iihiskondadele (eeskitt Venemaale,
monevorra ka USA-le) vastandudes.

Pirast esimest poolaastat lilkmena

2004. aasta siigisel tehtud uuringu kohaselt
arvab pisut iile poole (52%) Eesti kodanikest,
et Euroopa Liitu kuulumine on hea asi. See on
suhteliselt lahedal Euroopa Liidu keskmisele
(56%), ent jatab Eesti siiski liikmesriikide
nimistu teise poolde. Meie ldunanaabrid
latlased kohklevad rohkem, sest iiksnes
40% neist suhtub Euroopa Liitu kuulumisse
positiivselt ja 43% ei oska seisukohta
votta. Samas on eestlaste suhtumine tisna
pragmaatiline: 51%-le oleks tikskdik, kui liit
laguneks.

Euroopa Liitu ei seostata kuigi olulise tegi-
jana riigi elanike jaoks kdige enam muret
valmistavates valdkondades, nagu kuritege-
vus, toopuudus ja tervishoid. Pigem ooda-
takse, et Euroopa Liidu abiga paraneks Eestis
keskkonnakaitse, tugevneks vilis- ja kaitsepo-
liitika. Huvitav on siinkohal méirkida, et iildse
toetavad eestlased Euroopa Liidu kujunemist
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poliitiliseks liiduks pisut enam kui seda
Euroopas keskmiselt tehakse: toetus vastavalt
62% ja 59%. See on kiillaltki huvitav areng,
sest kvalitatiivauringute pdhjal voib delda, et
Euroopa Liit on eestlastele tihendanud pigem
majandusliitu kui midagi muud. Endiselt
kardetakse, et liikmeksolek mdjub negatiivselt
hinnatdusule, inflatsioonile, maksudele ja
sisserdndele.

Eestlased ja sport

Eesti kuulub Euroopa riikide vihem sporti-
vate riikide kolmandikku. Uksnes 30% eestlas-
test tegeleb spordiga vihemalt kord néidalas.
Selle poolest sarnanevad eestlased litlaste ja
leedulastega ning Louna-Euroopa riikidest
Itaalia ja Kreekaga, Euroopa Liidu keskmi-
sele jadvad aga alla 8%-ga. Kdige spordi-
lembesemad on Skandinaaviamaad: Soome,
Rootsi ja Taani, kus néddalas spordib korra
vihemalt kaks kolmandikku elanikest. Ja kuigi
mittesportiva elanikkonna osakaalu poolest

Kasutatud kirjandus

(40%) kuulub Eesti Euroopas keskmiste hulka,
on see eestlaste terviseprobleeme (korge
suremus stidame- ja veresoonkonnahaigus-
tesse, meeste madal keskmine eluiga) arves-
tades siiski suur osakaal.

Kui eestlane spordib, siis teeb ta seda suure
tdoendosusega mujal kui spordiklubis, spordi-
saalis vdi koolis (peamiselt vabas dhus). Selle
oletatavaks pdhjuseks voib pidada spordi-
rajatiste viletsat kittesaadavust ja ka raha
nappust, mis ei vdimalda iga kuu sportimise
eest maksta. Uuringutulemusi vaadates tundub
aga, et viilmase vdimukoalitsiooni ajal arutatud
ja soiku jddnud sportimistoetuste sisseviimine
voiks kiill muuta juba sportivate inimeste
harjumusi (nt kohavaliku méttes), kuid inimesi
juurde see ilmselt ei too. Spordiga mitte-
tegelemise pohjustena nimetatakse peamiselt
ajanappust, aga ka seda, et sportimine liht-
salt ei meeldi. Rahapuudus on suhteliselt
viheoluline tegur. Seega tuleks raha suunata
pigem sportimisharjumuste kujundamisse
maast-madalast.

Davies, P. (2004). Is Evidence-Based Government Possible? To be presented at the 4th Annual Campbell Collaboration
Colloquium, Washinton D.C. 19. February 2004. — http://www.policyhub.gov.uk/home/JerryLeeLecture1202041.

pdf (30.03.05).

Debomy, D., Bortun, M., Glaser, T., Mohedano-Brethes, R. (2001). Similarity and Diversity in European Attitudes.
To be presented at ESOMAR's Conference, Budapest 28.-30. October 2001.

Rabier, J.-R. (2003) = Entretien avec M. Jacques-René Rabier, fondateur de 1'Eurobarometre. Mardi, 21 octobre
2003.- http://europa.eu.int/comm/public_opinion/docs/entretien_rabier.pdf (18.03.05).
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Vaesuse kaotamine Suurbritannias

Mike Buckley
Suurbritannia To6- ja
Pensioniministeeriumi
vanemnounik

Katre Pall
Sotsiaalministeeriumi
hiitiste ja roetuste

poliitika jubt

Suurbritannia valitsuse peamine siht
on anda koigile inimestele voimalus
vaesusest ja sotsiaalsest torjutusest
paiseda, selleks on vilja tootatud pika-
ajaline vaesusevastane strateegia.

Suurbritannia riiklik sotsiaalse kaasatuse
tegevuskava (UK National Action Plan
on Social Inclusion) 2003-2005 sisaldab
valitsuse strateegiat vaesuse ja sotsiaalse
torjutusega tegelemiseks. See on Suurbritannia
panus Euroopa Liidu pikaajalise eesmargi
saavutamisse — kaotada aastaks 2010
vaesus kogu Euroopas (www.dwp.gov.uk/
publications/dwp/2003/nap/nap.pdf).

Aastal 1997, kui praegune valitsus ametisse
valiti, elas iga viies laps peres, kus keegi ei
tootanud. Tuhanded lahkusid koolist pohi-
oskusteta, kolm miljonit todealist olid olnud
tootud ja sdltunud riiklikest toetustest iile
kahe aasta.

Peaaegu kolmandik Suurbritannia lastest elas
madala sissetulekuga peredes, mis oli arenenud
riikide hulgas halvemaid niitajaid. Suhteliselt
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madala sissetulekuga peredes elavate laste
osakaal suurenes aastail 1979-1997 rohkem
kui kaks korda.
Vaesuse tottu ei ole inimesed saanud oma
voimeid arendada ega rakendada ning neil
on kogunenud majanduslikke kulusid ja
sotsiaalseid probleeme tulevikuks. Ebasood-
sates oludes iiles kasvanud lastest on saanud
madalapalgalistel tookohtadel tootavad voi
riiklike toetuste najal elavad tdiskasvanud,
kes ka pensionil olles on pidanud vaesuses
edasi elama.
See puudusetsiikkel hakkab niitid katkema.
Aastal 1999 seadis peaminister Tony Blair
sihiks vordsema ja integreerituma iihiskonna,
kus kedagi ei piira ebasoodsad olud ega vdima-
luste puudumine. Suurbritannia valitsus
tegeleb vaesuse pdhjustega ning on vaesuse
korvaldamiseks piistitanud pikaajalised
eesmargid:

— kaotada laste vaesus aastaks 2020;

— voidelda pikaajalise tootuse vastu, et
igaiihel, kes suudab, oleks vdimalik
tootada;

— tagada turvalisus toovdimetuile;

— tagada turvalisus ja sdltumatus pensio-
niridele, voimaldada vanadel inimestel
elada aktiivset ja tdisvédrtuslikku elu;

— pakkuda kvaliteetseid avalikke teenuseid,
et igaiiks saaks oma elu viadrtuslikult
elada.

Suurbritannia valitsus on piistitanud eesmirgi
vihendada laste vaesust poole vorra aastaks
2010 ja kaotada see loplikult aastaks 2020.
See tihendab mitte ainult laste praeguse
olukorra, vaid ka nende tulevikuviljavaadete
parandamist. Eesmirk on kindlustada, et
koigil lastel oleks tdisviirtuslik lapsepdlv
ja nad saaksid tdiskasvanuna oma v&imeid
rakendada.

Vaesus tihendab rohkemat kui madal sisse-

tulek. Vaesus mdjutab inimeste elu — tervist,
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eluaseme ja elukeskkonna kvaliteeti. Mdistes
ennetava tegevuse tdhtsust, suunab valitsus
pohitihelepanu neile, kellel on kdige suurem oht
oma elu votmeetappidel vaesusse sattuda.

Laste vaesuse mootmine

Suhteliselt madala sissetulekuga peredes
elavate laste hulk on kaua aega suurenenud.
Esimese sammuna laste vaesuse kaotamiseks
pustitati eesmirk vihendada 2005. aastaks
madala sissetulekuga peredes elavate laste
hulka vihemalt veerandi vorra. Too selle
eesmirgi nimel on olnud edukas hoolimata
asjaolust, et keskmine palk on tugevasti
tousnud. Alustalad on olnud maksupoliitika
ja tootamise tdhtsustamine (Paxton, Dixon
2004). Perede rahalisse toetamisse tehtud
investeeringud ja jatkuv edu tootuse vihen-
damisel nditavad, et valitsus on Gigel teel.

Saavutused eelmainitu muutmisel on leidnud

laialdast heakskiitu.

Et valitsus on lubanud kaotada laste vaesuse

tihe pdlvkonna jooksul, siis tahab ta tagada, et

vaesust moddetakse tOhusate meetmete abil,
mis nditavad tidpselt, kas ja millisel maéral
on edu saavutatud.

Seetdttu algatas valitsus 2002. aasta aprillis

konsultatsioonid "Laste vaesuse mdotmine",

mille raames arutati, kuidas laste vaesuse
pikaajalisel mddtmisel kdige paremini tarvitada
olemasolevaid vahendeid (Department for

Work... 2002). Kasutati Suurbritannia ja

vilismaa teadlaste ning vaesuse ekspertide

pakutud lahendusi. Samuti kaasati otsese
vaesusekogemusega inimesi, saamaks teada
taiskasvanute, noorte ja laste seisukohti.

2003. aasta detsembris tehtud kokkuvottes

toodi vilja valitsuse meetmed laste vaesuse

pikaajaliseks modtmiseks, mida edasise
tegevuse hindamisel kasutatakse. Laste
vaesust mdddetakse kolme niitaja abil:

— absoluutne madal sissetulek — mdddetakse
kdige vaesemate perede sissetulekute
tegelikku kasvu;

— suhteline madal sissetulek — mdddetakse,
kas kdige vaesemate perede sissetulekud
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peavad sammu iildise sissetulekute
kasvuga;

— materiaalse puuduse ja suhtelise madala
sissetuleku kombinatsioon — iildiseks
elustandardi mdotmiseks.

Laste vaesuse modtmisel jilgitakse lapse

elustandardit, palju ta on ilma jddanud mate-

riaalsest heaolust, ning hinnatakse ka eluaseme
kvaliteeti.

2004. aasta suvel teavitati eesmirgist vihen-

dada suhteliselt madala sissetulekuga leib-

kondades elavate laste hulka poole vorra
ajavahemikus 1998/1999 kuni 2010/2011 ning

kaotada laste vaesus tdielikult aastaks 2020.

See on kdigist varasemaist ambitsioonikam

eesmark.

Vaesuse mddtmisel on tihtis vorrelda Suur-

britanniat teiste riikidega, sest valitsus ptitiab

viia Suurbritannia laste vaesuse niitajate
poolest Euroopa parimate riikide hulka,
nagu Rootsi ja Taani. Kdige uuemate and-
mete kohaselt ongi Suurbritannia liikunud
korgeima laste vaesuse nditajaga riigi kohalt
1990. aastate 16pus ldhemale Euroopa Liidu
(15) keskmisele nditajale (vt joonist).

Taskukohane laste paevahoid

Vaesuse peamine pohjus Suurbritannias on
tootus. Korraliku palgaga to6 aitab peresid
ja tksikisikuid ning annab ka lastele elus
paremaid vdimalusi. Samuti vdimaldab
see inimestel oma tulevase pensioni heaks
midagi dra teha. Seetdttu on valitsus viimase
seitsme aasta jooksul iimber kujundanud sot-
siaalhoolekandesiisteemi ja teinud sellesse
investeeringuid, et muuta siisteem passiivsest
aktiivseks, monoliitsest pluralistlikuks ning
peale diguste ka kohustustel pdhinevaks.

Valitsus ldhendab oma tegevust tiksikisikute
vajadustele, investeerides palju raha laste
pédevahoidu (iile 13 miljardi naelsterlingi
alates aastast 1997), aitamaks vanemail to6d
japereelu tasakaalustada. Korgekvaliteedilise,
paindliku ja taskukohase laste pidevahoiu
kittesaadavus annab vanemaile, eriti iiksik-
vanemaile, maksimaalsed vOimalused toole
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Joonis. Lapsed (0-15 a) subteliselt madala sissetulekuga (alla 60% keskmisest) peredes
EL 15-5s (2001) ja wutes liikmesriikides (1997-2003)
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naasta, tdienduskoolitust libida ja haridust
omandada.

Selline investeering ei loo paremaid vdimalusi
mitte ainult vanemaile, vaid sellest on pika-
ajaline kasu ka lastele. Kui laps saab hiid
kogemusi turvalises ja stimuleerivas kesk-
konnas, on tal paremad eeldused iseseisva
elu alustamiseks. See omakorda aitab kaasa
sellele, et tidnastest lastest ei saa homseid
sotsiaalhoolekandest sdltujaid. Hea kvalitee-
diga sotsiaalteenused varases lapseeas on
kasuks koigile, kdige rohkem kehvades tingi-
mustes kasvavaile lastele.

1998. aastal tootasid haridusministeerium
ning t60- ja pensioniministeerium koos vilja
riikliku laste pdevahoiu strateegia (National
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Childcare Strategy; niitid osa valitsuse hea
alguse programmist), et kindlustada lastele
14. eluaastani ja puudega lastele 16. eluaastani
koikjal taskukohane ja kvaliteetne pdevahoid.
Koolitundide ning vanemate to6 ja isiklike
toimingute tottu peab vanemail olema vdimalik
kasutada lastehoiuteenust pédeval eri ajal.

Viimaseil aastail on valitsus laste pdevahoiu
rahastamist enneolematult palju suurendanud.
2004. aasta septembris oli 1997. aasta
seisuga vorreldes registreeritud rohkem kui
1,2 miljonit uut pdevahoiukohta, millest on
kasu tiile 2 miljonile lapsele. Kdrvuti muude
pereteenustega pakutakse itha enam mitme-
suguseid laste pdevahoiu teenuseid — laste-
aedu, lapsehoidjaid, paevahoidu enne ja pérast
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kooli. Igale neljandale alla 8-aastasele lapsele
on registreeritud pdevahoiukoht.

Valitsus on edendanud integreeritud teenuste
viljatootamist noortele, lastele ja peredele,
kdivitanud meetmeid teenuse kvaliteedi
tagamiseks, sealhulgas riiklike standardite
kehtestamine alla 8-aastaste laste pdevasele
lasteaiateenusele, mille kohaselt peavad
seda teenust osutama vastavate oskustega,
ptihendunud ja hea véljadppega tootajad, ning
andnud madalama ja keskmise sissetulekuga
peredele (2004. aasta juuli seisuga 340 000,
neist 65% iiksikvanemad) maksusoodustuse
kaudu mirkimisvédrset abi laste pdevahoiu
kulude katmiseks.

Uhtne teenus kogu pievaks

Kuigi laste pdevahoid on paranenud kogu
riigis, on tihelepanu keskpunktis siiski eba-
soodsates oludes piirkonnad ja pered, kus
seesugustel programmidel on eriti suur moju.
Kbdige kehvemates kogukondades kiivitatud
hea alguse kohalikud programmid (Sure Start
Local Programmes) pakuvad mitmesuguseid
teenuseid ligikaudu 400 000 alla 4-aastasele
lapsele (ja nende peredele), sealhulgas
kolmandikule vaesuses elavaist lastest. Peale
selle on avatud iile 1200 nn naabruskonna
lasteaia (Neighbourhood Nursery), kus on
rohkem kui 45 000 uut lasteaiakohta.
Nendest programmidest lihtudes luuakse
lastekeskuste vork. Siiani on keskusi loodud
71, aastaks 2008 planeeritakse neid kuni 2500,
nii et kdik viiksed lapsed ja nende perekonnad
puudustkannatavates piirkondades saaksid
neid kasutada. Valitsuse kaugem eesmirk
on rajada lastekeskus igale kogukonnale.
Tulevikus laieneb laste pdevahoid ka kooli-
des. See on osa integreeritud haridus- ja
hoolekandepaketist, mis sobib histi nii laste-
vanemaile kui ka lastele. Valitsus edendab
aktiivselt haridust ja hoolekannet, pakkudes
koolides pdevahoiule lisaks muid teenuseid
— nagu peredpe ja vanemate tugiteenused
—ning suurendades koolide arvu, mis annavad
haridus- ja hoolekandeteenust kogu pidevaks,
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kella kaheksast hommikul kuni kella kuueni
ohtul.

Hea alguse programm (Sure Start) on Inglis-
maa algatus. Niisuguseid kampaaniaid korral-
datakse ka Suurbritannia teistes osades. Ni-
teks Soti laste pievahoiu strateegia eesmirk
on pakkuda koigile lastele kittesaadavat,
taskukohast ja kvaliteetset paevahoidu. Praegu
kasutab lastehoiuteenust rohkem kui 243 000
last, see tdhendab, et 85% 3-aastastest ja kodik
4-aastased lapsed saavad koolieelset haridust.
Selle strateegia raames toimib ka Soti hea
alguse programm, mis on mdeldud kuni 3-aas-
tastele lastele, ning tootab iile 1000 klubi, mis
hoolitsevad laste eest pirast koolitunde.
Soti strateegia raames piiiitakse taskukohast
ja kittesaadavat lastehoidu pakkudes aidata
puudustkannatavail lastevanemail haridust,
tdiendusdpet ja tood saada. Too perede
heaks (Working for Families) on algatus,
mis on suunatud kdige enam puudust kanna-
tavais piirkondades ja riihmades elavaile
lastevanemaile ning Sotimaa tootute peredes
elavaile hoolealustele. Kaks Soti piirkonda,
Aberdeenshire ja Fife, on kaasatud ka
Suurbritannia valitsuse pilootprogrammi, et
uurida lastehoiu mdju t66 saamise barjdd-
ride tiletamisele sotsiaalabist elavate iiksik-
vanemate puhul.

Uue alguse (New Deal) programmide raames on
miljon inimest uuesti t66 leidnud, mis nditab, et
abi on joudnud kodige kehvemates tingimustes
elavate rithmadeni — tiksikvanemateni ja t66-
vOimetustoetuse saajateni. Enne 1997. aastat
ei arvanud keegi, et riiklikku toetust saavad
tiksikvanemad ja toovOimetustoetuse saajad
mdtleksid toootsingule voi hakkaksid t6od
otsima. Pealegi oli abi neile raskesti kitte-
saadav.

T66 muutmine tasuvaks

Uue alguse programm oli algselt suunatud pika-
ajalistele tootutele, niitid aitab see todotsingul
ka neid, kes on t66tud, kuid ei ole end to6tuna
registreerinud. Uue alguse lisaprogrammid,
sealhulgas iiksikvanemate uue alguse (New
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Deal for Lone Parents) ja puudega inimeste
uue alguse programm (New Deal for Disabled
People), on markimisviirselt suurendanud
nende toosaamisvOimalusi, kes on todturul
ebasoodsas olukorras.
2004. aasta algul t66- ja pensioniministeeriumi
avaldatud dokument "Uuest algusest edasi:
kohalikud lahendused individuaalsete
vajaduste heaks" (Building on New Deal:
Local Solutions Meeting lindividual Needs)
osutab toohdiveprogrammide edasisele suunale
— rohkem otsustusdigust kohalikule tasandile
(Department for Work... 2004). Paindlikumat
lahenemist testitakse katsepiirkondades 2005.
aasta 10pust alates ning plaanide kohaselt
rakendub see hiljem kogu riigis.
Laste vaesuse kaotamise strateegia keskmes
on lapse maksusoodustus ja tootaja maksu-
soodustus. 2003. aasta aprillis kiivitatud
lapse maksusoodustust (Child Tax Credit)
saab lapse pohihooldaja. Toetuste siisteem
on paindlik, hdlmab nii toetusi kui ka t66d.
Nendest soodustustest saab kasu iile 6 miljoni
perekonna (iile 20 miljoni inimese, sealhulgas
10,5 miljonit last).
2004. aasta oktoobris tdstis Suurbritannia
valitsus tdiskasvanud tootaja riiklikku alam-
palka 4,85 naelsterlingini tunnis. 1999. aasta
aprillist alates on tdus 1,25 naelsterlingit
(peaaegu 35%). Ka 18-21-aastaste tootasu
alammadra on tostetud 3,80 naelsterlingilt 4,10
naelsterlingile tunnis. Peale selle makstakse
esimest korda 16- ja 17-aastastele, kes enam
ei ole koolikohustuslikud, vihemalt 3 nael-
sterlingit tunnis. Hinnangute kohaselt saab
palgatousust kasu kuni 2 miljonit tootajat.
Uksikvanemate uue alguse programm on
saanud kuueaastaseks. Selle tdhistamiseks
kaivitati sari ileriigilisi katseprojekte, mis
toetavad tiksikvanemaid. Need toimivad Suur-
britannia mitmeis paigus ja hdlmavad jargmisi
abindusid:

— toootsimise toetus (Work Search Premium):
iganddalane lisasumma iiksikvanemaile,
kes on elanud sotsiaalabist kauem kui
aasta, osalevad iiksikvanemate uue alguse
programmis ja otsivad aktiivselt to6d.
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Toetus on mdeldud iiksikvanemaile,
et nad ei loobuks todotsimisest sellega
seotud kulude tottu;

— tootaja fond (In Work Emergencies Fund):
aitab iiksikvanemail, kes on dsja toole
asunud, 60 pdeva jooksul tooleminekuga
seotud kulusid katta;

— tootaja soodustus (In-Work Credit):
aitab iiksikvanemail toetuselt iile minna
tdiskohaga toole ning veenduda, et
saadud to0 end dra tasub; lisab esimesel
todaastal 40 naelsterlingit nadalas nende
iiksikvanemate sissetulekule, kes on
saanud sotsiaalabi voi tootu abiraha 12
kuud voi kauem.

Investeerimine oskustesse

Suurbritannia valitsus on kéivitanud ka uue
tootoetuse (Job Grant), aitamaks koiki neid,
kes hakkavad toetuste asemel toost elatuma.
Tooleminekuks makstakse koigile iiksik-
vanemaile ja lastega peredele {iihekordset
toetust 250 naelsterlingit.

Suurbritannia valitsus teab, et oskuste
puudumine on barjddr sotsiaalse kaasatuse
teel, eriti kui on tegemist pdhioskustega,
nagu inglise keele oskus vddrkeelena. 2001.
aastal kiivitas valitsus selle probleemi lahen-
damiseks strateegia "Oskused eluks" (Skills
for Life). Strateegia esialgne eesmirk on
parandada aastaks 2007 Inglismaal 1,5 miljoni
taiskasvanu kirja- ja arvutusoskust. Kaugem
eesmirk on saavutada rahvusvaheliselt konku-
rentsivdimeline oskuste tase ja 16puks korval-
dada see probleem tiielikult.

2003. aasta juulis avaldas valitsus riikliku
oskustestrateegia dokumendi "21. sajandi
oskused: meie voimete realiseerimine” (21
Century Skills: Realising our Potential),
mis ithendab "Oskused eluks" ja muud
kampaaniad (Department for Education...
2003). Oskustestrateegia eesmérk on luua
tovandjate ja dppijate vajadustele keskenduv
haridus- ja viljadppesiisteem. Valitsus pakub
meetmetepaketti, mis annab tasuta dppimise
vOoimaluse tdiskasvanuile, kellel ei ole hiid
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algteadmisi. Paketi puhul arvestatakse dppi-

jate vajadusi ja toetatakse jargmiste oskuste

omandamist:

— algteadmiste tasemel kirjaoskus, arvu-
tusoskus ja infotehnoloogia ning inglise
keel voorkeelena;

— riikliku kutsedppe kvalifikatsiooni (NVQ)
2. tase voi sellega samaviirne kvalifi-
katsioon;

— NVQ 3. taseme kvalifikatsioon piirkonna
vajadustest ldahtudes.

"Uus algus oskustega" (New Deal for Skills)

on jargmine samm parandamaks véheste

oskustega inimestele antavat abi. 2004.

aasta mirtsis kiivitatud programm pdhineb

oskustestrateegial (Skills Strategy) ja sisaldab
jargmist:

— uue oskustealase tugiteenuse loomine;

— oskustunnistuste (skills passports) vilja-
tootamine, et kergendada iileminekut
toetustelt tasuvast toost elamisele;

— rahalise toetuse toimemehhanismi tdius-
tamine neile, kellele viljadpe tihendab
todlenaasmist;

— uuringud, kuidas kasutada todandja vilja-
oppe pilootprogrammide (Employer Trai-
ning Pilots) kogemust tasuva ja produk-
tiivse to0 leidmisel.

Iga laps on tihtis

Dokument "Uuest algusest edasi: kohalikud
lahendused individuaalsete vajaduste heaks"
keskendub iiksikisikute vajaduste rahul-
damisele ning tunnistab nii rithma kui ka
kogu iihiskonna heterogeensust.

Selline terviklik probleemikisitlus koos
tugeva ja stabiilse majandusega on osutunud
tulemuslikuks. 1997. aastal oli Suurbritannias
rohkem kui 1,6 miljonit tootut, kellest iile
kolmandiku oli olnud to6ta kauem kui aasta.
Praegu on tootuse tase 30 aasta madalaim ja
toohdive rekordiliselt kdrge.

Palju on saavutatud, kuid vdga palju on
veel teha, ning valitsus tunnistab jitkuvalt,
et toetuse suunamine lastega peredele on
puuduse pdlvkondadetsiikli katkestamisel
otsustava tdhtsusega. Ennetavate meetmete
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seas, mis aitavad pdlvkonnast pdlvkonda
kanduvat vaesust katkestada, on hoolekanne
varases lapsepdlves, vdoimaluste edendamisele
suunatud koolististeem ning sellele jirgneva
hariduse ja kdrghariduse tdhus toetamine.
Valitsus jdtkab pikaajalise programmi
viljatootamist, mille rakendamine muudaks
lastele, noortele ja perekondadele pakutavad
kohalikud teenused sobivamaks. Programm
tihendab teenused ja pakub isikupérast opet,
hoolekannet ning tuge koigile lastele ja
noortele, nii joukaile kui ka ebasoodsates
tingimustes elavaile.

Valitsuse rohelise raamatu "Iga laps on
tdhtis" (Every Child Matters) avaldamisele
jargnes enneolematu avalik arutelu lastele,
noortele ja peredele pakutavate teenuste iile,
mis andis médrku mérkimisvédrsest ndudlusest
nende teenuste parandamise ja muutmise
jarele (Department for Education... 2003a).
2004. aasta martsis avaldati dokument "Iga
laps on tihtis: jairgmised sammud" (Every
Child Matters: Next Steps) (Department for
Education... 2004). Samal péeval esitati parla-
mendile lasteseadus (Children Bill), millest
sai lastele pakutavate teenuste reformimise
alus.

Viis votmestandardit

2004. aasta juulis kinnitas haridusministeeriumi
viie aasta plaan (Department for Education...
2004a), et eeltoodu on laste ja Oppurite
strateegia lahutamatu osa, ning tootas lisaks
vilja riikliku teenuste strateegia (National
Service Network), kus kehtestati laste, noorte
jalastevanemate teenustele standardid (Depart-
ment of Health, Department for Education and
Skills 2004). Riiklik teenuste strateegia on
10 aasta programm, mis iihendab tervishoiu,
sotsiaalhoolekande ja hariduse ning tagab,
et lastele osutatavad teenused keskenduvad
laste ja perede, mitte teenuseid pakkuvate
organisatsioonide vajadustele.

Need standardid on uue hoolduskorralduse
aluseks.

Riiklik teenuste strateegia toetub viiele
votmestandardile:
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— tervishoiu edendamine ja haiguste enne-
tamine;

— lapsevanemate toetamine;

— laste- ja perekesksete teenuste integ-
reerimine;

— lapse tdiskasvanuks saamine;
— laste turvalisus.
Riiklik teenuste strateegia ja selle terviklik
rakendamine toob kasu kdigile lastele.
Lapsed peavad juba varakult turvalises
ja stimuleerivas keskkonnas omandama
viljadppinud ja ptihendunud inimestelt haid
kogemusi, et hilisemaks dppeprotsessiks ette
valmistuda. Oige hoolitsemine laste eest aitab
vilja vaesusest ning on iilitdhtis ka vanemaile,
eriti iiksikvanemaile, sest vdimaldab neil
tootada, oppida ja tdiendusdpet saada.
Korgekvaliteedilistel avalikel teenustel
on iildises vaesuse ja sotsiaalse tdrjutuse
kaotamise strateegias votmeroll, eriti
tervishoiu, eluaseme tagamise, kuritegevuse
vihendamise ja digusabi puhul. Need teenused
peavad vastama klientide vajadustele, olema
kittesaadavad ja kultuurilt sobivad.

Mitmel mainitud alal on tehtud mérkimis-

vidrseid edusamme, seda kinnitavad:
"Tervishoiu ebavdrdsuste kaotamise
tegevusprogramm" (Tackling Health
Inequalities: A Programme for Action),
selles avaldatud kolme aasta plaan kajastab
valitsuse meetmeid, mis on suunatud
keskmise eluea pikendamisele ja laste
suremuse vihendamisele (Department of
Health 2003);

— tegevuskavad eluaseme niitidisajas-
tamiseks, et igaiihel oleks vdimalik endale
korralikku kodu saada;

— perede arvu vihenemine, kelle lapsed
oobivad hoolekandeasutustes kauem kui
kuus nédalat;

— valitsuse kampaania tihiskonnavastase
kditumise kaotamiseks.

Véimalused koigile
Alates peaministri 1999. aasta iileskutsest

kaotada laste vaesus iihe pdlvkonna jooksul,
on valitsus avaldanud igal aastal kokkuvdtte
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"Voimalus kdigile" (Opportunity for All). Neis
avaldatakse vaesuse ja sotsiaalse tdrjutuse
kaotamise strateegiad ja esitatakse niitajaid,
mille alusel saab strateegiate edukust modta
(vt tabelit).

Kuuendas kokkuvottes, mis avaldati 2004.
aasta septembris (Department for Work...
2004a), ilmneb edu paljudel aladel, nditeks
1997. aastaga vorreldes elab niitid iile poole
miljoni lapse vidhem suhteliselt madala
sissetulekuga peredes ja 300 000 last vihem
tootute peredes.

"Voimalus koigile. Kuues aastakokkuvdte
2004" ("Opportunity for All. Sixth Annual
Report 2004") jitkab valitsuse strateegia
hindamist edukuse niitajaid kasutades. Need
niitajad sitestati esimest korda 1999. aastal
esimeses kokkuvottes "Vodimalus kodigile",
jilgimaks valitsuse strateegiat vaesuse ja
sotsiaalse torjutuse kaotamiseks.

Lisaks avaliku kokkuvotte esitamisele Suur-
britannia valitsuse tegevuse kohta vaesuse
kaotamisel ja paremate voimaluste pakku-
misel keskendub viimane kokkuvdte eriti
sellele vaesuse ja sotsiaalse tdrjutuse vastase
tegevuse aspektile, mida valitsus tdhtsaks
peab ja mis on pélvinud nii uurijate kui ka
meedia tihelepanu, nimelt piirkonnast tule-
nevaile ebasoodsaile oludele.

Viimase 20 aasta viltel on Suurbritannias
sajad vaesed piirkonnad veelgi vaesemaks
jdanud, elades samas kdigest mdne tdnava
kaugusel rikastest. Viimases "Vdimaluses
koigile" analiitisitakse piirkonnapdhist eba-
soodsat olukorda ja valitsuse strateegiat selle
kaotamiseks.

Valitsuse eesmirk on anda kdigile inimestele
vdimalus vaesusest piddseda, sdltumata
nende elukohast. Valitsus iiksi ei suuda aga
muudatusi teha. Vaesuse ja sotsiaalse tdrju-
tuse mitmemddtmeline olemus tdhendab
seda, et tdhusaisse strateegiaisse tuleb kaasata
voimalikult palju erinevaid inimesi. Kesk- ja
kohalikud valitsused peavad tegutsema koos
vabatahtlike ja kogukondadega, kaasama ka
drimaailma ja kasutama teadlaste abi.
Suurbritannia valitsus teeb tihedat koostood
teiste sotsiaalse torjutuse kaotamisega tegele-
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Tabel. Edukuse niitajad — lapsed ja noored
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Muutumine
Niitaja baasseisu Votmearvud
suhtes
1997 — 18,5%
e se / b
Lapsed toota peredes 2004 — 15.9%
Lapsed madala sissetulekuga peredes: 1996/97 — 34%
suhteline madal sissetulek v 2002/03 — 28%
absoluutne madal sissetulek v 1996/97 — 34%
2002/03 — 17%
Teismeliste rasedused v 1998 — 47,0
2002 — 42,6
tuhande kohta
Teismelised lapsevanemad dppimas, to6l voi viljadppel v 1997-99: 23,1%
2002-04: 29,7%
11-aastased, kes on saavutanud 4. taseme vdi kdrgema inglise keel
taseme inglise keele ja matemaatika 2. vOtmeastme 1997 — 63%
(Key Stage 2) testides 2004 — 77%
v
matemaatika
1997 — 62%
2004 — 74%
16-aastaste saavutused:
16-aastased, kellel on vihemalt 5 GCSE tunnistust v 1997 — 45,1%
hinnetega A* kuni C 2003 - 52,9%
Koolide arv, mille tase jddb allapoole 20%/25% lave v 1997 - 361/616
2003 — 114/228
. . 1996 — 69,7%

_ Py / 2
19-aastased, kellel on vihemat 2. astme kvalifikatsioon 2003 — 76.1%
Kogemata tekkinud vigastuste tdttu kauemaks kui 3 1996/97 - 1,22

devaks haiglasse sattunud Y 2002/03 - 0,94
paev 1elas un tuhande kohta

. . 1996 — 13%
v

Laste suitsetamine 2003 — 9%
Korduvalt registreeritud Lastekaitse Registrisse (Child v 1997/98 — 19%
Protection Register) 2002/03 — 13%
Lapsed, kelle eluase jdidb allapoole sitestatud korraliku A 1996 — 43%
eluaseme taset 2001 — 30%
v diges suunas muutumine
A olemas ainult baasandmed voi muutumise hindamiseks ebapiisavad andmed
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vate Euroopa Liidu kolleegidega, korvaldades
tihist t60d takistavaid biirokraatiabarjédre.
"Suurbritannia riiklik tegevusplaan sotsiaalse
torjutuse kaotamiseks 2003-2005" (UK
National Action Plan on Social Exclusion
2003-2005) esitab oma vaesusevastase stra-
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Propaganda Aristotelesest tinapievani

Agu Uudelepp

Tallinna Tehnikaiilikooli
humanitaar- ja sotsiaal-
teaduste instituudi lektor,
Eestimaa Rabhvaliidu
teabejubt

Et inimesed propagandisti sénumit
toetaksid, peavad tema argumendid
olema ratsionaalsed ja nende méju
emotsionaalne.

Propagandat seostatakse tavakohaselt moodu-
nud sajandi kahekiimnendate ja kolmekiim-
nendate aastate ning totalitaarsete riikidega.
Tegelikkus on sellest erinev. Propaganda
kui teabevoo juhtimine, avaliku arvamuse
mojutamine ja masside kiditumise suuna-
mine on vidhemalt sama vana kui inimkul-
tuur. Paljud eelajaloolisest ajast sdilinud
esemed tunnistavad, et niitidisaegsete propa-
gandavotetega vorreldavaid votteid kasutati
selleks, et omistada juhtidele ja jumalameestele
tileloomulikke vdimeid ning majesteetlikkust
(Jowett, O’Donnell 1999, 48). Ka varajased
hierogliitifides kirjapandud tekstid kannavad
stimboleid, mis kujutavad ajalugu valitsejatele
meelepidrasel viisil. Niiteks on seostatud
parasjagu voimul oleva valitseja siinniaega
ajaloost tuntud tugeva liidri siinniajaga, et
nididata kunagise valitseja taasstindi (Pratkanis,
Aronson 2000, 11).

Teadaolevalt on propaganda ajaloos esimene
mirkimisvdidrne inimene Aristoteles (384—
322 eKr). Tema jaoks oli veenmise eesmirk
arusaamade ja seisukohtade edasiandmine
(Pratkanis, Aronson ibid, 13). Aristotelese
"Retoorika" on veenmiskunsti klassikaline
teos. Selles viidetakse, et veenmine tugineb
kolmele sambale:

— ethos ehk koneleja isikuomadused;
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—  pathos ehk auditooriumi viimine sobivasse
emotsionaalsesse seisundisse;
— logos ehk argumendid ja nendest tuletatud
jéreldused.
Kbdige enam rohutas Aristoteles ethos't, sest
see kannab endas koneleja usaldusviirsust.
Aristoteles nentis, et inimesed peaksid poora-
ma senisest rohkem tihelepanu argumentidele,
kuid auditooriumi tuleb votta sellisena, nagu
ta on, ja koneleja olemus mdjutab tema usal-
dusvidrsust. Sihtriihma veenmiseks tuleb kasu-
tada konelejat, keda inimesed usaldavad ja
kellega nad suudavad samastuda. Ethos't raken-
datakse ka tdnapideva reklaamitdostuses, kui
koikvdimalikke tooteid pannakse reklaamima
tuntud inimesed (Marlin 2003, 47).

Kontroll méttemaailma iile

Propaganda ajalugu — nagu inimkonna aja-
lugu iildse — on tihedalt seotud sddade,
tapsemalt viejuhtidega. Nimelt on suured
vdejuhid olnud ka suured propagandistid.
Niiteks Aristotelese kasvandik Aleksander
Suur (356-323 eKr) laskis end 324. aastal
eKr kuulutada Zeusi pojaks. Varsti pirast
seda ilmus tema nigu miintidele, seni oli seal
olnud Heraklese, miitoloogilise Zeusi poja
ndgu. Aleksander kiskis ja lubas ehitada enda
auks kujusid ja monumente, tema portreed
ilmusid koikjale. "Jumala poja" ndgu ehtis
keraamikat, miinte, ehitisi ja kunstiteoseid.
Aleksander Suur oli esimene, kes maistis, et
sellised propagandistlikud stimbolid aitavad
impeeriumi elanikel pidevalt meeles hoida,
kus asub uus voimukeskus. Sama strateegiat
kasutatakse ka tdnapédeval laialdaselt (Jowett,
O’Donnell 1999, 51).

Teine viejuht, kes andis oma panuse propa-
ganda arengusse, oli Julius Caesar (10044
eKr). Tema oli meisterlik propagandist,
kes mdistis tihenduslike siimbolite tdhtsust
ja seda, et sdnumid tuleb auditooriumile
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tiapselt sobivaks kohandada. Caesar sai aru,
et vdoimusiimbolid aitavad kallutada alistatud
rahvaid Rooma elulaadi omaks votma. Ta
korraldas suuri vaateminge, tema vditudele
jargnesid triumfid, kodusdja ajal isegi kuni
neli korda kuus. Selline siindmuste kuhjamine
aitas tugevdada Caesari mdju ning digustada
jutte, nagu oleks ta Venuse jdreltulija. Caesarilt
parineb viljend "Tulin, nédgin, voitsin”, ladina
keeles riitmiline alliteratsioon veni, vidi, vici.
Tema loodud siimbolid olid nii tugevad, et
neid on lidbi ajaloo kasutatud. Kotkas, turvi-
seplaat, jumal-inimene valgel hobusel ja
sddelev oraator on Rooma impeeriumi propa-
gandistlik pdrand, mis on siiani kasutusel
(Jowett, O’Donnell 1999, 53-54).

Termini "propaganda” juured on religioossed.
22. juunil 1622 andis paavst Gregorius XV
vilja bulla, millega asutas Sacra Congregatio
de Propaganda Fide (Piitha Vennaskond Usu
Levitamiseks). Selle vennaskonna iilesanne oli
tuua katoliku kiriku riippe tagasi reformatsioonis
kaotatud hinged. Eesmirgi saavutamiseks
kasutati edaspidigi laia rakendust leidnud
votteid, niditeks tugineti kohalikele tavadele
ja uskumustele (Jackall 1995, 1). Gregorius
XV otsusel oli kaks tagajdrge, mida paavst
silmas ei olnud pidanud: ta 16i tulevastele
polvedele pretsedendi, mida kasutada inimeste
mdttemaailma kontrollimisel, ning soovitas
sellele tegevusele ka nime (Qualter 1962,
4). Uut vennaskonda hakati peagi kutsuma
propagandaks ning see muutus katoliku
kiriku tugevaks institutsionaalseks haruks.
1627. aastal asutas paavst Urban VIII noorte
preestrite viljadpetamiseks rahvusvahelise
seminari Collegium Urbanum, selle vilistlasi
hakati kutsuma propagandistideks ja nad
asusid toole usulevitamise vennaskonda.
Enne 20. sajandit oli veel kaks siindmust, mida
propaganda ajaloo pdgusa kisitlemise puhul
on vaja mainida. 15. sajandi keskel leiutas
Johann Gutenberg triikipressi. Sellele jargnes
trikikunsti plahvatuslik areng, aastail 1455—
1500 triikiti 8—10 miljonit eksemplari, iihest
teosest keskmiselt 100 eksemplari (Palmaru
2003, 155). Teine siindmus ei ole seotud mitte
tehnika, vaid dritegevusega: 1843. aastal
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avas Volney Palmer Philadelphias esimese
reklaamibiiroo (Pratkanis, Aronson 2000, 9).
Veidi enam kui poolesaja aasta pirast algas
20. sajand ning koos sellega tdnapidevase
propaganda ajastu.

Propaganda kuldaeg

Propaganda uusaeg algas pirast Esimest maail-
masdda, enne seda propagandat teaduslikult
ei kdsitletud. Oxfordi tilikooli raamatukogus
tootades onnestus kdesoleva artikli autoril
leida Esimese maailmasdja eelsest ajast ainult
kaks triikist, mille pealkirjas voi lithikeses
sisukirjelduses sisaldub sdna propaganda.
Need on paari-kolmekiimne lehekiilje pikkused
brosiitirid, tiks parit 1901. (H. D. Hutton),
teine 1904. aastast (J. Gerard). Kummaski ei
kisitleta propagandateooriat ega -metoodikat,
vaid selgitatakse vastavalt positivismi ja
ratsionalismi tugevaid kiilgi. Kuni Esimese
maailmasdjani peeti propagandat terminina
nii tihtsusetuks, et 1911. aasta Encyclopedia
Britannica’s ei ole seda defineeritud, kuigi
sonale "propageerima" on lithike selgitus
antud (Bernays 2004, 11). Esmakordselt nihti
laiaulatuslikku, kogu rahva veenmist Esimese
maailmasdja ajal, selle aluseks oli massi-
meedia oskuslik ja koordineeritud kasutamine
(DeFleur, Ball-Rokeach 1989, 162).

Enne Esimest maailmasdda usuti, et inimeste
mojutamiseks piisab neis tingitud refleksi
kujundamisest: kui mingit seisukohta palju
korrata, hakkavad inimesed seda digeks pida-
ma. Esimese maailmasdja aegsed tegevpro-
pagandistid teadvustasid parast sdda kirjutatud
teostes, et ainult kordamisest ei piisa, kui
kordaja ei ole autoriteet. Kasulikum on
luua tingimused, kus inimesel endal tekib
timbritsevast keskkonnast tingitud tarve iiht-
voi teistmoodi kidituda (Lippmann 1997,
Bernays 2004). Seega ei arvestanud propa-
gandist enam tiksiku inimese ega isegi mitte
massi motlemisega, vaid iithiskonna iilesehituse
ja selle labipdimunud riihmadega. Propaganda
eesmdrkide analiiiis nditab, et kisitlused tegid
labi suure arengu: kui propaganda teoreetilise
kasitluse tihe looja Walter Lippmanni hinnangul
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piisas inimeste maailmapildi kujundamisest,
siis kolmekiimnendate aastate keskpaigaks oli
joutud arusaamani, et propaganda eesmirk on
mdjutada mitte ainult inimeste mdtteviisi, vaid
ka kditumist. Esimese maailmasdja aegsete
edukate propagandakampaaniate ning uute
massipsiithholoogiaalaste teadmiste mdjul
hakkasid propagandistid uskuma, et peaaegu
alati on vdimalik panna inimesi métlema ja
kdituma propagandistile sobival viisil. Sellest
tulenevalt voib kahe maailmasdja vahelist
perioodi pidada nn propaganda kuldajaks.

Kahe maailmasdja vahelise aja propagan-
damudeli (vt joonis 1) kohaselt tegutseb
propagandist sotsiaal-kultuurilisel taustal.
Nimetatud tausta moodustavad iihiskonnas
tildlevinud stereotiitibid ja siimbolid ning
inimeste tihelepanuvilja jdudvad stindmused
ja argumendid. Propagandist peab oma
sonumi koostamisel seda tausta arvestama,
sest vastasel korral ei saa iildsus temast
aru. Vajalikud teadmised tausta kohta tuleb
hankida teaduslike uuringute abil, iiksnes
propagandisti sisetundest ei piisa. Pérast

Esimest maailmasdoda oli levinud seisukoht, et
taust mojutab nii institutsiooni, propagandisti,
massimeediat kui ka tildsust, kuid ta ise jidb
nende mdjupiirkonnast vilja.

Totaalsuse noudest tagasisideni

Propagandaprotsess kédivitub, kui monel
institutsioonil tekib tarvidus tildsuse poole-
hoidu saavutada. Siis rakendatakse toole
propagandist ja antakse tema kisutusse
vajalik teave. Kahe maailmasdja vahelisel
ajal peeti moodapadsmatuks tsensuuri raken-
damist. Analiiiisitud allikate autorid arvasid
ithtemoodi, et tsensuurita ei saa olla edukat
propagandat, sest arvamuste ja hinnangute
paljusus juhib inimeste tdhelepanu propa-
gandisti sonumilt korvale ja tekitab segadust.
Tidiendava vdimaluse infot ja selle liitkumist
kontrollida annab propagandistile institutsiooni
juhtkonnas voi selle lihedal olemine.

Propagandisti eesmirk on kujundada tema
késutuses olevast teabest iildsusele voimalikult
mdjus sonum. Selle saavutamiseks tuleb

Joonis 1. Propaganda mudel kahe maailmasoja vabelisel ajal
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kasutada sotsiaal-kultuuriliselt taustalt saada-
vaid stimboleid, stereotiiiipe, siindmusi ja
argumente. Oluliseks peeti, et sGnum mugan-
dataks sobivaks igale sihtriihmale, s.t inimes-
tega tuleb riadkida neile mdistetavas keeles,
kasutades selles kontekstis kdige mdjusamaid
siimboleid. Kahe maailmasdja vahelise aja
propagandateoreetikud olid iiksmeelel, et
sonum peab mdjuma emotsionaalselt, sest
inimene on pigem emotsionaalne kui ratsio-
naalne olend. Ka emotsioonide kisitlus oli
lihtsustatud: tunded jagati must-valgel skaalal.
Koik néhtused ja objektid soovitati jagada
heaks ja halvaks, tdeks ja valeks, digeks ja
vidraks, armastus- ja vihkamisvadrseks.
Pidrast Esimest maailmasdda arenesid kiiresti
filmikunst ja raadio. SOnastati propaganda
totaalsuse ndue, mille kohaselt tuleb kasutada
koiki kittesaadavaid massimeediakanaleid.
Seega alati, kui vdimalik, edastatakse sdnum
massimeedia vahendusel, sest viimase
kaudu jouab sdnum tavaliselt iildsuse kui
tervikuni.

Propagandisti eesmirgist ja tegevusplaanist
tulenevalt vdidakse edastada sénum ka
arvamusliidrile voi viikesele tildsuse sees
olevale rithmale. Arvamusliidri mdjutamist
peetakse eriti tdhtsaks seetdttu, et tema
kaudu on véimalik padseda kogu rithma voi
tildsuseni, samal ajal kui propagandist ise
jddb varjatuks ja kasutab dra arvamusliidri
autoriteeti. Selline ldihenemine muudab
propaganda tdhusamaks, sest tdstab stimbolite
ja sdnumite usaldusvédrsust ning vihendab
kampaania kulusid. Siiski on oluline luua
ka tlejddnud rithma jaoks propagandistile
sobiv infovili, sest sOnumi toele vastavuse iile
otsustatakse sotsiaalses rithmas, s.t otsustavad
inimesed, kellega iga pédev suheldakse ja kelle
arvamust arvestatakse. Rithmakaaslastelt
kuuldu kohta kinnituse saamine tdstab sdnumi
usaldusvidrsust ja aitab propagandistil oma
eesmirke saavutada.

Esimese maailmasdja eelse ja jirgse aja propa-
gandat vorreldes tuleb mirkida ka tagasiside
mdiste kasutuselevotmist. Kolmekiimnendate
aastate keskpaigaks jouti arusaamale, et
propaganda saab olla tdhus ainult siis, kui
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tegevusest ja selle mdjust on pidev iilevaade.
Nii saab propagandist oma sdnumi mdju
pidevalt analiitisida ning vajaduse korral
sonumit kiiresti tdpsustada ja ajakohastada.

Propaganda uusaeg

Kui propaganda kuldaeg koos Teise maa-
ilmasdjaga ldbi sai, oldi sunnitud tunnis-
tama, et hoolimata iitha kasvavast oskusest
veenmisvahendeid kasutada ei ole vdimalik
inimeste mottemaailma tdielikult kontrollida.
Sellest jareldati, et tegelikult ei ole propa-
gandaga voimalik inimeses eriti midagi muuta
ega luua. Selle asemel tuleb tugineda vara-
sematele hoiakutele ja suunata juba olemas-
olevaid tunge. 20. sajandi II poole klassikud
on iiksmeelel, et propaganda eesmirk on
inimeste kditumise mdjutamine, ja leiavad,
et olemasolevatele hoiakutele tuginemine ei
ole takistus, sest hoiakute ja kiditumise vahel
ei ole tugevat seost.

Propaganda aluseks peetakse praegu niisamuti
kui Teise maailmasdja eel sotsiaal-kultuurilist
tausta (vt joonis 2). Kahe maailmasdja vahelise
ajaga vorreldes on sotsiaal-kultuurilise tausta
kisitluses toimunud pohimdtteline muutus:
enne Teist maailmasdda arvati, et taust mdjutab
nii institutsiooni, propagandisti, massimeediat
kui ka tildsust ning taust ise jddb samal ajal
neist puutumata, pérast Teist maailmasdda
jouti jareldusele, et mdju on mdlemasuunaline.
Seega koik, mida propagandaprotsessis
tehakse, mojutab sotsiaal-kultuurilist tausta
ning seda tuleb edasistes kampaaniates arves-
tada. Tausta mojutamist kisitletakse kui
sotsiaalset eelpropagandat, mille eesmirk ei
ole vahetu kiitumismuutuse esilekutsumine,
vaid selleks pinnase ettevalmistamine, samuti
propagandistile soodsate hoiakute tugevda-
mine ja ebasoodsate uskumuste nérgendamine
tihiskonnas.

20. sajandi II poolel arenes ka tihiskond.
Ladnemaailmas kujunesid avatud tihiskonnad,
mis tdi kaasa iiha vabama teabe leviku. See
omakorda muutis aina raskemaks tsensuuri
rakendamise, kuni massiline info tsenseerimine
muutus mdttetuks ja tsensuuri osa propagandas
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tahtsusetuks. Praeguses avatud iihiskonnas
asendab tsensuuri faktide tdlgendustega
manipuleerimine: propagandist tdlgendab
stindmusi, nihtusi, objekte ja argumente endale
sobival viisil, lisaks iiritab tGsta endale sobivate
allikate usaldusvidrsust ja jitab ebasoovitavad
tolgendused tihelepanuta, vihendades sellega
nende tidhtsust ja sobimatute seisukohtade
esitaja usaldusviarsust.

Propaganda puhul peetakse oluliseks, et alati
on kasulik radkida tott, kuid mitte kogu tott.
Faktide tdlgendamist ei peeta patuks, sest
maailm ei ole must-valge ning teemasid
saab alati kisitleda propagandistile sobival
viisil, sealjuures tdega vastuollu minemata.
Selline kisitlus tihendab, et ridkida ei saa
mitte propaganda, vaid propagandisti eeti-
kast. Propaganda on vahend, millele ei saa
eetikakategooriaid laiendada, sest histi voi

Argumentide osatihtsus kasvanud

Teise maailmasdja eelse ajaga vorreldes on muu-
tunud ka stimbolite, siindmuste ja argumentide
kasutamine. Nad on propagandateoorias
endiselt kesksel kohal, kuid argumentide
osatdhtsus on suurenenud ning enam ei
peeta nii oluliseks emotsioonide tekitamist.
Samal ajal tunnistatakse, et inimene ei suuda
meeles pidada suurt kogust arve ja seoseid.
Seetottu seab propagandist eesmérgi, et parast
ratsionaalse propagandaga kokkupuutumist
jddks inimesele meelde propagandistile sobiv
irratsionaalne pilt, emotsioon vdi miiiit.

Samamoodi nagu kahe maailmasdja vahelisel
ajal ollakse ka praegu veendunud, et inimene
ei hakka tegutsema pelgalt faktide mojul, talle
on vaja avaldada emotsionaalset survet. Seega
on propaganda sisu ratsionaalne, kuid moju

halvasti, eetiliselt vdi ebaeetiliselt kditub  emotsionaalne. Propagandisti iilesanne on
propagandist. ratsionaalsetele ja faktilistele argumentidele
Joonis 2. Propaganda mudel 20. sajandi II poole avatud iibiskonnas
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tuginedes esile kutsuda irratsionaalne rea-
geering, mis paneb inimese soovitud viisil
kidituma.

Kahe maailmasdja vahelise ajaga vorreldes on
propaganda totaalsuse nduet tdiendatud selle-
ga, et propaganda peab katma koiki inimese
intellektuaalseid ja emotsionaalseid eluvald-
kondi, iildsuseni joudmise kdige tdhusamaks
vahendiks peetakse endiselt massimeediat.
Sellest hoolimata vidrtustatakse silmast silma
suhtlemist ja leitakse, et arvamusliidritega peab
propagandist suhtlema ka otse.

Selle propagandamudeli kohaselt saab propa-
gandat defineerida kui inimese ja ka massi
integreeritud osa hoiakute ja kiitumise
mdjutamist propagandistile vajalikul viisil,
kasutades selleks sotsiaal-kultuurilisest
taustast tulenevaid emotsioonidele suunatud
argumente.

Niisuguse médratluse jargi on propaganda
eesmirk hoiakute ja kiditumise mojuta-
mine. Siinkirjutaja hinnangul on mdlemad
komponendid vdordselt olulised. Eelpropa-
gandaga mojutatakse hoiakuid propagandistile
sobivas suunas ja luuakse valmisolek vastu
votta tegevusele kutsuvaid sonumeid. Seejirel
juhitakse inimest kdituma viisil, mis aitab
propagandistil tema eesmirke saavutada. Iga
inimest voetakse kui iildsuse tegusat osa, kes
suhtleb teiste inimestega nii oma sotsiaalse
rithma sees kui ka viljaspool seda, toodeldes
sel viisil saadud infot.

Propagandist tahab, et rithm toetaks propa-
gandistile sobivat sdnumit ning vihendaks
ebasoodsate sdnumite mdju. Argumendid
peavad olema ratsionaalsed, kuid nende moju
peab olema emotsionaalne, propagandisti
eesmirk on tekitada inimeses vajaliku tegevuse
esilekutsumiseks sobiv emotsioon. Selle
saavutamiseks tuginevad argumendid sotsiaal-
kultuurilisele taustale ning propagandist
kasutab enda hiivanguks tihiskonnas levinud
tildtunnustatud miiiite ja siimboleid.

Massimeedia osa propagandas

Enne 20. sajandit tuginesid propagandistid
suuliselt levitatavale ja kisitsi voi triikis
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paljundatud sonale. Plakatite abil on vdimalik
inimestele tiksnes midagi meenutada voi
nende tihelepanu dratada, raamatud olid kallid
ja vihe levinud, ajalehed samuti kallid ja
haruldased. Algelise triikisona abil oli seega
raske emotsioone edastada, jdrelikult pidi
propagandisti  sdnumit vahetult levitama
tohus organisatsioon.

Moodunud sajandi algul said nad enda
kasutusse kanalid, mis vOimaldasid oma
sonumiga jouda iildsuse kui massini. Enne
Teist maailmasdda arenesid kiiresti raadio ja
filmikunst ning nende abil sai propagandist
panna tihiskonnariihma koos sdnumit vastu
votma ja sellele ka iihiselt reageerima. Vara-
semast palju tdhusamalt oli vdimalik sonu-
meid levitada ning inimesteni joudev sdnum
oli varasemaga vorreldes mérgatavalt emot-
sionaalsem.

Pidrast Teist maailmasdda on massimeedia-
kanalite hulka lisandunud televisioon ja Inter-
net. Kinodes filmide niditamisega vorreldes
on televisioon propagandistlikus plaanis pikk
samm edasi: propagandistid on saanud ligi-
padsu massilise levikuga meediakanalile, mis
annab vdimaluse mdjutada nii nagemis- kui ka
kuulmismeelt. Juba enne Teist maailmasdda
kasutati propagandas massiliselt raadiot, kuid
selle vahendusel sai mdjutada ainult kuulmis-
meelt, ndgemine jdi propagandisti mdju alt
vilja. Filmide abil on véimalik mdjutada ka
nédgemist, kuid filmi vaatamiseks peab inimene
kodust vilja tulema, kinno minema ja iga filmi
vaatamise eest raha maksma. Televisiooni
puhul neid raskusi ei ole, inimesel on vaja
ainult puldil nuppu vajutada. 21. sajandi
algul on televisioon niivord laialt levinud ja
sedavord mojuvdimsaks muutunud, et temast
on saanud masside mdjutamise tunnustatuim
propagandakanal.

Kui televisiooni osa propagandas ei tekita
vaidlusi, siis Interneti tdhtsuses ja rakenda-
tavuses ei ole veel iiksmeelele joutud.
Mbnes propagandakisitluses viidetakse, et
nii nagu omal ajal raadio ja televisiooni
tuleku, nii on ka Interneti puhul tegemist
uuele tasemele joudmisega. Konkureerivad
seisukohad argumenteerivad, et arvestades
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Interneti ebaiihtlast levikut tihiskonnas ja
paljude tihiskonnarithmade &raldigatust sellest
meediumist, veebilehtede suurt hulka ning
inimeste soovimatust rimpsposti saada, ei ole
Internet kuigi mdjus propagandakanal.
Arvestada tuleb ka sellega, et televisioon
ja filmid on vahetumad ning seega emot-
sionaalsemad kui veebilehed. Sellest tulenevalt
jagab kiesoleva artikli autor seisukohta, et
praegu ei saa Interneti tihtsust vorrelda televi-
siooniga. Interneti abil saab teavet koguda,
elektroonilisi kuulujutte levitada ja blog ide
abil sotsiaalsete riihmadega manipuleerida,
kuid veel ei ole tegemist t6husa masside moju-
tamise kanaliga.

Propagandatehnikad 20. sajandil

Nagu juba sissejuhatuses viidatud, on suur osa
propagandavotteist iidsed. Teise maailmasdja
alguseks oli kindlaks médratud seitse peamist
propagandatehnika alaliiki, neid on varem
ka RiTo-s kirjeldatud (Raudla 2001). Need
seitse votet on:

— siltide kleepimine;

— s#ravad iildistused;

— tihenduste iilekandmine;

— tunnustuse iilekandmine;

— "oma poiss" olemine;

— kaartide segamine;

— karjamentaliteedile rdhumine.
Propagandisti eesmirk on suunata inimene
langetama emotsionaalseid, mitte ratsionaalseid

Kasutatud kirjandus

otsuseid. Kd&igi nende votetega juhitakse
inimese tihelepanu tegelikkuselt kdrvale,
toimuvat tdlgendatakse propagandistile sobi-
val viisil ning inimene pannakse otsustama
stereottitipidest, miiiitidest ja siimbolitest
lghtudes.

Kiesoleva artikli autor on oma doktoritdos
vilja toonud 64 pirast Teist maailmasdda
sonastatud propagandatehnikat, artikli maht
ei voimalda siin neid koiki kasitleda. Ukski
neist ei ole pdhimdtteliselt uus, kdiki saab
pidada varasemate tehnikate tdpsustatud ja eri
olukordadele kohandatud variantideks.
Avatud iihiskonnas suurenenud vajadus fakti-
manipulatsioonide jéirele on kaasa toonud selle
jaotuse tehnikate tdpsustamise ja tdiustamise.
Autorile teadaolevast 64 tehnikast 45 on
suunatud faktide ja nende esitamisviisidega
manipuleerimisele. Teise maailmasdja eelse ja
20. sajandi 1dpu propagandakisitluse vordluse
pohjal voib jareldada, et pdhimdtteliselt uusi
tehnikaid ei olnudki vaja luua. Peamised
teoreetilised uuendused — eelpropaganda ja
tsensuurist loobumine faktimanipulatsioonide
kasuks — ei ndua uusi tehnikaid. Nii voibki
kokkuvéotlikult jareldada: kuigi 20. sajand oli
propagandateooria kiire arengu ajastu, jiid
inimeste modjutamise votted oma pohiolemuses
samaks. Endistviisi on peaeesmirk suunata
inimese tidhelepanu eemale ratsionaalsetelt
argumentidelt, kanaliseerida tema arusaamad
emotsionaalsesse voolusingi ning panna ta
selle abil propagandistile sobivalt kidituma.
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