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VALITSEMINE JA

HEA VALITSEMINE.
SISSEJUHATUS
KONVERENTSI KOGUMIKULE

Eveli llling
Poliitikauuringute Keskus PRAXIS

Vello Pettai
Tartu Ulikool

L&bi aastakiimnete on avalikku haldusesse joudnud mitmeid
uusi ldhenemisi ja kontseptsioone. Mitmed neist suundadest
on muutunud moevooludeks, trendideks mida paljud riigid
on pilitidnud rakendada avaliku sektori ja ithiskonna juhtimi-
sel. Kliendikesksus, ldbipaistvus ja avatus, tohusus ja mojusus
ning lepinguline delegeerimine on mérksénad, mis on tdna
avaliku sektori toimetamistes olulisel kohal. Nad périnevad
1990ndate populaarsetest ldhenemistest — ‘valitsemine’
(governance) ja ‘hea valitsemine’ (good governance). Paraku
on nende kontseptsioonide siigavam sisu Eestis laiemale au-
ditooriumile pohjalikult avamata® ning see on pdhjustanud
nende ehk liiga julge ja veidi vdara kasutamise. Vahest on see
arusaadav, kuna need tunduvad eesti keeles suhteliselt iga-
péevastena. Mida muud ‘valitsemine’ ikka on kui mitte riigi-
juhtimine ning mida muud ‘hea valitsemine’ siis on kui mitte
hea ja tulemuslik? Ent tegelikult on neil moistetel rahvusva-
heliselt palju siigavam tdhendus — kuna just need iseloomus-
tavad tdnapdeva iiha keerulisemaks ning mitmekesisemaks
muutuvat riigi- ja tihiskonnajuhtimist. ‘Valitsemine’ ja ‘hea
valitsemine’ on laiahaardelised katuskontseptsioonid, mille
tundmine toob ka ametniku igapdevatoosse palju kasulikku
teadmist, niiteks kodanikuiihiskonna kaasamisest otsuste
tegemise protsessi voi Eestis laineid 166nud parkimisteenuse
véljadelegeerimisest.

Poliitikauuringute Keskus PRAXIS korraldas 25. mail 2004. a
konverentsi, et tutvustada ja selgitada ‘valitsemise’ ja ‘hea
valitsemise’ olemust ja teiste riikide kogemust. Konverentsil
késitleti lisaks heale ja vérskele teoreetilisele teadmisele ka

1 — III Eesti Kodanikeiithenduste konverents kandis samuti nime Hea valitse-
mine. Vt huvi korral lihemalt http://www.ngo.ee




Eestis juba tehtut ning arutleti, kuidas parendada iihiskonna ja riigi juhtimist. Kdesolev
kogumik toob teieni konverentsi ettekanded ja paneeldiskussiooni. Kogumiku sissejuha-
tuses tutvustame ‘valitsemise’ ja ‘hea valitsemise’ moningad teoreetilisi 1ahenemisi ning
seejirel anname pdgusa iilevaate kogumiku artiklitest.

Valitsemise ja hea valitsemise defineerimisest

‘Valitsemise’ ja ‘hea valitsemise’ kisitlused on viimase 15 aasta jooksul muutunud oluli-
seks nii ametnike kui teadlaste t66s, need on saanud votmesonaks nii poliitikute, huvi-
riithmade kui ka rahvusvaheliste organisatsioonide jaoks. Kuigi ‘valitsemine’ kui moiste ei
ole uus, on see alles viimasel ajal saanud p&hjaliku ning siistemaatilise teadusliku kasitlu-
se. Viimaste aastate jooksul on tehtud mitmeid katseid valitsemise arengusuundade kaar-
distamiseks ning neile sisu andmiseks (vt nt Doornbos 2001, 2004; Kooiman 2003; Knill
2004; Konig 1999, 2002; Peters ja Pierre 1998; Rhodes 2000). Koige lihtsamalt 6eldes on
‘valitsemine’ ,,uus valitsemise protsess v0i valitsemiskorra muutunud seis vo6i {ihiskonna
valitsemise uus meetod” (Rhodes 2000, 55), kus avaliku, era- ja mittetulundussektori pii-
rid on muutunud higusaks. Seda eelkdige sektorite piire iiletavate ressursside koondami-
se, turule orienteerituse ja drijuhtimise véidukéigu toéttu (Kooiman 2003; Peters ja Pierre
2003; Rhodes 2000; Stoker 1998). Avalike teenuste lepinguline delegeerimine, tulemuste
modtmine, tulemustele pShinevate juhtimisotsuste tegemine, hinna ja kvaliteedi suhtele
ning kliendi rahulolule réhumine on ainult moned niited erasektori juhtimismeetodi-
test, mis on kinnistunud uude valitsemiskontseptsiooni. Lisaks sellele toob ‘valitsemine’
avalikku sektorisse rohkem avatust, ldbipaistvust, aruandlust ja vastutuse jagamist ning
tohusust. Piirid erinevate sektorite vahel on muutunud dhmaseks, tuues esile jarjest
enamate poliitikavérgustike tekke ning nendepoolse valitsemise. Viimasele on hakatud
viitama kui ‘valitsuseta valitsemine’, rohutades rahvusvaheliste turgude, partnerluste ja
erinevate vorgustike tdhtsust (Peters ja Pierre 1998). Moned autorid nidevad valitsemist
kui valitsemismustrit, mida iseloomustab kodanikuiihiskonna ja riigi vaheline vérgustik
(vt nt arutelu Bevir et al. 2003). Rhodes on viidanud, et ‘valitsemine’ kui laiahaardeline
katuskontseptsioon hélmab endas seitset erinevat vdiksemat kontseptsiooni voi ldhene-
mist, sh ettevotete haldamine ja sellest lahtuvad mojutused (corporate governance), uus
haldusjuhtimine, ‘hea valitsemine’, rahvusvaheline séltuvus (nt EL, NATO), sotsio-kiiber-
neetilised siisteemid, uus poliitdkonoomia ja poliitikavérgustikud (Rhodes 2000). Need
arvukad naited demonstreerivad selgelt ‘valitsemise’ kontseptsiooni mitmekesisust.

‘Valitsemise’ kontseptsiooni {ihe osana nimetatud ‘hea valitsemine’ ei tihenda ise-
enesest kontseptsiooni headust, nt head koost66d koigi sektorite vahel iihiskonnas. Nagu
Drechsler selles kogumikus vididab, viib igakordne sona ‘hea’ kasutamine meid norma-
tiivsete otsustuste valdkonda, kus ‘hea’ peab olema Gigustatud tdestatavate ning eelne-
valt kokkulepitud kriteeriumite kaudu. Mitmed rahvusvahelised organisatsioonid on seda
piitidnud teha, ent nagu Doornbos oma artiklis jareldab ei ole ‘hea valitsemine’ ei tina ega
tulevikus selgelt piiritletud ja on peamiselt poliitikas kasutatav metafoor, millele poogi-
takse juurde erinevaid tdhendusi.

Valitsemise ja hea valitsemise valjakutsetest

Seega nii ‘valitsemine’ kui ‘hea valitsemine’ on méisted, mida on kasutatud mitmel viisil.
Neil on mitmeid erinevaid tdhendusi, mis on sageli laiaulatuslikud ning hajusad, mis-
tottu on nende olemusest, vadrtustest ja rakendamisest raske aru saada. Molemaid kont-



septsioone on sageli vadriti moistetud, télgendatud voi kasutatud. Sageli vordsustatakse
‘valitsemist’ vaid uue haldusjuhtimisega (new public management) voi ‘head valitsemist’
osalusdemokraatiaga. Nagu selle kogumiku artiklid nditavad, on need arvamused ddrmi-
selt pealiskaudsed.

Vaatamata korgendatud tdhelepanule kontseptsioonidele ja mitmetele senistele uurimus-
tele viidab Rootsi Géteborgi Ulikooli professor ja suurepirane avaliku halduse tundja Jon
Pierre, et ,valitsemise teoorial on hiiglaslik potentsiaal, et avada alternatiivseid voimalusi
poliitiliste institutsioonide, sisepoliitiliste ja globaalsete seoste, riikideiilese koost66 ning
avaliku ja erasektori vaheliste tehingute erinevate vormide vaatlemiseks” (2000, 241).
Teda toetab ka tuntud valitsemise uurija Jan Kooiman, kelle arvates valitseb ikka veel
‘loomingulise segaduse’ optimistlik staadium ning vajalik on {iletada kontseptuaalseid,
teooria ja praktika ning ‘maailmavaadete’ vahelisi piire (2003, 5). Uhel véi teisel viisil
esitab see kogumik viljakutse kdigile neile, eesmargiga heita valgust nii nendele kont-
septsioonidele, muutustele, mida nad on kaasa toonud kui ka neid ootavale tulevikule.

Kahtlemata on valitsemine ‘valitsemise’ ajastul muutunud iiha keerulisemaks. Tihe koos-
t66 erinevate huvigruppide ning teiste {ihiskonnaliikmetega on darmiselt keerukas valit-
semisvorm. See toob selgelt vilja ,valitsemise {ihiskondliku mitmekesisuse, diinaamika
ja keerukuse” (Kooiman 2003, 99), mis seab valitsuse ette rohkelt viljakutseid. Uks neist
seostub kindlasti valitsuse enda rolliga {ihiskonna valitsemisel, mis on ehk iiks peamisi
kiisimusi ‘valitsemise’ lahenemise juures, kuna ajalooliselt on just valitsus olnud avalike
huvide kandja ning tugev {ihiskonnakiisimuste ainuotsustaja. Era- ja mittetulundus-
sektori osakaalu suurendamine viitab aga paratamatult riigi rolli vihenemisele iihiskon-
na kiisimuste otsustamisel ning avalike huvide elluviimisel. See, kas riigi rolli vdhenda-
mine voi nérgenemine on dige vOi mitte, on viimastel aastatel iiks kuumemaid arutelu-
teemasid avaliku halduse teadlaste ja praktikute hulgas. Kas ‘valitsemine’ on jarjekordne
moekontseptsioon voi esindab ta tdepoolest valitsemise ja poliitilise elu uut etappi? Riigi
rolli vihenemine on ka selle kogumiku autorite peamisi kisitlusteemasid. See tekitab
omakorda kiisimusi, kuidas need mdjutavad era- ja mittetulundussektori rolle ja iiles-
andeid halduspoliitikate kujundamisel ja avalike teenuste pakkumisel ning millised on
lisaks positiivsetele kiilgedele ‘valitsemise’ loksud ja ohud.

Kogumiku iilevaade

Kéesolev kogumik sisaldab nelja konverentsiettekannet ‘valitsemise’ ja ‘hea valitsemise’
tunnustatud asjatundjatelt Euroopast ja Eestist. Esimesed kaks artiklit prof Christoph
Knillilt ja prof Martin Doornbosilt avavad vastavalt ‘valitsemise’ ja ‘hea valitsemise’ kont-
septsioonide arengud rahvusvahelises kontekstis. Prof Wolfgang Drechsler ja prof Rainer
Kattel kasitlevad teemat Eesti kontekstis, seejuures Katteli artikkel vaatleb ‘valitsemist’
ithe poliitikavaldkonna, innovatsioonipoliitika, niitel. Kogumiku viimases kirjatiikis on
toodud konverentsi paneeldiskussioon, kus osalesid poliitikute, erasektori ja mittetulun-
dussektori esindajad - Urmas Reinsalu, Eiki Nestor, Enn Veskimagi, Erkki Molder ja Mall
Hellam. Nad diskuteerisid konverentsil ‘valitsemise’ ja ‘hea valitsemise’ edasiste vilja-
vaadete iile Eestis.

Jargnevalt toome vélja ainult méned meie nelja autori arutlused. Kogumiku ‘valitsemise’
ja ‘hea valitsemise’ siimbiootiline késitlus algab prof Knilli raamistikuga valitsemise kont-
septuaalsetest piiridest. Knilli peamiseks viiteks on, et ‘valitsemine’ késitleb ikka veel
klassikalisi filosoofilisi teemasid, nt millises ulatuses saavad era- ja avalikud huvid koos
tootada ning kui suur peaks olema koost66 formaliseerituse tase (vt Knilli tabel 1). Sellest



vaatepunktist muutub valitsemine riigi ja tihiskonna suhete liigituseks neljas grupis, mis
muudab kaalulolevad normatiivsed valikud oluliselt selgemaks. Knill leiab, et riigi rolli
oluliseks vihendamiseks pole pohjust. Pigem néitab erinevate valitsemismudelite mitme-
kesisus seda, et riik jadb votmetédhtsusega institutsiooniks.

Need niiansid tunduvad reaalses maailmas kaotsi minevat niipea, kui ‘valitsemine’ liigub
poliitikakujundamise valdkonda. Prof Doornbos viidab, et ‘valitsemine’ muutus eriti
populaarseks parast kiilma s6ja 16ppu. Finantsorganisatsioonide noudel oli ‘valitsemise’
rakendamine sageli iiheks arenguriikidele rahalise abi andmisel eeltingimuseks Sellised
ldhenemised valitsemisele kui imeravimile andsid jark-jargult teed suuremale valivuse-
le; samas néditab Doornbos selgelt, kuidas ‘valitsemise’ kontseptsiooni kohandatavus oli
lihtsalt eufemismiks, millega kirjeldati ideede moonutamist méiste moodsa kasutuse ja
vaarkasutuse poolt.

Samamoodi kriitiline on prof Drechsler oma hinnangus ‘valitsemisele’ ning selle raken-
damisele Eestis. Drechsler néitab, kuidas ‘valitsemine’ muutus Eesti eliidi poolt véariti-
moistetuks kui tavaline uus haldusjuhtimine, millest saadi impulss riigi iilesehitamiseks
vastavalt turupShimotetele. See ldhenemine ei olnud ainult ajast maha jadnud juba
1990ndate keskpaigaks, vaid lisaks sellele — vdidab Drechsler — tokestas see oluliselt Eesti
haldussuutlikkust nii integreerumisel Euroopasse laiemalt kui ka konkreetsetes valdkon-
dades nagu Lissaboni strateegia to6hdive suurendamisel.

Prof Kattel védidab veelgi konkreetsemalt, et Eesti liialt lihtsustatud arusaam valitsemisest
on donestanud Eesti innovatsioonisuutlikkust, kuna lootustdratavad ettevotted on jaetud
vabaturu tuulte meelevalda, kus tegelikult oleks vaja kooskolastatumat, ‘valitsemisele’
pohinevat avaliku ja erasektori partnerlussiisteemi. Jéllegi jareldub, et kaasaegne valit-
semine holmab endas hésti 14bi kaalutud pingutusi mitmetasandiliste lahenduste saavu-
tamiseks. Nii Knilli, Drechsleri kui Katteli artiklid viitavad selgelt, et isegi kui riigi osa
valitsemises vihendada, siis nduab see tegelikkuses tugevamat valitsemist ja valitsust.

Tanusonad

Poliitikauuringute Keskus PRAXIS tdnab lahket Avatud Eesti Fondi, tédnu kelle rahalisele
toetusele konverents teoks sai. Samuti oleme véga tédnulikud teadusajakirjale TRAMES,
mille erinumbris ilmuvad konverentsi ettekannete originaalversioonid. Kéesoleva ko-
gumiku artiklid pohinevad TRAMESe inglisekeelsetele artiklitele, mistottu tédpseks
viitamiseks palume kasutada artiklite inglisekeelseid versioone. Konverentsi kogumiku
toimetajate tdnu kuulub ka Leno Saarniidule, Ingrid Palgile ja Kristjan Kaljundile abi eest
artiklite tolkimisel, keeletoimetamisel ja kujundamisel.

Poliitikauuringute Keskus PRAXIS tidnab ka koiki konverentsi ettekandjaid, paneelis osa-
lejaid ja konverentsist osavotjaid. Loodame, et oleme saanud tuua Eesti ihiskonda enam
teaduslikumat ja tdesemat teadmist, mis on ‘valitsemine’ ja mis on ‘hea valitsemine’ ning
muuta diskusiooni Eesti iithiskonnas professionaalsemaks. Head lugemiselamust koigile!
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VALITSEMISMUDELID
NING NENDE HINDAMINE

Professor dr Christoph Knill
Konstanzi Ulikool

1. Sissejuhatus

‘Valitsemise’ moiste on 1990ndate algusest alates saanud iiha
laialdasema kasutuse osaliseks. See on muutunud sotsiaal-
ja poliitikateaduste iiha kasvava uurimustehulga 166ksonaks
ning keskpunktiks. Paljud sotsiaal- ja poliitikateadlased
médratlevad end just turustamise ning ndhtavuse eesmérgil
kui valitsemisteadlasi, kuigi nad ei tee midagi muud kui ‘va-
namoelist’ halduspoliitika vo6i avaliku halduse analiiiisi. Sar-
nastel pohjustel nimetavad iilikoolid {imber oma magistri- ja
bakalaureusedppe programme, et kindlustada oma ‘legitiim-
sust’, liilitades oma Oppekavadesse antud hetkel institutsio-
naalses ja poliitilises keskkonnas domineerivad suunad ning
miitidid (DiMaggio ja Powell 1991).

Samal ajal kasutatakse ‘valitsemist’ — sageli koos omadus-
sonaga ‘hea’ — kui ‘vélusona’ poliitilistes konedes ning doku-
mentides nii siseriiklikul kui rahvusvahelisel tasandil. Nagu
see sageli moesdnadega juhtub, puudub védhimgi konsensus
selle mdiste tdhenduse ja konkreetse rakendatavuse kohta.
‘Valitsemise’ ja ‘hea valitsemise’ moiste muutub vastavalt
olukorrale. Vdibolla ongi ‘valitsemine’ oma paindlikkuse,
suure ebaméidrasuse ning avatuse tottu nii kiiresti rahvus-
vaheliselt levinud {ihtviisi nii sotsiaalteadlaste kui ka prak-
tikute hulgas.

Lisaks sellele saab {ihtse maératluse puudumist seletada fakti-
ga, et antud kontseptsiooni ei kasutata mitte ainult analiiiitili-
selt vaid ka normatiivselt (Doornbos 2001). Analiiiitiline arut-
elu keskendub eelkdige sonapaarile ‘valitsemine — valitsus’.
Peamiseks eemérgiks on paremini mdista voimu (power) ja
padevuse (authority) struktureerimist erinevates mudelites.

Liihikokkuvote

‘Valitsemise’ maoiste on 1990ndate
algusest alates saanud (ha laial-
dasema kasutuse osaliseks. See
on muutunud sotsiaal- ja poliitika-
teaduste (iha kasvava uurimuste-
hulga 166ksonaks ning keskpunk-
tiks. Arengust hoolimata ei ole see
kontseptsioon ikka veel (iheselt
moistetav. Kdesolev artikkel proo-
vib neid puuduseid heastada kahel
viisil: esiteks eristades erinevaid
valitsemise ideaaltiilipe, mida ise-
loomustavad riigi ja (ihiskonna
vahelise kompetentside jaotuse
erinevad mustrid ning teiseks hin-
nates erinevate mustrite sobivust,
vOttes arvesse nii institutsionaal-
seid ja probleemseid struktuure kui
ka normatiivseid kriteeriume valit-
semise edukuse hindamiseks. Selle
arutluse tulemusel selgub, et kéik
erialakirjanduses esitatud argu-
mendid ning néuded riigi vdhene-
mise voi kadumise kohta on ddrmi-
selt kiisitavad. Riigil on valitsemises
jdtkuvalt keskne roll, séltumatult
vdljakutsetest tema sisemisele ning
vdlisele autonoomiale.
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Kuid teaduslikes ning poliitilistes debattides on analiiiitilised ja normatiivsed perspektii-
vid sageli tihedalt seotud. Tavaliste tekkivate riigi ja {ihiskonna suhete mustrite kirjelduse
ja selgituse asemel keskendutakse poliitikakujundamise protsessi ja halduse vahendeid,
protsesse ja struktuure hinnates normatiivsetele ideedele ning uskumustele. Kuidas peaks
ithiskonda valitsema? Millises ulatuses peaks avalike kaupade ja teenuste pakkumine ole-
ma riigi iilesanne? Kuidas tuleks erasektorit kaasata halduspoliitikate kujundamisse ning
rakendamisse? Lithidalt: moisteid ‘valitsemine’ ja ‘hea valitsemine’ on kasutatud norma-
tiivse eesmérgiga riigi ja ithiskonna suhteid hinnates.

1.1 Valitsemine versus valitsus

Esiteks kasutatakse valitsemise mdistet viitamaks riigi vdhendatud véi piiratud rolli-
le. Selles tdhenduses on see mdiste vastandiks mdistele valitsus. Tolgenduse pooldajad
usuvad, et turupShimotetele, erasektori isereguleerimisele voi erasektori laiale osaluse-
le toetumine on parem ja tulemuslikum juhtimisviis kui riigi sekkumine. ‘Valitsemise’
kontseptsiooni propageeritakse antud juhul alternatiivina klassikalistele riigi sekkumise
mehhanismidele, mis ei ole eeldatavasti tulemuslikud ega téhusad.

‘Valitsemise’ selline edendamine on eriti margatav seal, kus piirangud hierarhilisele rii-
gile ndivad olevat eriti ranged, nimelt juhtudel, kus rahvusriigi pddevust mojutatakse
viljastpoolt. Uldiselt viidetakse, et globaliseerumise tulemusel toimunud majanduslikud
ning tehnoloogilised muudatused on oluliselt vihendanud rahvusriigi juhtimisvdimet.
Peamise viljakutse esitavad turgude rahvusvahelistumine ning rahvusiileste teabe- ja
kommunikatsioonikanalite teke, seades kahtluse alla riigi autonoomia ning tulemuslikku-
se avalike kaupade maéaratlemisel ning pakkumisel — klassikaline rahvusriigi funktsioon
(Cerny 1995, Kobrin 1997). Majanduslik ning tehnoloogiline séltuvus on tekitanud terve
rea probleeme, mis iiletavad oma ulatuselt riigi suverddnsust ning mis pole seega rahvus-
riigi lihepoolse tegevusega piisavalt tulemuslikult lahendatavad (ndidete hulka kuulu-
vad e-kaubandus ning digitaalse teabe kui intellektuaalse omandi kaitse). Veelgi enam:
iilemaailmselt integreeritud turud esitavad ka uusi viljakutseid siseriiklike probleemide
reguleerimiseks. Tépsemalt sunnib {iha kasvav majanduslik integratsioon riike oma regu-
latsioone muutma eesmargiga valtida piiranguid, mis tokestavad kodumaiste toostuste
konkurentsivéimet.

Selle muutuse valguses proovivad paljud valitsused luua rahvusvahelisi reziime, et séili-
tada oma voimet toime tulla riigipiiriiileste sotsiaalsete ja poliitiliste probleemidega. Rah-
vusvaheliste reziimide arv, tihtsus ning regulatiivne tegevus on viimaste aastakiimnete
jooksul tdepoolest kasvanud (Ziirn 1998). Nendele arengutele vaatamata on majandusli-
ku ja poliitilise integratsiooni vahel suur vahe; s.t rahvusvaheline poliitikate koordinee-
rimine ning harmoniseerimine ei suuda toime tulla majanduslikest ja tehnoloogilistest
valjakutsetest tulenevate probleemidega. Lohe poliitilise ja majandusliku rahvusvahelis-
tumise vahel, mis on eriti suur valdkondades, mida iseloomustab suur néudlus rahvusva-
helise reguleerimise jarele (néiteks globaalsete keskkonnaprobleemide, globaalse finants-
turu voi interneti puhul), péhjuseks on fakt et rahvusvaheliste poliitikate viljatd6tamine,
sonastamine ja rakendamine on iildjuhul d4armiselt ajamahukas ning keeruline protsess.
Sellest ldhtuvalt peegeldab iilemaailmse ‘valitsuseta valitsemise’ kava (Kohler-Koch 1993,
Rosenau ja Czempiel 1992, Young 1997) kiillaltki tasakaalustamata arengut. Riigiiileste
turgude edukas moodustamine on vordeline riikide voimetusega tegeleda nii siseriiklikul
kui ka rahvusvahelisel tasandil toimuva majandusliku integratsiooni tottu tekkinud sot-
siaalsete ja poliitiliste probleemidega.

Nende ebavordsete arengute taustal on viimased uurimused rohutanud valitsemises voi-
malikku erasektori panust, mis voiks tasakaalustada valitsuste vihenevat suutlikkust



pakkuda avalikke kaupu. Selles kontekstis ei pea valitsemise panus olema tingimata
piiratud konkreetsete erasektori teenuste ja kaupade pakkujatega nagu humanitaar- voi
keskkonnaorganisatsioonid (Etkins 1992, Princen ja Finger 1994, Willets 1996). Pigem
voib erasektori panus voi isegi selle padevus valitsemises (Cutler et al. 1999) esile tous-
ta palju mitmekesisemast avaliku sektori organisatsioonide valikust, mille hulka véivad
kuuluda ka &riiithingud (Ronit ja Schneider 1999) ning rahvusvahelised korporatsioonid
(Sell 1999, Sinclair 1994, Spar 1999).

Siiski ei piirdu valjakutsed rahvusriikide suverdédnsusele ning sellest tulenevalt nende
juhtimisvoimele ainult véliste faktoritega; nad voivad esile kerkida ka poliitilise siistee-
mi seest. TAnapéeva iihiskonna suurenev funktsionaalne eristumine ning iilesehitus toob
kaasa riigi sisemise suverddnsuse kao. Selle tulemusena ei saa halduspoliitikate kujunda-
mine ning rakendamine toetuda koigest riiklike institutsioonide hierarhilistele otsustele;
kasutada tuleb ka pehmemaid vahendeid nagu kokkulepped, lepitamine ning koordinee-
rimine (Grande 1993, 51). Sellest tulenevalt on ‘kaasaegse valitsemise’ keskse joonena
esile toodud avaliku ja erasektori institutsioonide vahelist voimu jagamist ning kattumist
nn poliitika vorgustikes (Kooiman 1993). Hierarhilise valitsuse traditsioonilised mudelid
annavad {iha enam teed keerukale avaliku ja erasektori vahelisele to6jaotusele, mis ei
pohine enam hierarhial, vaid riigi ja iihiskonna koost66l ning horisontaalsel koordinee-
rimisel.

1.2 Hea valitsemine

Teine arengusuund valitsemise kui normatiivse phimdtte rakendamisel on mérgatav
‘hea valitsemise’ alases arutelus. Siin ei ole keskpunktiks niivord riigi ja iihiskonna vahe-
lised suhted, vaid riiklikud struktuurid ja institutsioonid, mille peamiseks eesmérgiks on
vastutuse ning seadusloome ja seaduste rakendamise protsessi korrektsuse kindlustamine
(Doornbos 2001, 96). ‘Hea valitsemise’ pdhimoétteid on eriti propageerinud rahvusvahe-
lised organisatsioonid nagu Maailmapank. Eelkdige on selle taga peituvaks juhtmotiiviks
laane liberaalsete, kapitalistlike siisteemide standarditega kooskolas olevate ithiskonna ja
riigi vaheliste suhete ning turumehhanismide loomine arengumaades. Tingimuslikkuse
pohimotte kasutuselevotmisega pakuti arenguriikidele ajendeid loomaks valitsemissiis-
teeme, mida {ilemaailmsel tasandil nahti kui kdige tulemuslikemaid ning tohusamaid.

Siiski on ilmselge, et rohkem v6i vahem abstraktne viide lddne standarditele ei véimal-
da selgelt ja iithetdhenduslikult selgitada, mida ‘hea valitsemine’ tegelikult tdhendab.
Nagu iga vordleva poliitikateadusega tegelev inimene kohe iitleb, on lddne demokraatli-
kes riikides véga erinevaid riigi ja iithiskonna vaheliste suhete ja iilesehituse vorme. ‘Hea
valitsemise’ struktuuride, protsesside ja praktikate kujundamisel puuduvad ldénes selged
véaljakujunenud standardid. Seega kedagi vaevalt iillatab, et antud kontseptsiooni {ihtne
definitsioon ikka veel puudub.

Uhelt poolt séltub tulemus, nagu normatiivsete hinnangute puhul ikka, kasutatud moét-
mise alusest. See, mida méaéaratletakse ‘hea’ v6i ‘halvana’ soltub suurel mééral valitud
hinnangukriteeriumitest. Teisalt aga saab valitsemismustri kohasust vaevalt usaldusvaar-
selt hinnata ilma viiteta konkreetsele institutsionaalsele kontekstile ning probleemiasetu-
sele, mis omakorda voivad soltuda juhtumist ja riigist.

1.3 Muud kiisimused

Jargnevalt proovin vilja tuua puudused ning viited nérkadele kohtadele nii ‘valitsemise’
analiiiitilises kui ka normatiivses diskursuses. Analiiiitilise diskursuse puhul on keskseks
probleemiks see, et meil ikka veel puudub selge kontseptsioon ja arusaam valitsemise
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erinevatest mudelitest. Kuigi {ildiselt ndustutakse, et ‘valitsemine’ viitab erasektori suu-
renevale osalusele halduspoliitika kujundamisel ning elluviimisel, mis teataval maéaral
kattub isegi riigi taandumisega, ei tunnistata erialakirjanduses kuigi sageli, et konkreetne
t60- ja voimujaotus riigi ja ithiskonna vahel véib jargida erinevaid mustreid. Kiesoleva
artikli peamiseks teemaks on vilja tootada analiiiitilised kriteeriumid nende erinevuste
kindlaksmééaramiseks ning liigitamiseks.

Analiiiitiline liigitamine aga on ainult esimeseks sammuks, et jouda héasti péhjendatud
jéareldusteni erinevate valitsemismustrite kohasusest, s.t nende tulemuslikkusest ning
tohususest poliitiliste eesméarkide saavutamisel. Selle eesmirgi saavutamine koosneb
kahest etapist. Esiteks peame kindlad olema standardis, millega seda kohasust hinnatak-
se. Nagu ma oma artiklis nditan, voib hindamine erineda séltuvalt sellest, kas see pohineb
erinevate valitsemisvormide otsustetegemise voimekusel, rakendamise tulemuslikkusel
voi demokraatlikul legitiimsusel. Teiseks mojutab kohasust konkreetne keskkond, milles
poliitilisi otsuseid vastu voetakse, sealhulgas lisaks olemasolevatele institutsionaalsetele
struktuuridele ja riigi traditsioonidele ka késitletava probleemi omapara.

Nagu jargnevast arutelust selgub, on kéik erialakirjanduses sageli kasutatavad argumen-
did ja néuded riigi taganemisest voi langusest 4armiselt kiisitavad. Riik mangib valitsemi-
ses jatkuvalt keskset rolli, s6ltumata valjakutsetest tema sisemisele ja véilisele autonoomia-
le. See véide ei pohine ainult arusaamal, et riik vabaneb olulistest juhtimisressurssidest
(vdimumonopol, voime vastu votta ja maksma panna seaduslikult siduvaid reegleid), mis
ei ole teistele osapooltele kittesaadavad, vaid ka faktil, et erasektori valitsemissuutlikkust
mojutavad suurel méaral riigi tdiendavad tegevused.

Oma viite edasiarendamiseks toimin ma jirgnevalt: teises alapeatiikis toon ma vélja
valitsemismudelite erinevad ideaaltiilibid, mis pohinevad avaliku ja erasektori valitse-
missuutlikkuse erinevatel kombinatsioonidel. Kolmandas alapeatiikis kasitlen ma nii
institutsionaalseid kui ka probleemispetsiifilisi tegureid, mis mdjutavad erinevate valit-
semismustrite kohasust. Neljas alapeatiikk aga tegeleb ‘valitsemise’ edukuse hindamise
erinevate normatiivsete kriteeriumitega. Viimane osa artiklist teeb kokkuvotte tulemus-
test ning toob vilja tildised jareldused.

2. Valitsemise neli ideaaltiiiipi

Valitsemismustrite tiipoloogiat vélja tootades on oluline rohutada, et seda eesmarki
silmas pidades defineeritakse moiste ‘valitsemine’ kiillaltki laialt, kaasates sellesse koigi
individuaalsete tegevuste nagu hierarhiate, vorgustike, ithenduste v&i turgude iihiskoor-
dineerimine. ‘Valitsemise’ tdhendust ei piirata sotsiaalse koordineerimise konkreetsete
tiilipidega nagu hierarhilistest raamistikest véljapoole jddvad kollektiivsed probleemi-
lahendamiskatsed.! Selles kontekstis viitab valitsemissuutlikkus era- ja avaliku sektori
formaalsele ja tegelikule voimele méiaratleda avalikke kaupu ning kujundada sotsiaalseid,
majanduslikke ja poliitilisi protsesse, mille kaudu neid kaupu toodetakse.? Valitsemise
strukturaalse voimekusega tegelemine ei tdhenda siiski, et strateegilised mo6tmed, s.t
konflikti- ja voimukiisimused poliitikas, mis méjutavad avalike kaupade maaratlemist ja
pakkumist, jadvad tdhelepanu alt valja.

1 - Valitsemise piiratumat definitsiooni kasutatakse nditeks jargmistes uurimustes: Czempiel ja Rosenau 1992,
Kooiman 1993, Rhodes 1997.

2 - Teine kontseptuaalne ldhenemine avalike kaupade tootmise konteksti kirjeldamise muude dimensioonide
analiiiisiks eristab varustamist, tootmist ja tarbimist (McGinnis 1999b, 3f ning teised kaast66d McGinnis 1999a).
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Jargnev ‘valitsemise’ nelja ideaaltiiiibi iseloomustus pohineb kahel m&6tmel: osalemis-
struktuuridele ja seadusliku kohustuse ulatusele regulatiivse tegevuse kujundamisel. Kui
tegelikkus pakub palju kirevamat pilti kui need neli ideaaltiiiipi, suudavad need siiski luua
standardi, millega reaalseid siisteeme vorrelda ning mille pohjal ka erinevusi selgitada.

Seda tiipoloogiat luues tunnistan tdielikult, et arusaama ‘moodsast valitsemisest’
(Kooiman 1993) saab vaevalt mdista puhtalt avaliku sektori v&i pelgalt tihiskondlike
tegevuste tasandil (Braun 2000), vaid et seda iseloomustab avaliku ja erasektori keeru-
kas vastastikuse soltuvus- ning vahetussuhete siisteem. Kaasaegse ithiskonna organisat-
sioonilise keerukuse ning suureneva riikideiilese ning rahvusvahelise s6ltuvuse valguses
késitatakse poliitikavérgustikke domineeriva ning funktsionaalselt piisava valitsemiskor-
raldusena (Kenis ja Schneider 1991, Mayntz 1993, Rhodes 1997). ‘Valitsemise’ ideaal-
tiilipide eristamine ei piiiia seda ldhenemist kahtluse alla seada, vaid pigem proovib
vdlja tuua nendele vorgustikele eriomased jooned ning karakteristikud. Nende joonte
sildistamiseks viitan ma avaliku ja erasektori osapoolte suhtlemise reguleerimise spetsii-
filistele viisidele (Knill ja Lehmkuhl 2002).

2.1Sekkuv reguleerimine

Silt sekkuv reguleerimine (interventionist regulation) viitab mudelile, mis peegeldab ava-
like kaupade teooriale aluseks olevat klassikalist stsenaariumi: erasektori osalejate valit-
semissuutlikkus on piiratud osas, mis puudutab taustaks olevast motiivide siisteemist aru-
saamist ning seda tasakaalustab ainult véline v6im, s.t vaja on riigi hierarhilist sekkumist
(mis omakorda eeldab muidugi avaliku sektori institutsioonide vastavat suutlikkust). Kui-
gi see stsenaarium ei vélista erasektori osapoolte osalemist, lasub iildine vastutus avalike
kaupade pakkumise eest nagu ka voim otsustada nende sisu ning institutsionaalse vormi
iile, mida kasutatakse nende pakkumiseks, ikkagi riigi kies.

Alates 1980ndatest toimunud iilemaailmne avaliku sektori reformilaine t6i esile, et hie-
rarhiline valitsemine ei tdhenda automaatselt, et avalikke kaupu pakub eelkdige riik.
Selline tehnokraatlik lihenemine sekkuvale riigile, mis domineeris 1970ndate keskpaiga-
ni, on {tha rohkem asendunud reguleeriva riigi kontseptsiooniga (Majone 1994). Avalike
kaupade ja teenuste pakkumine on pohimétteliselt jaetud turu hooleks, samas kui rii-
gi roll piirdub reeglite ja motivatsioonisiisteemi kujundamisega erasektori jaoks sellisel
viisil, et saavutatakse iihiskondlikult soovitavad tulemused. Selline riigi taandumine de-
reguleerimise, erastamise ja haldusreformide tulemusel on muutnud sekkuva regulee-
rimise funktsionaalset rolli: see ei paku enam avalikke kaupu, vaid véimaldab lihtsalt
nende pakkumist. Paradoksaalselt on selline areng pigem tugevdanud kui nérgendanud
riigi hierarhilist positsiooni (Wright 1996).

Uldiselt iseloomustab seda mudelit hierarhiline suhe avaliku ja erasektori osapoolte vahel,
kus riik sekkub iihiskonda ‘iilaltpoolt’ ddrmiselt detailsete ja 6iguslikult siduvate nouete,
s.t selgelt méiratletud reeglite ning regulatsioonide kaudu, mida peavad jargima nii era-
kui avalik sektor (kisk ja kontroll).
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Sekkuva reguleerimisega on tegemist juhtudel, kui avaliku sektori osapooled ei ole otse-
selt voimelised kone all olevaid avalikke kaupu pakkuma ega ka tulemuslikult muutma
erasektori osapoolte voimaluste struktuuri, et viimased nende kaupade pakkumise kind-
lustaksid. Knill ja Lehmkuhl (2002) viitavad selle stsenaariumi sekkuvale reguleerimi-
sele. Sekkuv reguleerimine tdhendab, et hoolimata piirangutest valitsemissuutlikkusele
riik ei taandu. Valitsused saavad ikka veel dra kasutada oma hierarhilist véimu sekku-
maks erasektori tegevusse. Nad on ikka veel vdimelised ‘segama’ ja ‘takistama’ erasektori
tegevust, mis toob kaasa negatiivseid korvalmojusid. Néiteks on kohtud paljude siseriikli-
ke otsuste puhul otsustanud, et internetiportaalid peavad kindlustama, et kahjuliku sisu-
ga materjal eemaldatakse nende serveritest voi et konkreetsete toodete pakkumine antud
riigis keelatakse. Vaatamata faktile, et sellist seadusandlust on kerge rikkuda, pakkudes
samasisulist teavet riigist, kus piirangud ei ole nii ranged, voib selline tegevus omada
reguleerivat md&ju erasektori kditumisele. Kuigi selliste ‘tiihiste poliitikate’ md&ju ei tohiks
alahinnata (erasektori harimise ning veenmise mottes), ei ole riiklik sekkumine siiski
piisav tagamaks probleemidele tulemuslikke lahendusi.

2.2 Reguleeritud isereguleerimine

Reguleeritud isereguleerimise (regulated self-regulation) mudel viitab aga vastupidiselt
olukorrale, kus hierarhilisele sekkumisele 6iguslikult siduvate normide kaudu lisandub
tihedamale koost6dle suunatud suhe avaliku ja erasektori osapoolte vahel halduspoliitika
kujundamisel ja rakendamisel. Reguleeritud isereguleerimine viitab sellele, et erasekto-
ri osalemine toimub selgelt sonastatud ning institutsionaliseeritud protseduuride kaudu,
samas kui riigil on juhtiv roll 16plike otsuste tegemisel halduspoliitika sisu ja digusliku
korralduse iile. Sel juhul v6ib avaliku ja erasektori osapoolte suhe olla korraldatud erine-
val viisil: erasektor voib osaleda poliitika kujundamises ning rakendamises (era- ja avali-
ku sektori partnerlus), paddevus véib olla delegeeritud erasektori organisatsioonidele voi
regulatiivne raamistik erasektori isereguleerimiseks v&ib olla koost66s kujundatud.

Vaatamata faktile, et avaliku ja erasektori panused valitsemisse on sellise mudeli puhul
ithevorra olulised, on tahtis rohutada, et {ildine vastutus avalike kaupade pakkumise eest
lasub siiski riigi 6lul. Riik méngib keskset ja aktiivset rolli ning omab v6imu ja ressursse,
mis ei ole erasektorile kattesaadavad. Lisaks sellele voib riik pakkuda olulisi ajendeid
(voib pakkuda finantstoetust, delegeerida voimu voi loobuda otsesest ning potentsiaalselt
vahemtulemuslikust riigi sekkumisest) ergutamaks ja suurendamaks iihiskondlike huvide
integreerumist ning organiseerumist (Streeck 1994,18; Eichener ja Voelzkow 1994; Knill
ja Lehmkuhl 1998). Veelgi olulisem on see, et avaliku ja erasektori partnerlus toimib
‘hierarhia varjus’ (Mayntz ja Scharpf 1995), riik on vdimeline valitsemistorgete korral
toetuma sekkumise traditsioonilistele vormidele (Peters 1998; Weiss 1998, 38).

2.3 Kaasreguleerimine

Ulejasnud kaks valitsemismudelit — kaasreguleerimine ja erasektori isereguleerimine
(co-regulation, private self-regulation) — erinevad eelmisest kahest oluliselt eelkdige kahest
aspektist: reguleerimine on vabatahtlik ning erasektor, mitte avalik sektor omab juhtivat
rolli normide kehtestamisel ning nende rakendamisel. Kaasreguleerimise puhul ei toimu
vahendite méératlemine ning rakendamine mitte diguslikult siduvate normide, vaid ava-
liku ja erasektori osapoolte labirddkimiste ja vabatahtlike kokkulepete alusel. Tegemist
ei ole otsustega, mida vbetakse iihepoolselt vastu avaliku sektori institutsioonides ning
seejarel kehtestatakse erasektoris. Pigem on reguleerimiste puhul tegemist tingimusega,
milles on nii era- kui avalikul sektoril vérdne positsioon.

Hierarhilise sekkumise asemel keskendutakse riigi ja ihiskonna koost66le hoopis Gigus-



likult siduvate vahendite kaudu. Uhelt poolt on sellise korralduse eesmirgiks véimaldada
suure hulga nii era- kui ka avaliku sektori osapoolte kaasamise kaudu iihiste reguleeri-
miste iile ldbirddkimiste pidamist. Teiselt poolt on aga selle ‘iihise poliitikakujundamise’
eesmérgiks asendada hierarhiline sekkumine avaliku ja erasektori (nt todstusharude lii-
dud) vabatahtlike kokkulepetega.

2.4 Erasektori isereguleerimine

Kui kaasreguleerimise puhul pohineb halduspoliitika kujundamine ja rakendamine riigi ja
ithiskonna tihedal koost66l, siis erasektori isereguleerimise puhul on need iilesanded téie-
likult erasektori kées. Sarnaselt kaasreguleerimisele pohineb valitsemine pigem vabataht-
likel kui 6iguslikult siduvatel vahenditel. Antud mudeli néditeks on mitmete maade auto-
tootjate kava vihendada autode heitgaase kindlale tasemele kindla ajaperioodi jooksul.

Selle mudeli puhul séltub avalike kaupade pakkumine erasektori valitsemissuutlikkusest.
Sellest hoolimata voib antud olukorras olla riigil valitsemises lisaroll, niiteks iseregu-
leerimise edasiarendamisel ning suunamisel. Avaliku sektori institutsioonid saavad nii-
teks suurendada erasektori valitsemistulemuste legitiimsust neid ametlikult tunnustades
(Ronit ja Schneider 1999, Lehmkuhl 2000) v6i olles vahendajaks vastuoluliste huvide
puhul, parandades osapooltevahelist suhtlust ning koordineerimist (Willke 1995). Ja
l6puks, nagu niitavad hiljutised uurimused Euroopa ariiihingute rollist infotehnoloogia
ja kommunikatsioonisektoris toimunud standardiseerimisest Euroopas ja rahvusvahelisel
tasandil, voib erasektori tegevus piirata avaliku sektori osapoolte, eriti Euroopa Komisjoni
sekkumist: seega jadb avalikule sektorile iihinemisreformi kdigus pigem ‘4mmaemanda’
funktsioon voi saab ta otsesemalt sekkuda, kontrollides konkurentsi takistavate kartellide
tekkimist (Knill ja Lehmkuhl 1998; Knill 2001).

Kokkuvotteks voib 6elda, et eelnev arutlus néitab, et valitsemismudelid voivad erinevates
maades ning poliitikavaldkondades vaga palju varieeruda soltuvalt nii poliitilise juhtimi-
se diguslike kohustuste tasemest kui ka era- ja avaliku sektori osapoolte koost66 tasemest
poliitika kujundamisel. Veelgi enam: avaliku ja erasektori osapoolte valitsemist ei tohiks
vaadelda kui muid voimalusi valistavaid alternatiive, vaid kui teineteist tugevdavaid osa-
pooli. Eriti nditavad avaliku ja erasektori partnerlus ning erasektori isereguleerimine ava-
liku ja erasektori vastastikust toetust.

3. Millist mudelit millal kasutada? Konteksti tahtsus

Oleks vale jareldada, et valik eelpooltoodud erinevate valitsemismudelite vahel on vaba,
soltumatu kontekstist, milles konkreetset poliitikaprobleemi késitleda tuleb. Valitsemis-
mudeleid voib vaevalt télgendada pelgalt valitseva erakonna ideoloogiliste voi poliitiliste
eelistuste valguses, neid peab vaatlema konkreetse institutsionaalse ja poliitilise struk-
tuuri taustal, mis erineb maati ja poliitikavaldkonniti. Teiste sonadega: ei ole olemas
igaks elujuhtumiks sobivat valitsemismudelit, mis véimaldaks tulemuslikku probleemide
lahendamist ning ei oleneks riiklike institutsioonide voi poliitilise probleemi omapérast.

3.1 Institutsionaalne kontekst

Seadustesse kirjutatud normid, Gigused ja tavad kujundavad strateegiliste valikute ja
omavahelise suhtlemise institutsionaalsed véimalused. M&jutades protsessi kaasatud osa-
poolte kulude-tulude analiilisi nendevahelise voimu- ja ressursside jaotuse kindlaksmé&a-
ramisega, on eksisteerivatel institutsionaalsetel struktuuridel oluline méju nii era- kui
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avaliku sektori valitsemissuutlikkusele. Nii méjutavad institutsioonid strateegiaid, mida
osapooled kasutavad oma eelistuste saavutamiseks (Knight 1992, Shepsle 1989).

Peamiseks teguriks, mis md&jutab valitsuste valitsemissuutlikkust, on probleemide uutele
lahendustele suunatud reeglite kohandatavuse strukturaalne véimekus. Naiteks voivad
majanduslikud ja tehnoloogilised véljakutsed kaasa tuua selle, et avalikke kaupu ei saa
enam pakkuda olemasolevate reeglistike alusel. Pigem v06ib osutuda vajalikuks keskvalit-
suse tasandil neid reegleid pohjalikult muuta. Seega voib eeldada, et keskvalitsuse valit-
semissuutlikkus kasvab, kui on olemas potentsiaal selliste muutuste 1dbiviimiseks. Selles
kontekstis v6ib maade ja poliitikavaldkondade reformisuutlikkus erineda.

Suutlikkus reeglite kohandamiseks sGltub konkreetsetest institutsionaalsetest korral-
dustest, mis iseloomustavad riigi digus-, haldus- ja poliitilist siisteemi (Knill 1999). See
vaheneb formaalsete ja tegelike vetopunktide arvuga (Immergut 1992), mis mdjutavad
keskvalitsuse voimalusi institutsionaalsete reformide algatamiseks ning labisurumiseks
poliitilise ja ithiskondliku vastuseisu korral. Vetopunktide arv suureneb iildiselt vastavalt
sellele, mida rohkem iseloomustab poliitilist siisteemi foderaalne siisteem, mitme par-
tei koalitsioonid valitsuses, suur ministri autonoomia, korporatiivne otsustamisprotsess
ning s6ltumatud institutsioonid nagu konstitutsioonikohus ja keskpank (Scharpf 2000).
Kuigi reformisuutlikkuse tase ei vdimalda ennustada regulatiivsete reformide ajastamist
voi konkreetset sisu aja suunal, néitab see keskvalitsuste strukturaalset potentsiaali oma
valitsemissuutlikkuse sdilitamiseks, kohaldades diguslikku reguleerimist vastavalt ma-
janduse rahvusvahelistumisest esile kerkivatele viljakutsetele.

Need kaalutlused néivad viitavat sellele, et arvukate institutsionaalsete vetopunktidega
poliitilises siisteemis saavad valitsused vidhem toetuda sekkuva reguleerimise mudelile,
mitte nii nagu mudelite puhul, kus valitsus on oma reformiideede Idbisurumisel vastamisi
piiratud hulga institutsionaalsete takistustega (nt siisteemides, mis jargivad Westminsteri
mudelit). Teiste sonadega: mida enam peavad valitsused toetuma laiale poliitilisele toetu-
sele oma poliitikate kujundamisel, seda kohasemad on mudelid, kus erasektori osalejate
roll halduspoliitika kujundamisel ning rakendamisel on suurem (reguleeritud iseregulee-
rimine, kaasreguleerimine ning isegi erasektori isereguleerimine).

Siiski ei saa ei erasektori ega ka avaliku sektori osapoolte valitsemissuutlikkust pidada
enesestmoistetavaks. Pigem on erasektori osalemine olulisel méaéral soltuv teatud ins-
titutsionaalsetest eeldustest. Antud kontekstis on k&ige olulisemad institutsionaalsed
tegurid, mis mojutavad erasektori valitsemissuutlikkust, seotud nende organisatsioonilise
struktuuriga. Erasektori valitsemissuutlikkus suureneb koos selle organiseerituse tugevu-
se ning taseme tousuga.

Organisatsiooni tugevus médrab &dra, kui suures ulatuses on organisatsioonid voimelised
mojutama, jilgima ning karistama oma liikmete kditumist, s.t kui autonoomsed organi-
satsioonid on, tegemaks otsuseid oma liikmete nimel ning saavutamaks otsuste jargimist
liikkmete poolt. Reeglina eeldatakse, et organisatsioon tugevneb, kui teatud omadused,
nagu tsentraliseerimine, konkreetse valdkonna organiseerituse tase on olemas (Streeck
ja Schmitter 1981).

Organiseerituse tase viitab ulatusele, mil mééral erasektor on organiseeritud voi soovib
panustada avalike kaupade pakkumisse erasektori organisatsioonide poolt. Nagu niiteks
Olson (1965) on nédidanud, vdivad siin olulist rolli méngida grupi suurus ja ulatus, kui
suurel méaéaral organisatsioonid voivad pakkuda ‘valikulisi ajendeid’ koost6oks. Organi-
seerituse tase voib kaasa tuua olulisi tagasilooke osalejate ressurssidele, sh nii finants-
ja inimressurssidele ning tehnoloogilisele voimekusele kui ka teaduslikule ekspertiisile.



Niited erasektori tulemuslikust valitsemist néditavad, et erasektoril on eriti keeruliste teh-
noloogiliste probleemide lahenduste véljato6tamiseks sobivamaid ressursse kui biirokraa-
tial (Cutler 1999, Knill ja Lehmkuhl 1998).

Seega ei saa eeldada, et erasektori edukas kaasamine poliitikakujundamisse oleks valitse-
mises sobivaks alternatiiviks ilma eelneva organisatsiooniliste struktuuride analiiiisita, mil-
les erasektor toimib. Erasektori isereguleerimine vdi kaasreguleerimine ei hakka tdené&oli-
selt toole, kui protsessi kaasatud tihingutel puudub monopol v6i nad ei ole reguleerimiste
rakendamisel voimelised kindlustama nende jargimist oma liikmete poolt. Teiste sonadega:
erasektori kaasamisest on vahe abi, kui ithiskondlikud struktuurid on nérgalt arenenud.

Kokkuvottes nduab see, millises ulatuses avaliku ja erasektori organisatsioonid on voimeli-
sed tulemuslikult panustama avalike kaupade probleemide lahendamisse, konkreetse avali-
ku kauba pakkumise konteksti detailset analiiiisi. Sellele jairgnevaks kiisimuseks on, milline
mudel vilja tootada, vttes arvesse erinevusi era- ja avaliku sektori valitsemissuutlikkuses.
Naiteks olukordades, kus riigil on korge, kuid iihiskondlikel osalejatel nérk suutlikus, on
poliitiliste probleemide lahendamisel kdige sobivamateks mudeliteks sekkuv reguleerimine
voi reguleeritud isereguleerimine. Vastupidises olukorras (nork valitsus, tugev ithiskond)
pakuvad erasektori isereguleerimine ning kaasreguleerimine paremaid voimalusi.

Riigi ja ithiskonna institutsionaalne tugevus on seega oluliseks faktoriks, mis md&jutab
valitsemismustreid konkreetses riigis voi poliitikavaldkonnas. Kuna institutsionaalsed
mustrid voivad varieeruda nii sektoriti kui riigiti, on d&4rmiselt ebatdendoline, et globali-
seerumisest ja euroopastumisest tulenevad ideoloogilised muutused véi iithised valjakut-
sed muudaksid ka valitsemismustrid sarnasemaks.

3.2 Probleemi tiiiip

Lisaks institutsionaalsele kontekstile, kus avaliku ja erasektori osalejad tegutsevad,
mojutab konkreetne huvide jagunemine iga juhtumi puhul olulisel méiral erinevate
valitsemismudelite sobivust. Huvide jagunemisest tulenevalt v3ib osalejate vahel olla
suuremal vbi vdhemal médral raskem koostdéd saavutada. Uhishuvisid puudutavas
kirjanduses véidetakse iildiselt, et probleemi omapéara méjutab oluliselt selle lahendami-
seks suunatud poliitikaprotsessi. Peamiselt tuuakse vilja kolm selgelt eristatavat mudelit:
koordineerimine, kokkulepe ja lepingutest mittekinnipidamine. Igaiihte neist iseloomus-
tab erinev probleem huvikonfliktide lahendamisel.

Koordinatsiooniprobleemid kerkivad esile juhtudel, kui on olemas suhteliselt tugevad iihis-
huvid kauba pakkumiseks ning on olemas lepe regulatiivse lahenduse osas. Seega on osa-
lejate koosto6 korral ning muidu vordsetel tingimustel (ceteris paribus) suhteliselt lihtne
avalikku hiive pakkuda: me voime eeldada, et nii avaliku kui erasektori osalejad on korge
valitsemissuutlikkusega.

Niipea kui rahvusvahelise koost66 eesmérgiks on aga iimberjagamine, muutub rahvusvahe-
lise kokkuleppe saavutamine riikide voi koost66 saavutamine erasektori organisatsioonide
vahel keeruliseks. Uldiselt iseloomustab selliseid kokkuleppeprobleeme iihine huvi avaliku
hiive pakkumiseks ning lahkarvamused regulatiivse lahenduse osas. Riikidevahelisel suht-
lusel on néideteks EL keskkonnastandardid, andmete salastatuse kokkulepe USA ja EL vahel
ning strateegiliste tuumarelvade piirangud (Heritier et al. 1996, Farrell 2001, Miiller 1993).2

3 — Mdnguteooria suunas kalduvad reZiimianaliiiitikud eristavad stabiilse tasakaaluga koordinatsiooniprobleemi (nt
sugudevaheline séda) ning koostééd (nt vangide dilemma, ‘argpiiks’), kus tasakaalu pole véi ei ole see optimaalne.
Lisaks sellele réhutatakse ka koostéoprobleemide puhul mehhanismide tdhtsust, millega tagatakse otsuse jdrgimine
(Levy et al. 1995, 284).
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Erasektoris voib selliseid mudeleid ndha tehnilise standardiseerimise juures. Kindlustamaks
oma toodete omavahelist sobivust ja iihendatavust, on tootjad reeglina huvitatud iihtse-
test standarditest. Kuid konkurentsi tottu voivad nad eelistada muid lahendusi, nt proovida
lahendusena vilja tuua oma toode, millega muud firmad peavad kohanema (Schmidt ja
Werle 1998).

Kui tingimine osalejate vahel vdib pohimotteliselt lahendada kokkuleppeprobleemid,
siis véljavaated on tunduvalt kesisemad nii avaliku kui erasektori jaoks lepingutest mitte-
kinnipidamisprobleemide korral. Peamine erinevus koordinatsiooni- v6i kokkuleppe- ja
lepingutest mittekinnipidamisprobleemide vahel on selles, et vaatamata {ihisele huvi-
le hiive pakkumiseks ja sellele vastavatele koostdolepetele, on lepingutest mittekinni-
pidamisprobleemide korral koéik osalejad huvitatud ‘tasuta 16unast’, kasutades dra teiste
panuseid. Néiteks vaib riikide vahel lepingutest mittekinnipidamise véimalus takistada
rahvusvahelise kokkuleppe saavutamist iildse v6i tuua kaasa tdsiseid probleeme raken-
damisel. Erasektoris on selle mudeli peamiseks taustaprobleemiks erinevad negatiivsed
valismojud nagu keskkonnasaaste vdi tarbijakaitse. Tootmiskulude vdhendamiseks otsus-
tavad toostused kollektiivselt ja individuaalselt mitteoptimaalse tegevuse — mitte panus-
tada avaliku hiive pakkumisse — kasuks.

Neist arutlustest jareldub, et tulemusliku valitsemismudeli valik séltub suurel maéaral
konkreetset probleemi kujundavate huvide jaotumisest. Kui erasektori isereguleerimi-
ne voib tdiuslikult to6tada lihtsate koordineerimisprobleemide puhul, ei saa sellelt siiski
oodata hédid tulemusi lepingutest mittekinnipidamisprobleemide puhul. Selle stsenaa-
riumi kohaselt ei ole kollektiivselt ratsionaalsed tulemused kuigi tden&olised ilma riigi
tugeva sekkumiseta. Kahjuks saab poliitilisi probleeme vaid vdhestel juhtudel lahendada
pelgalt suhtlemise abil; tildjuhul pohjustavad kokkuleppe- ja lepingutest mittekinnipi-
damismudelid probleeme, mida on ilma riigita keerulisem lahendada. Riigi taandumine
ning erasektori isereguleerimise tous on seega vaevalt imerohuks valitsemise tulemuslik-
kuse ja tohususe suurendamiseks.

4. Millal on tegemist hea valitsemisega? Normatiivsed hindamis-
kriteeriumid

Kuigi institutsionaalse ja poliitilise konteksti tegurid on olulisteks mdjutajateks valitse-
mismudeli sobivuse madramisel erinevate probleemide valguses, ei ole nad ometi ainsa-
teks aspektideks, mida arvesse votta valitsemismudeli valikul. Lisaks nduab otsus, kas
antud regulatiivne vahend peegeldab ‘head valitsemist’ voi mitte, selgust hindamise alu-
seks olevate normatiivsete kriteeriumite osas (Baldwin 1995; Baldwin ja Cave 1999, 76).
Jalgides kaasaegset poliitilist ja teaduslikku diskussiooni ‘heast valitsemisest’, on ilmsel-
ge, et need kriteeriumid on vaieldavad. Suurimaks lahkarvamuste allikaks on kiisimus,
kas peamiseks hinnangukriteeriumiks peaks olema Euroopa regulatsioonide sisendite v&i
valjundite legitiimsus (Scharpf 1999).

Véljundite legitiimsuse puhul tuleb erilist tdhelepanu poorata kahele aspektile: (1) polii-
tilise siisteemi suutlikkusele votta vastu poliitilisi otsuseid mingis valdkonnas; ning (2)
nende otsuste elluviimise ja jirgimise ulatusele. Sisendite legitiimsuse juures on peamine
téhelepanu valitsemise protsessi demokraatlikul kvaliteedil.



4.1 0tsuste tegemise suutlikkus

Vajalikuks, kuid mitte piisavaks tulemusliku valitsemise tingimuseks on valitsuse suutlik-
kus vastu votta regulatiivseid otsuseid (kasutada oma seadusandlikku mandaati). Nagu
eelmises alapeatiikis mainitud, ei saa seda suutlikkust votta enesestmdistetavana: see va-
rieerub erinevates poliitilistes siisteemides, soltuvalt otsustusprotsessi iseloomustavatest
konkreetsetest institutsionaalsetest reeglitest.

Valitsuste suutlikkust poliitilisi otsuseid vastu votta ei mdjuta ainult institutsionaalne raa-
mistik, milles nad toimivad, vaid ka taustaks olev valitsemismudel. Uldiselt véib eeldada
poliitilise siisteemi otsustussuutlikkuse kasvu, mida rohkem regulatiivset otsustusdigust
on delegeeritud madalamale institutsionaalsele tasemele (detsentraliseerimine) ja erasek-
torile. Teisisonu on olemas tihe seos suutlikkuse ja sellele vastava kaalutluséiguse ning ko-
hustuse taseme vahel, mis on kehtestatud erinevate valitsemistiitipidega. Sellest tulenevalt
on otsuste vastuvotmise suutlikkus eeldatavalt madalaim juhul, kui valitsemismudeliks on
hierarhiline sekkumine, kus kirjutatakse ette 6iguslikult siduvad ndéuded, mis md&jutavad
paljusid, potentsiaalselt vastupanu avaldavaid avaliku ja erasektori osapoolte huvisid.

Vastupidiselt sellele on konsensuse saavutamine huvide konflikti puhul ning seega ka
mingi poliitika vastuvétmine seda vihem vaevaline ja aegandudev, mida madalam on
valitsuse iiksikasjaliku iilalt-alla sekkumise tase iihiskonnas. Néiteks kui osapooltel pole
kohustust mingit otsust jargida, on poliitilise vastasseisu tdendolisus suhteliselt madal.
Sama voib eeldada juhul, kui otsustusprotsess pohineb arutlusaluse poliitikakiisimuse
poolt mojutatud avaliku ja erasektori osapoolte tihedal koost66l ning labiradkimistel.

4.2 Rakendamise tulemuslikkus

Hea valitsemine ei s6ltu ainult regulatiivsetest otsustest, vaid ka ulatusest, mil maéaral
need otsused ellu viiakse ning neid ka jirgitakse. Uldiselt peavad nii tdidesaatvad insti-
tutsioonid kui erasektor tegutsema selleks, et digusakti eesmérke nii formaalselt kui ka
praktiliselt saavutada voi selle taustaks olevatest kokkulepetest kinni pidada. Kui suures
ulatuses erinevad valitsemismudelid selles osas?

Hierarhilisele sekkumisele omaseks eeliseks on antud kiisimuses see, et tdpsed ning
siduvad reeglid osutuvad rakendamisel potentsiaalselt tulemuslikumaks, sest seaduse
joudu saabkasutadakindlaksmaaratud standardite voi eesmérkide kehtestamiseks (Balwin
ja Cave 1999, 35). Oiguslikult siduvate néuete puudumisel selline ‘tdukejéud’ puudub
ning otsuse jargimine séltub tdielikult rakendajate ‘heast tahtest’. Sellest vaatekohast on
kohustavad lahenemised (hierarhiline sekkumine, reguleeritud isereguleerimine) pare-
mad kui erasektori isereguleerimine ning kaasreguleerimine.

Kuid ‘hierarhiline tdukejoud’ ei ole ainus tegur, mis mdjutab digusaktide rakendamist.
Sama olulised on ‘tdmbejoud’, s.t aspektid, mis mojutavad rakendavate iiksuste ning
poliitika adressaatide soovi reegleid jargida. On viidetud, et valitsemismustrid, mis on
vastuvotlikud (tundlikud) rakendajate ja muude osapoolte motiivide ning huvide suhtes,
aitavad tulemuslikult kaasa otsuse elluviimisele. Analiiiisides erinevaid valitsemismude-
leid sellest aspektist voib jareldada, et selline vastuvotlikkus on eriti oluline reguleeritud
isereguleerimise ning kaasreguleerimise puhul. Esmapilgul néib erasektori isereguleeri-
mine toetuvat ‘tdmbejoududele’, sest soov valtida iilalt-alla reeglite kehtestamist ajendab
erasektorit looma ja jargima oma reegleid. Kuid see soov sdltub siiski sunnivahendite
olemasolust. Kui hierarhia varju tajutakse norgana, voib erasektor ldhtuda vastupidisest
ajendist — soovist petta. Erasektor ei pruugi reegleid rakendada piisavalt rangelt, kui sunni-
vahendid v6i voimalus hilisemaks iilalt-alla sekkumiseks juhul, kui enesereguleerimine
luhtub, on madal (Baldwin ja Cave 1999, 58).
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Selle arutluse pohjal vaib jareldada, et rakendamise tulemuslikkus on kdige kérgem regu-
leeritud isereguleerimise korral. Selle mudeli puhul ei méjuta digusaktide tulemuslikku
jargimist mitte ainult hierarhiline ‘tdukejoud’ vaid ka {ihiskondlik ‘tdmbejoud’. KGigi teiste
valitsemismudelite puhul puudub vahemalt iiks neist teguritest. Kdige problemaatilisem
on antud aspektist ldhtudes erasektori isereguleerimise mudel, seda eelkodige juhtudel,
kus valitsusepoolne dhvardus hierarhiliseks sekkumiseks otsuste norga jargimise korral
ei ole teostatavaks voi usutavaks véimaluseks.

4.3 Demokraatlik legitiimsus

Demokraatliku legitiimsuse puhul on tdhelepanu keskpunktis reeglina valitsemismude-
li diglase protseduuri ning aruandekohustuse kiisimused. Oiglane protseduur on seotud
otsusetegemise ning rakendusfaasiga ning pohineb avalikul toetusel, mille aluseks on
otsuse poolt mdjutatud osapooltele vordsete ning laiaulatuslike osalemisvoimaluste ning
sisulise vordsuse tagamine.

Osalemisdigustega seonduvad kiisimused viitavad otsusest mojutatud voi selle rakenda-
misse haaratud osapoolte regulatiivse halduspoliitika kujundamise protsessis osalemise
ulatusele. Esmapilgul nédib enesestmoistetav, et antud kriteeriumi silmas pidades on era-
sektori isereguleerimine, kaasreguleerimine ning ka reguleeritud isereguleerimine pare-
mateks alternatiivideks kui hierarhiline sekkumine. Kdik kolm ldhenemist vdimaldavad
erasektori kaasamist ning osalemist nii halduspoliitikate kujundamisel kui ka elluviimi-
sel.

Lahemalt vaadates aga selgub, et esialgne hinnang jatab tdhelepanuta ebavordsete juurde-
padsuvbéimaluste probleemi. Uhelt poolt, nagu seda on juba réhutanud Mancur Olson,
ei ole koik iihiskondlikud huvigrupid sama voimsad. Seega varieeruvad ka véimalused
poliitilise mo6ju avaldamiseks; majanduslikud huvid on tavaliselt esindatud tunduvalt tu-
gevamalt kui nn ‘Ghised’ huvid nagu keskkonna- v6i tarbijakaitse. Osalemine ei ole seega
automaatselt samavaérne esindatuse vordsusega.

Teiselt poolt viitavad poliitikakujundamises osalemise mustrid tavaliselt ‘omade’ (need
osapooled, kes on ka tegelikult otsustus- ning rakendusprotsessi kaasatud ning kelle
arvamust ka kiisitakse) ja ‘vooraste’ (nende huvid, kellele juurdepéésu ei voimaldata) eris-
tamisele. See probleem on eriti tosine néiteks reguleeritud isereguleerimise korporatiivse
korralduse puhul. Osadele iihiskondlikele osapooltele tagatakse esindusmonopol; teised
huvid, mida need tipporganisatsioonid ei kata voi ei esinda, jdetakse vilja. See probleem
on veelgi rohutatum erasektori isereguleerimise puhul. Seda mudelit iseloomustab korge
riskitase, et regulatiivne otsus votab eelkdige arvesse ainult otseselt mojutatud osapoolte
huvisid (nt antud valdkonna to6stus), samas kui avalikkuse (tarbijad, elanikud) panus
jaab darmiselt piiratuks.

Sellest arutlusest voib jireldada, et vordse osalemise ja ligipddsu aspektist vaadates ei
ole ei reguleeritud isereguleerimine, kaasreguleerimine ega erasektori isereguleerimine
tingimata paremateks alternatiivideks vorreldes hierarhilise sekkumisega. Kas iildse ja
kui suurel maédral need vdivad paremad olla, séltub konkreetsetest reeglitest, mis regu-
leerivad huvitatud osapoolte ligipdasu poliitikakujundamisele.

Oiglase protseduuri teise aspekti (sisulise voérdsuse) puhul voivad regulatiivne detsent-
raliseeritus ning kaalutlusdigus (nagu need on omased erasektori isereguleerimisele
ning kaasreguleerimisele) osutuda probleemiks. Kaalutluséigus loob tédnu regionaalselt
erinevatele mudelitele voimaluse osapoolte ebavordseks kohtlemiseks, poliitikate jérje-
pidevusetuseks ja turu moonutusteks. Sisulise vordsuse néue on vastuoluline, kuna sel-



lega voib kaasneda vihene tdhelepanu otsuse poolt méjutatute olukorrale. Koigile kehtiv
otsus ei proovigi arvestada erinevaid haldusstruktuure, olemasolevaid tehnoloogiaid véi
probleemide nahtavust kohalikul tasandil. Seega tuleb eristada konkreetsete probleemide
olemasolu tottu iihtset rakendamist ndudvat ning paindlikku saavutamist véimaldavat
regulatiivset sisu.

Teisisonu: kui detsentraliseerimine mojutab tdenéoliselt positiivselt juurdepaésu ja osa-
lemise tasandit, siis kaalutlusdigus ei aita kaasa sisulise vordsuse saavutamisele. Viimase
kriteeriumi suhteline olulisus muutub siiski s6ltuvalt regulatsiooni eesmargist. Hierarhi-
line mudel aitab kaasa sisulise vordsuse saavutamisele, jéttes protseduuride avatuse ning
erinevate osapoolte kaasatuse teisele kohale; enam koostd6le suunatud mudelid rohuta-
vad protsessi avatust rohkem kui vordseid tulemusi.

Oigusaktide vastuvétjad voivad pretendeerida demokraatlikule legitiimsusele ka
juhul, kui avalikkus ei ole olnud otsuseprotsessi kaasatud, kuid neil on voimalus raken-
dada avalikku kontrolli vastuvétjate {ile (aruandekohustus). Nii parlamentaarset kui ka
otsest avalikkuse kontrolli suurendab normiloome detsentraliseerimine regionaalsetele voi
kohalikele omavalitsustele v0i erasektori organisatsioonidele kaalutlusdiguse vahendite
kasutamise kaudu. Fakt, et tegelikkuses voib see toimuda segaduse arvel, mis tekib vas-
tutava institutsiooni koha {ile, ei eita nende potentsiaali kdrgema taseme kontrolli 14bi-
viimiseks ning seda eriti mitmetasandilises siisteemis. Teisalt on aga isereguleerimine
avaliku kontrolli aspektist vaadates selgelt kdige problemaatilisem. Lisaks avaliku sektori
organisatsioonide kaugendatud karistusvoimule on isereguleerimise mudelitel suur risk
sattuda tldist avalikkust mitteesindavate vdi isegi otsuse poolt mittemojutatud gruppide
voimu alla ning seega muutuda isoleerituks avalikust kontrollist.

5. Kokkuvote

Poliitilist ja teaduslikku debatti ‘valitsemisest’ ning ‘heast valitsemisest’ iseloomustab
sageli eeldus, et esiteks tdhendab ‘valitsemine’ suurel mééaral seda, et poliitilisi probleeme
késitleb ning lahendab erasektor, ning teiseks, et selline areng on pShimétteliselt positiiv-
ne, kuna muudab poliitikaprotsessi tohusamaks ning tulemuslikumaks. Riigi taandumist
ning halduspoliitikate ja avalike teenuste pakkumise jatmist voimalikult suures ulatuses
erasektori kétesse ndhakse vahel isegi ‘imeravimina’, mis aitab kaasaegsel riigil toime
tulla kasvavate valjakutsetega tema sisemisele ja vélisele suverdinsusele.

Vaieldes vastu sellistele vaidetele viitsin selles artiklis, et laialtlevinud katsed riigi rolli
vdahendada ning norgendada ei ole enamikul juhtudel t66kindel véimalus ning ei vii ka
normatiivselt parematele tulemustele. Esiteks niitasin, et ei ole olemas valitsemismudelit,
mis too6taks tihtviisi hasti koigis olukordades. Pigem tuleb sobivaid valitsemismehhanisme
hoolikalt kavandada, vottes arvesse nii konkreetseid institutsionaalseid struktuure kui
ka probleemi iseloomu. Teiseks vajavad need struktuurid paljudel juhtudel tugevat riigi
sekkumist, kas siis klassikalise hierarhilise sekkumise mudeli v6i avaliku ja erasektori
institutsionaliseeritud koosto6vormide kaudu. Erasektori isereguleerimine on vaevalt elu-
jouliseks alternatiiviks riigi sekkumisele. Kolmandaks néitab erinevate valitsemismudeli-
te hindamine, et see, mida ndhakse hea valitsemisena, s6ltub kasutatavast hindamiskri-
teeriumist. Kriteeriumist séltumatult aga on selge, et riigi taandumine tédhendaks ‘lapse
véaljaviskamist koos pesuveega’. Pigem on tulemuslik ning legitiimne valitsemine suurel
madéral séltuv riigi osalemisest.

23



24

Kasutatud kirjandus

Beck, Ulrich (1998). ,Wie wird Demokratie im Zeitalter der Globalisierung moglich?
Eine Einleitung”. Raamatus Politik im Zeitalter der Globalisierung. Ulrich Beck (toim).
Frankfurt/M.: Suhrkamp.

Benz, Arthur (1998). ,Politikverflechtung ohne Politikverflechtungsfalle -
Koordination und Strukturdynamik im europdischen Mehrebenensystem”. Politische
Vierteljahresschrift 39 (3): 558-589.

Bettinger, Torsten (2000).,Online-Schiedsgerichte fiir Domainnamensstreitigkeiten”.
Wettbewerb in Recht und Wirtschaft 10: 1109-1116.

Braun, Dietmar (2000). , Diskurse zur staatlichen Steuerung. Ubersicht 1"1nd Bilanz”.
Ettekanne stimpoosiumil ‘Politische Steuerung’, 1.-3. mérts 2000, Stuttgarti Ulikooli Sot-
siaalteaduste Instituut.

CEC (Commission of the European Communities) (1997). ,Towards an
Information Society Approach”. Green Paper on the Convergence of the Telecommunications,
Media and Information Technology Sectors. COM (97) 623 final, Brussels, 3.12.1997.

Cerny, Philip J. (1995). ,Globalization and the changing logic of collective action”.
International Organisation 49 ( 4): 595-625.

Cuker, Kenneth (1999). Global Telecom Rout: As other Nations Struggle for Telecom
Dollars, the United States’s Superiour Infrastructure is Eating into Their Political Power.
www.redherring.com/mag/issue63/news-telecom.html. [viidatud 1999]

Cutler, A. Claire (1999). ,Private Authority in International Trade Relations: The Case
of Maritime Transport”. Raamatus Private Authority and International Affairs. A. Claire
Cutler, V. Haufler ja T. Porter (toim). Albany: State of New York University Press.

Czempiel, Ernst-Otto ja James N. Rosenau (toim) (1992). Governance Without
Government: Order and Change in World Politics. Cambridge: Cambridge University
Press.

DiMaggio Paul J. ja Walter W. Powell (1991). The new institutionalism in
organizational analysis. Chicago, IL: University of Chicago Press.

Eichener,VolkerjaHelmutVoelzkow (1994).,Ko-evolutionpolitisch,administrativer
und verbandlicher Strukturen: Am Beispiel der technischen Harmonisierung des Arbeits-
, Verbraucher- und Umweltschutzes”. Raamatus Staat und Verbdnde. W. Streeck (toim)
Opladen: Westdeutscher Verlag.

Etkins, Paul (1992). A New World Order: Grassroots Movements for Global Change.
London: Routledge.

Farrell, Henry (2001). ,The Governance of Privacy in the Age of the Internet: The
EU-US ‘Safe Harbor’ Accord and Its Consequences”. [lImumas raamatus Common Goods:
Reinventing European and Global Governance. Adrienne Héritier (toim) Lanham: Rowman
& Littlefield Publishers.

Genschel, Philipp (1995). ,Dynamische Verflechtung in der internationalen



Standardisierung”. Raamatus Gesellschaftliche Selbstregulierung und politische Steuerung.
Renate Mayntz ja Fritz W. Scharpf (toim). Frankfurt/M.: Campus.

Goldsmith, Jack L. (1998). , Against Cyberanarchy” The University of Chicago Law
Review 65 (4): 1199-1250.

Greenwood, Justin (1997). Representing Interests in the European Union. Basingstoke:
Macmillilan.

Grzeszick, Bernd (1998). ,Neue Medienfreiheit zwischen staatlicher und
gesellschaftlicher Ordnung. Das Beispiel des Internets”. Archiv des offentlichen Rechts,
123, 173-200.

Hadfield, Gillian (2000). Privatizing Commercial Law: Lessons from the Middle and
the Digital Ages. SSRN Working Paper Series, SSRN Electronic Library. [viidatud mérts
2000]

Héritier, Adrienne, Christoph Knill ja Susanne Mingers (1996). Ringing the
Changes in Europe. Regulatory Competition and the Transformation of the State. Berlin: de
Gruyter.

Hirshleifer, J. (1983). ,From Weakest-link to Best-shot: The Voluntary Provision of
Public Goods”. Public Choice 41: 371-386.

Hirst, Paul ja Grahame Thompson (1996). Globalization in Question. The Interna-
tional Economy and the Possibilities of Governance. Cambridge: Polity Press.

Holzinger, Katharina (2001). ,,Aggregation Technology of Common Goods and its
Strategic Consequences. Global Warming, Biodiversity and Siting Conflicts”. European
Journal of Political Research, ilmumas.

Immergut, Helen (1992). Health Politics: Interests, and Institutions in Western Europe.
Cambridge: Cambridge University Press.

Kenis, Patrick and Volker Schneider (1991). ,,Policy Networks and Policy Analysis:
Scrutinizing a New Analytical Toolbox”. Raamatus Policy Networks. Empirical Evidence
and Theoretical Considerations. B. Marin ja R. Mayntz (toim) Frankfurt(M.)/Boulder:
Campus/Westview Press.

Knight, Jack (1992). Institutions and Social Conflict. Cambridge: Cambridge University
Press.

Knill, Christoph ja Dirk Lehmkuhl (1998). ,Integration by Globalization: The
European Interest Representation of the Consumer Electronics Industry”. Current Politics
and Economics in Europe 8 (2): 131-153.

Knill, Christoph (1999). ,Explaining Cross-National Variance in Administrative Re-
form: Autonomous versus Instrumental Bureaucracies.” Journal of Public Policy 19(2):
113-139.

Knill, Christoph (2001). ,Private Governance Across Multiple Arenas: European
Interest Associations as Interface Actors”. Journal of European Public Policy 8(2): 227-
246.

25



26

Kobrin, Stephen J. (1997). ,The Architecture of Globalization: State Sovereignty in
a Networked Global Economy”. Raamatus Governments, Globalization, and International
Business. J. H. Dunning (toim). Oxford: Oxford University Press.

Kohler-Koch, Beate (1993). ,Die Welt regieren ohne Weltregierung”. Raamatus
Regieren im 21. Jahrhundert. Zwischen Gloablisierung und Regionalisierung. C. Bohret ja
G. Wewer (toim) 109-141, Opladen: Westdeutscher Verlag.

Kooiman, Jan (toim.) (1993). Modern Governance. New Government-Society
Interactions. London: Sage.

Lehmkuhl, Dirk (2000). Commercial Arbitration — A Case of Private Transnatinal
Self-Governance? Bonn: Max-Planck Project Group Law, Politics and Economics. Preprint
2000/1.

Majone, Giandomenico (1994). ,The Rise of the Regulatory State in Europe”. West
European Politics 17: 77-101.

Malkin, Jesse ja Aaron Wildavsky (1991). ,Why the Tradition Distinction between
Public and Private Goods Should be Abandoned”. Journal of Theroretical Politics 4(3) :
355-378.

Mayntz, Renate (1993). ,Modernization and the Logic of Interorganizational
Networks”. In Societal Change Between Market and Organisation. J. Child, M. Crozier ja R.
Mayntz et al., (toim) 3-18, Aldershot: Avebury.

Mayntz, Renate (1998). New Challenges to Governance Theory. Florence: The Robert
Schuman Centre at the European University Institute.

McGinnis, Michael D. (toim) (1999a). Policentricity and Local Public Economics.
Ann Arbor: The Michigan University Press.

McGinnis, Michael D. (1999b). ,Introduction”. Raamatus Polycentricity and Local
Public Economies. Readings from the Workshop in Political Theory and Policy Analysis. Mi-
chael D. McGinnis (toim), Ann Arbor: The University of Michigan Press.

Mueller, Milton (2000). Rough Justice. An Analysis of ICANN’s Uniform Dispute
Resolution Policy (http://dcc.syr.edu/roughjustice.pdf) www.digital-convergence.org,
2000 [viidatud 12.12.2000].

Miiller, Harald (1993). ,The Internationalisation of Principles, Norms, and Rules by
Governments: The Case of Security Regimes”. Raamatus Regime Theory and International
Relations. V. Rittberger ja P. Mayer (toim). Oxford: Clarendon.

North, Douglas C. (1981). Structure and Change in Economic History. New York:
Norton.

Olson, Mancur (1965). The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of
Groups. Cambridge, MA: Harvard University Press.

Ostrom, Elinor (1999). ,Context and Collective Action: Four Building Blocks for a
Family of Explanatory Theories”. Avaldamata késikiri.



Peters, B. Guy (1998). ,Globalization, Institutions and Governance”. Florence: The
Robert Schuman Centre at the European University Institute.

Princen, T. and M. Finger (1994). Environmental NGOs in World Politics. Linking the
Local and the Global. London: Routledge.

Reinicke, Wolfgang R. (1998). Global Public Policy. Governing without Government?
Washintgton, D.C.: Brooking Institution Press.

Rhodes, R.W.A. (1997). Understanding Governance. Policy Networks, Reflexivity and
Accountability. Buckingham, PD: Open University Press.

Ronit, Karsten ja Volker Schneider (1999). ,Global Governance through Private
Organizations”. Governance 12(3): 243-266.

Scharpf, Fritz W. (2000). Institutions in Comparative Policy Research. Max Planck
Institut fiir Gesellschaftsforschung WP 00/3.

Schmidt, Susanne K. ja Raymund Werle (1998). Coordinating Technology. Studies
in the Standardisation of Telecomunications. Cambridge, MA / London: The MIT Press.

Scholte, Jan Aart (1997). ,Global Capitalism and the State”. International Affairs 73:
427-452.

Schulz, Wolfgang (1998). ,,Jugendschutz bei Tele- und Mediendiensten”. Multimedia
und Recht 4: 182-187.

Sell, Susan K. (1999). ,Multinational Corporations as Agents of Change: The
Globalization of Intellectual Property Rights”. Raamatus Private Authority and Interna-
tional Affairs. A. Claire Cutler, V. Haufler ja T. Porter (toim) Albany: State University of
New York Press.

Shepsle, Kenneth A. (1989). ,Studying Institutions. Some Lessons from the Rational
Choice Approach”. Journal of Theoretical Politics 1 (2): 131-147.

Sinclair, Timothy J. (1994). ,Passing Judgement: Credit Rating Processes as
Regulatory Mechanims of Governance in the Emerging World Order”. Review of Interna-
tional Political Economy 1 (1): 133 - 159.

Spar, Debora L. (1999). ,Lost in (Cyber)space: The Private Rules of Online Commerce”.
Raamatus Private Authority and International Affairs. A. C. Cutler, V. Haufler ja T. Porter
(toim.) Albany: State University of New York Press.

Streeck, Wolfgang ja Philippe C. Schmitter (1981). The Organisation of Business
Interests. A Research Design to Study the Associative Business Action in Advanced Industrial
Societies of Western Europe. Vol. IIMV dp 81-13. Berlin: Wissenschaftszentrum Berlin.

Streeck, Wolfgang ja Philippe C. Schmitter (toim) (1985). Private Interest
Government. Beyond State and Market. London: Sage.

Streeck, Wolgang (1994). ,Staat und Verbédnde: Neue Fragen. Neue Antworten?”
Raamatus Staat und Verbdnde. W. Streeck (toim) Opladen: Westdeutscher Verlag.

27



28

Weiss, Linda (1998). The Myth of the Powerless State. Governing the Economy in a
Global Era. Cambridge: Polity Press.

Werle, Raymund ja Volker Leib (1999). The Internet Society and Its Struggle for
Recognition and Influence. Max Planck Institut fiir Gesellschaftsforschung WP 99/12.

Willets, Peter (toim) (1996). The Conscience of the World. The Influence of Non-
Governmental Organizations in the UN-System. London: Hurst and Company.

Willke, Helmut (1995). ,,The Proactive State. The Role of National Enabling Policies in
Global Socio-Economic Transformations”. Raamatus Benevolent Conspiracies. The Role of
Enabling Technologies in the Welfare State. The Cases of SDI, SEMATECH, and EUREKA. H.
Willke, C. P. Kriick ja C. Thorn (toim) Berlin/New York: de Gruyter.

Wolf, Klaus Dieter (2000). Die neue Staatsraison - Zwischenstaatliche Koopration als
Demokratieproblem in der Weltgesellschaft. Baden-Baden: Nomos.

Young, Oran R. (1997). ,Rights, Rules, and Resources in World Affairs”. Raamatus
Global governance: drawing insights from the environmental experience. O. R. Young (toim)
Massachusetts: MIT.

Ziirn, Michael (1998). Regieren jenseits des Nationalstaates. Globalisierung und
Denationalisierung als Chance. Frankfurt/M: Suhrkamp.



HEA VALITSEMINE:
UHE POLIITIKA-
KONTSEPTSIOONI
PAINDLIKKUS!

Professor dr Martin R. Doornbos
Haagi Sotsiaalteaduste Instituut

1. Sissejuhatus

Enam kui kiimne aasta jooksul on ‘hea valitsemine’ olnud
juhtivaks pohimétteks, millele vastamist on doonororgani-
satsioonid néudnud abi saavatelt riikidelt arenguabi haldus-
protseduuride juures ning millest 1dhtuvalt on oodatud ka
mojusate/tulemuslike poliitikavahendite kasutuselevéttu.
Praegu aga tundub, et doonororganisatsioonide viiteid ‘heale
valitsemisele’ abisaavate riikide institutsionaalses korras
reformide algatamiseks on tabanud kehvemad ajad. Selle
asemel, et doonororganisatsioonid hakkaksid eelistama uut
tiilipi suhteid abi saavate riikidega, on tdhelepanuvairne, et
‘hea valitsemine’ on muutunud pigem eeltingimuseks abi
saamisel. Kdesolev artikkel analiiiisib tingimusi, millele tugi-
nedes ‘hea valitsemise’ moiste voeti kasutusele metafoorina
abi andmisel ning kuidas see on edaspidi muudetud ‘valiku’
instrumendiks. Erilist tdhelepanu on vaja aga poorata jérjes-
tikustele muutustele Maailmapanga poliitilises m&tlemises.

Taustinformatsiooniks tuleks meenutada, et ‘hea valitsemise’
kontseptsioon tdusis rahvusvahelise abi ringkonnas jarsku esi-
le umbes aastatel 1989-1990. Selle esiletdus — algselt doonor-
organisatsioonide méttevahetustes — oli sama ootamatu kui
pisut varem toimunud Berliini miiiiri langemine ning tegeli-
kult tunduvad need kaks siindmust olevat teineteisega tea-
tud maééral seotud. Selle ajani ei ldhenenud doonor- ja teised

1 — Antud artikkel on kirjutatud PRAXISe poolt organiseeritud konverentsi
,Valitsemine ja hea valitsemine” jaoks, mis toimus Tallinnas 25. mail 2004. a.
Konverentsil tehtud ettekanne pohineb suurel mddral varasemal artiklil ,’Good
governance’: The Metamorphosis of a Policy Metaphor”, Journal of Internation-
al Affairs, 57 (1), siigis 2003, Columbia University, New York, mille taaskas-
utamiseks anti lahkelt ka luba.

Liihikokkuvote

Artikkel analiiiisib ‘hea valitsemise’
kontseptsiooni arengut, mis voeti
poliitikat ~ suunava — metafoorina
kasutusele rahvusvahelist abi pak-
kuvates ringkondades kiilma séja
10pul. Eeldati, et juhtiva pohimotte-
na aitab nn uus pélvkond poliitilisi
tingimusi valitsusasutusi sisemiselt
tmber korraldada nii arengu- kui
siirderiikides. Hea valitsemise’ kont-
septsiooni kasutades leidsid doonor-
abi pakkuvad organisatsioonid aga
iisna pea, et ‘head valitsemist” oli
tunduvalt keerulisem méodupuuna
kasutada, kui nad olid algselt arva-
nud. Maailmapanga poolt algatatud
uus ldhenemine toonitas ‘valivust’
kui abi valikukriteeriumi ja pakkus
seega lahenduse: ‘hea valitsemi-
ne’ muutub eeltingimuseks riikide-
le, kes soovivad arenguabi saada.
Selle tulemusena paélvib 'valitsemi-
se’ reformimine abiandmise eraldi
eesmdrgina vahem tahelepanu.
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arenguorganisatsioonid abiprogramme rakendades oma suhetele partneritega ‘hea valit-
semise’ kontseptsiooni kriteeriume kasutades. Samuti ei olnud eelnevatel kiimnenditel
moiste ‘valitsemine’ oluliseks osaks Ameerika ja Euroopa iilikoolide politoloogiaalasest
sonavarast. Pikka aega oli sonaraamatutes antud moistel olnud méneti segane tdhendus,
sisaldades endas legalistlikku kdrvaltdhendust. Néiteks on sellistel organisatsioonidel
yvalitsejate ndukogu’ ehk direktorite ndukogu, mille puhul nende institutsionaalne roll
noudis moneti suursugusemat tdhistamist kui ‘administraatoritel’, vihem &risarnast kui
‘juhtidel’ ning kelle ‘poliitilisi’ huvisid tuli kohelda diskreetselt kuid kindlalt.

Kuid siis iihtakki hakati ‘hea valitsemise’ moistet kasutama, tdhistades sellega viisi, kui-
das terveid riike v6i ka linnu ja provintse valitseti voi hakati valitsema. Pigem arvestades
konteksti kui moiste olemuslikku sisu sai iisna pea selgeks, et antud moiste kasutamine
oigustas end pigem ldunas asuvate riikide ning muude iiksustega ning hiljem ka endise
kommunistliku bloki riikidega, mitte Ld&dne-Euroopa voi Pohja-Ameerikaga, kus kontsept-
sioon (uuesti) esile tdusis. Veelgi enam — omadussdna ‘hea’ lisandumisega sai tdiesti sel-
geks, et ‘hea valitsemise’ kontseptsiooni saab kasutada hinnangu andmiseks, kuidas riiki,
linna voi organisatsiooni ‘valitsetakse’. See véimaldas tdstatada hinnangulisi kiisimusi
Oigete protseduuride, 1dbipaistvuse, otsuste vastuvotmise kvaliteedi ja protsessi ning mit-
mete teiste probleemide kohta (Doornbos 1995). See, kuidas neid teemasid algusest peale
doonororganisatsiooni seisukohast késitleti, ndhtub World Bank Staff Paper’is:

Kuna vaestel riikidel on enamasti habras riigikord ning nork kontrollisiisteem, vdhe
autonoomseid institutsioone ja valitsuse voimu tasakaalustavaid organisatsioone,
on riigist véljaspool asuvatel organisatsioonidel potentsiaalselt votmetdhtsusega
poliitiline roll, mis véimaldab oluliselt soodustada hea vdi halva valitsemise aren-
gut. Tuues esile riigivalitsemise puudusi, tOstatavad riigivilised organisatsioo-
nid ka kiisimuse valitsuse toimimisest. On selge, et kiisimus reziimi suutlikkusest
tulemuslikult valitseda oma kodanike huve arvestades laheb kaugemale kui lihtsalt
konkreetse programmi voi projekti kritiseerimine (mida iildjuhul peetakse rahastaja
oigustatud mureks) (Landell-Mills ja Serageldin 1991, 13).

Vaadates tagasi ajale alates ‘hea valitsemise’ kontseptsiooni esiletdusmisest, torkab silma,
kuidas darmiselt lithikese aja jooksul on mdisted ‘valitsemine’ ja ‘hea valitsemine’ muu-
tunud abiorganisatsioonide, valitsuste, teadlaste ja meedia sonavara hulka kuuluvateks
moeterminiteks. Nagu uute moeterminite puhul ikka, puudub sageli antud méiste peamise
tédhenduse {ihtne tolgendus, samuti tundub puuduvat iihtne arusaam, kuidas seda kontsept-
siooni rakendada tuleks. Sellest hoolimata mdistet kasutatakse ning iisna kiiresti omandas
ta oma tdhenduse tottu votmetdhtsusega funktsiooni tdmmata korraga tédhelepanu tervele
reale sageli mdiratlemata probleemidele halduspoliitika kujundamises ning voimustruk-
tuurides. Teatud mottes ergutas see mdiste analiiiitikute ja praktikute kujutlusvéimet ning
muutus seega nii intellektuaalsete kui ka halduspoliitika-alaste arutelude keskpunktiks.

Tdna — umbes poolteist aastakiimmet parast moiste taassiindi — on mitmed kiisimused
‘hea valitsemise’ kui halduspoliitika instrumendi kohta ikka veel asjakohased. Mida see
moiste pidi ikkagi tdhendama ning kas seda on ka vastavalt kasutatud? Kas tegemist on
universaalse kontseptsiooniga voi on olemas kontekstist ja seisukohast tulenevad erine-
vused? Milliseid tdhendusi on doonororganisatsioonid eesotsas Maailmapangaga sellele
omistanud ning kui kasulikud on sellised mé&testamised olnud? Kuidas saab seda kriti-
seerida? Milliseid véimalusi see pakub voi pakkus riikide hindamiseks seoses abirahade
jaotamisega? Kui sobivaks on see osutunud abi ‘heast valitsemisest’ s6ltuvaks muutmisel?
Tingimuste esitamine valitsemispraktikatele ja -struktuuridele on viimase puhul (vdhe-
malt osaliselt) kaasa toonud riigivéliselt kindlaksmadratud muutusi. Seega, on see ‘Gige’
ning miks see peaks voi ei peaks nii olema?



Seega peaks motisklus ‘hea valitsemise’ kontseptsiooni péritolu ja arengu ning eriti
selle kasutamise iile abi pakkuvate ja abi saavate organisatsioonide suhetes kiisima, miks
kerkis see madiste esile just sel ajal ning mis on sellest ajast alates muutunud. Veelgi enam,
viimase kiisimusena véime me kiisida, kas on téenZoline, et antud moistele pooratakse
tulevikus sama palju tdhelepanu kui alguses.

2. ‘Valitsemise’ kontseptsiooni ulatus

Réidkides antud moiste ulatusest ning potentsiaalist, oli ‘valitsemise’ kontseptsioonil
semantiliselt juba a priori olemas koitvus lilemaailmse halduspoliitika kujundamise pers-
pektiivi jaoks. Lisaks muule v&is ta viidata palju enamale kui tavaline (hea) haldamine
voi juhtimine, nimelt poliitilise siisteemi struktuuridele ning selle kasutamisele, samas
sisaldades ka halduslik-juhtimislikku elementi. Nagu Eduardo Boeninger, kunagine Tsiili
poliitilise reformi eest vastutav minister selle sonastas:

Kontseptsioon, mis on endale viimasel ajal tdhelepanu tdbmmanud, on valitsemi-
se roll /.../ [S]elle mdistega me viitame esiteks majanduslike ja sotsiaalsete ees-
maérkide méiratlemisele ja teiseks kursi kindlaksméédramisele, et ithiskonda selles
suunasliikumapanna.Valitsemistvoibméaéaratledakuiiihiskonnahead haldamist. Hea
haldamine suunab riigi kursile, mis viib soovitud eesmaérgi, antud juhul arengu
suunas (Boeninger 1991, 1).

Sellise ldhenemise raames omandab ‘valitsemine’ — algselt legalistlik moiste — pdhimétte-
liselt ka poliitilise dimensiooni, mis on koige laiemas mottes suunatud sellele, kuidas
poliitiline protsess on organiseeritud ning kuidas seda korraldatakse. Selles seoses on
Landell-Mills ja Serageldin (Maailmapanga ‘hea valitsemise’ strateegia autorid) marki-
nud:

Valitsemine ei ole sdna, mida poliitikateadlased oleks minevikus laialdaselt kasu-
tanud, kuid selle hiljutine ilmumine tavakasutajate sonavarasse ei ole olnud paris
tdpne. Mitmes mdttes on sellest saanud kdikehélmav ja dhmane mdiste. Olemusli-
kult on valitsemise puhul tegemist sellega, kuidas inimesi valitsetakse ning kuidas
hallatakse ja reguleeritakse riigi asju. See viitab riigi poliitilisele siisteemile ning
selle funktsioneerimisele seoses avaliku halduse ja seadustega. Seega on valitsemise
moiste laiem kui valitsuse mdiste, sisaldades ka poliitilist dimensiooni (Landell-
Mills ja Serageldin1992, 304).

Kuigi on ilmselge, et ‘valitsemist’ ei saa vordsustada ‘poliitikaga’, veelgi vihem ‘poliitilise
eestvedamisega’, on "hea valitsemise’ m&iste kasutuselevétt siiski loonud voimaluse kes-
kenduda sellele, kuidas ‘poliitika’ voi poliitiline protsess on kinnistunud voi kuidas need
toimivad suurtes struktuurides. On tdhelepanuviirne, et kdigi nende aastate jooksul, mil
nii teadlaste kui praktikute seas valitses dihhotoomiline moétlemine haldusest ja poliiti-
kast, ei olnud olemas s6na, mis need kaks eraldiseisvat, kuid ometi tihedalt seotud ning
kattuvat sfdari ithendanuks. Osa selle mdiste koitvusest oligi mainitud tiihimiku téditmi-
ses. Kummaline oli aga see, et pShimottelisest poliitilise dimensiooni aspekti olemasolust
hoolimata hakkasid doonororganisatsioonid moistet tegelikult {isna kiiresti kasutama
poliitiliste protsesside méningast depolitiseerimist soodustavana.

Siiski tuleb meeles pidada, et kuigi mdiste on suunatud teatava iihise nimetaja leidmisele,
puudub tal konkreetne tdhendus. Pigem on selle sisemine avatus ja konkreetsuse puu-
dumine toonud kaasa hulgaliselt otsinguid ning vaidlusi teemal, mis on voi peaks olema
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selle moiste ‘Gige’ tihendus, ajendades mitmeid katseid moiste omastamiseks ning selle
kindlasuunaliseks ning -tdhenduslikuks defineerimiseks (Ahrens 1999). Néiteks panku-
rite jaoks on ‘hea valitsemise’ tuumaks (finants-) vastutus, samas kui erinevates riikides
réhutavad tavalised kiilaelanikud v6i kodanikud pigem turvalisust kui ‘hea valitsemi-
se’ peamist kriteeriumit. Selline konkreetsuse puudus ei ole eriti {illatav: nii laialivalguv
modiste ei loo niivord eraldiseisvat tihendust, vaid muutub eelkoige kohandatavaks kont-
septsiooniks, mida kasutatakse erinevate sonumite ja ideede kombinatsioonide edasiand-
miseks, jaddes siiski sama iildise méaératluse piiridesse. Seega on ‘hea valitsemise’ moiste
kasutamist iseloomustanud kiillalt suur kéikumine tdhenduspiirides — osaliselt on see
olnud rohkem halduspoliitikasuunaline, teisalt aga rohkem akadeemiline.

Samas ajal, kui palju vaieldi selle iile, mis peaks ja mis ei peaks olema osa ‘valitsemise’
moistest, jattes ebaselgeks ka kui ‘poliitiline’ antud termin olema peaks, hakkasid orga-
nisatsioonid nagu Maailmapank tegema otsuseid selle kohta, kas nad peaksid hea valit-
semise kriteeriume — ning kui jah, siis milliseid — oma reeglistikesse ning tingimustesse
sisse viima. Vdidetavalt oli antud mdiste tolleaegne mitmemottelisus ning ebaselgus neile
organisatsioonidele isegi ‘kasulik’: kontseptuaalse mitmemdttelisuse kattevarjus oli ker-
gem jargi proovida, kui palju annab tingimuste hulka suurendada. Loppude 16puks oli
tegemist kontseptsiooni otsimisega, mis voimaldaks nii doonororganisatsioonide poliiti-
liste soovide ning taotluste seadustamist kui oleks ka piisavalt instrumentaalne lisamaks
konkreetseid vahendeid ning tingimusi.

Oluline oli ka see, et Maailmapanga ja IMF-i positsiooni neis kiisimustes hakati {tha enam
jargima ka teiste doonororganisatsioonide poolt, ainult teiste organisatsioonide poolt
kehtestatud laiemates piirides. Teatud maéaral tegi see elu kergemaks {iksikutele doonor-
organisatsioonidele, kes ei olnud alati suutelised viitama konkreetsetele poliitilise reformi
kriteeriumitele, mida oleks soovitud tulemuse saavutamiseks vaja téita.

Samal ajal, parast doonororganisatsioonide poolset kasutuselevéttu leidis ‘valitsemine’
kiiresti tee ka akadeemilisse sOnavarasse ning viimasel ajal on see ajendanud elavat
diskussiooni selle terminiga nii voimu rakendamise vormilise kui ka praktilise poolega
seotud teemade tile (nt Hyden ja Bratton 1992, Leftwich 1994). Selle artikli eesmérgiks ei
ole tegeleda akadeemiliste kirjatdodega ‘valitsemisest’. Piisab kui 6elda, et teadust66 on
tegelenud eelkdige parema arusaamise kujundamisega, kuidas on véimusuhted erineva-
tes kontekstides struktureeritud, keskendudes seega riigi ja kodanikuiihiskonna vaheliste
suhete erinevatele voimalustele. Nagu Goran Hyden maérkis, on sellise 1ahenemise itheks
eelduseks, et eelnevalt ei otsustata tegeliku otsustetegemise koha {ile, mis v6ib olla nii
riigi sees, rahvusvahelise organisatsiooni sees voi mingis teises struktureeritud kontekstis
(Hyden 1992, 6). Selles tahenduses on ‘valitsemise’ kontseptsioon soodustanud formaalse-
te piirideta poliitilise voimu rakendamise analiiiisi ning sobib seega iihtmoodi nii struktu-
ralismile, marksismile kui ka peavoolulisele politoloogia diskursusele (vrd Van Kersbergen
jaVan Waarden 2001). Toepoolest, paljud poliitikateadlased ja sotsioloogid, aga {iha enam
ka majandusteadlased ei saa tdnapéeval antud mdisteta kuigi hasti hakkama.

Vastupidiselt eelnevale on doonoritele ja halduspoliitikale suunatud arutlused valitsemi-
sest keskendunud riigi ja turu vahelistele suhetele ning selles kontekstis konkreetsemalt
riiklikele institutsioonidele, mille eesmérgiks on aruandekohustuse, diglaste protsesside
ning muude seonduvate kontrollimehhanismide kindlustamine. Loomulikult on nende
kahe arutlussuuna vahel olnud teatavat ldbikdimist, mis voib osutuda viljakaks juhul, kui
molemad pooled jadvad avatuks. Kuid loomulikult on nende kahe suuna pohieesmérgid
olnud erinevad: kui akadeemiline suund on eelkdige keskendunud erinevates konteksti-
des tekkivate riigi ja iihiskonna vaheliste institutsionaalsete suhete paremale analiiiisile
ja motestamisele, siis doonororganisatsioonidepoolse arutluse eesmérkideks on pigem



olnud halduspoliitika tulemuslikkuse suurendamine ning ‘maastiku’ kontseptuaalne ette-
valmistamine sekkumiseks. Néib, et selle sekkumispoliitika peamiseks pohjuseks on uue
globaalse institutsioonide hegemoonia mustri loomine 14bi Foucault méistes konkreetsete
maade riigi- ja poliitikastruktuuride (mille hulka kuulub ka ‘enese’ valitsemine) ‘dist-
siplineerimise’, et nad oleksid kooskolas globaalsete institutsioonide poolt kehtestatud
normidega. Leidub tdepoolest huvitavaid kattuvusi, kuid muidugi ka erinevusi mdistete
‘valitsemine’ ja Foucault’ ‘valitsetavus’ (governmentability) vahel. Konkreetsete maade
ajalooliselt kujunenud sotsiaalsed, majanduslikud ning institutsionaalsed struktuurid v6i
spetsiifilised vajadused ja potentsiaal ei ole siiski olnud ldhtekohtadeks globaalse ‘hea
valitsemise’ kavades. Selle asemel nédib peamine eesmérk olevat ld4ne neoliberaalsetele
siisteemidele iseloomulike riigi ja turu suhete loomine arengumaade kontekstis.

Seega ei tekkinud ‘valitsemise’ kontseptsiooni vastu siindinud huvi uuesti mitte niivérd
akadeemilistes ringkondades, vaid eelkdige rahvusvaheliste doonororganisatsioonide
hulgas, eelkdige Maailmapangas, kus oli sellise kontseptsiooni jérgi tekkinud itha kas-
vav vajadus, mis oli erinev akadeemilisest huvist. Selle paremaks hindamiseks oleks hea
arvesse votta ka samal ajal globaalsel tasandil toimuvaid iileminekuid ja ootusi.

3. ‘Hea valitsemine’ ja poliitilised tingimused

Kiilma s6ja 16puga kadus ka tendents organiseerida maailma tiksteisele vastanduvates-
se leeridesse. Kuni selle ajani olid maailmavéimud ning institutsioonid osutanud abi ja
loonud liite abivajavate riikidega seda meelsamini, mida karmimad s.t kdvakaelisemad
need olid. Autoritarism ja diktaatorlikud valitsused edenesid sel perioodil joudsalt, kuigi
1980ndate 16pul olid méned doonororganisatsioonid hakanud arenguabiga siduma tea-
tavaid tingimusi. Kuid Berliini miiiiri langemise jérel (ning seda vdhemalt 11. septembri
siindmuste jarelmd&judeni) ei olnud enam kohustuslik saada toetust voi toetada kahtlase
minevikuga reziime nende siseasjades, mille hulka kuulusid ka iniméigused. Saabunud
oli aeg, mil ndis digustatuna ja puudusid ka piirangud globaalsetele voimudele ja institut-
sioonidele seada eeltingimusi ning teha ettekirjutusi selles osas, kuidas abisaajad maad
peaksid oma riiki juhtima. Mitmete riikide struktuuride ning nende poliitilise voimu
vahendamine muutus globaalsete institutsioonide moétteviisis votmeelemendiks. Alustati
uut peatiikki poliitilisest tingimuslikkusest, s.t tootati vélja sisemiselt juhitavad poliiti-
lised tingimused, mis olid suunatud abisaava riigi institutsioonide struktuuridele ning
tegutsemisele. See omakorda ndudis sobivat kontseptuaalset raamistikku, mis voéimal-
daks ning 6igustaks sellist sekkumist.

Kuni kiilma s6ja 16puni ei olnud poliitiliste tingimuste esitamine sugugi tundmatu: see
oli paljude kiilma soja ajal s6lmitud kliendisuhete tuumaks. Poliitiline toetus ldéne- v6i
idablokile (nagu seda siis nimetati) URO-s, lahinguviljal v6i teistes kohtades oli olnud
peamiseks tingimuseks materiaalsele voi muule toetusele reziimide tilalpidamisel — samu-
ti nagu kaasajal noutav lojaalsus USA-le sGjas terrorismi vastu — voib selleks uuesti saada.
Kuid see tingimuslikkus oli peamiselt viline. See ei tdpsustanud, kuidas konealune riik
peaks oma halduse ja poliitikakujundamise korraldama, milline peaks olema méningate
halduspoliitikate prioriteetsus voi kuidas peaksid abisaavad riigid toimima terve hulga
muude teemadega, mis tdnapdeva ‘poliitilises dialoogis’ esile kerkivad. Uus, kiilma s&ja
jargne sissepoole orienteeritud poliitilise tingimuste polvkond on aga just eelnimetatud
teemadele suunatud. Uueks juhtivaks ideeks oli kontrolli alla saada abisaavate arengu-
riikide poliitikakujundamise protsess ning veelgi laiemalt see, kuidas valitsused ning
selle osaks olevad poliitilised protsessid — muuhulgas ka mitmeparteisiisteem — peaks
struktureeritama. Nende arengute valguses hakati sellistesse kontseptsioonidesse nagu
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riiklik iseseisvus ning mitte-sekkumine siseasjadesse, mida oli rahvusvahelises poliiti-
kas kaua au sees hoitud, suhtuma iiha kasvava kannatamatusega. Maailmapanga ring-
konnas teadvustati sel perioodil sonaselgelt, et oldi sekkumas ‘tundlikesse’ teemadesse,
nagu sonastas selle tolleaegne Maailmapanga president Barber Conable. Uut strateegiat
sonastades vaitis ta: ,,Kui tahame kindlustada arengut, peame eesmargiks votma kasvu,
mida ei saa ebatdiuslike valitsemise poliitiliste protsesside kaudu kiiresti imber podrata”
(Conable 1992, 6; kaldkiri lisatud). Teiste sdnadega: poliitika valdkonda ning selle rolli
tuli ‘vaos hoida’. 1991. aastal, kui Maailmapank piihendas esmakordselt osa oma iga-
-aastasest arengumajanduse konverentsist ‘hea valitsemise’ teemale, olid ootused osas,
mida see voib tdhendada panga tulevikutegevuse raames, kiillalt korged ning péhimot-
teliselt ei tdhendanud need midagi vahemat kui ‘poliitilist reformi’ [véalis]abist séltuvates
maades (World Bank 1992).

Selleks, et siiski olla voimeline seadma tingimusi poliitilise ja haldusreformi labiviimi-
seks, oli vaja vilja to6tada mingi uus standard voi kogum kriteeriume. Siin tuligi mangu
‘hea valitsemise’ mdiste, mis oli {iheaegselt piisavalt lai, et hélmata nii haldusjuhtimist
kui ka poliitilist moddet ning piisavalt ebaméérane, et vdimaldada voimalikult palju kaa-
lutlemist ning paindlikkust tolgendamisel, mida ‘hea’ valitsemine lubab vdi ei luba. Seega
oli Maailmapanga poolt juhitud abiandvate organisatsioonide sektoris ‘(hea) valitsemise’
moiste taasavastamine moeldud selleks, et voimaldada ning 6igustada poliitiliste tingi-
muste uue pdlvkonna kasutuselevottu.

Maailmapanga enda votmetdhtsusega roll abi koordineerimisel suurenes selle muutusega
maérkimisvadrselt, sest iiksikud doonorriigid ei olnud alati kindlad, mida v6ib ‘hea valit-
semise’ all moista voi nduda ning mida mitte. Sageli tundsid nad end kindlamalt multi-
lateraalse suhte puhul, tunnustades seega Maailmapanga liidrirolli ning tema otsuseid
antud teema raames (Uvin 1993, 67). Sellest hoolimata kandis nende uute teemadega
tegelemine endas Maailmapanga jaoks teatavat vastuolu, sest pohikirjalised dokumendid
keelasid sekkumise ‘poliitilisse’ tegevusse. Kui uus suund hea valitsemise koos poliitilis-
te tingimustega esile tostis ning Maailmapanga tootajad selle tédpsemalt vélja too6tasid
ning valja pakkusid, vaagisid panga juhid kaua, kas tuleks jatkata rangelt mitte-poliitilist
joont voi seda laiendada. Otsustati jatkata mitte-poliitilist joont ning mdiste defineeri-
misel jirgmistel aastatel jérgiti tGepoolest rangelt mitte-poliitilist suunda ‘valitsemise’
motestamisel. Olulised erinevused ilmnesid juba Maailmapanga to6tajate poolt koostatud
ja 1991. aastal igaaastasele arengumajanduse konverentsile esitatud ménede t6ode, mis
kaugenesid ‘hea valitsemise’ laiemast motestamisest, kuhu kuulus selgelt ka poliitiline
dimensioon, ning samade t66de avaldatud versioonide vahel (nt Pierre Landell-Mills ja
Ismail Serageldin 1992). Ainult kuus aastat hiljem, 1997 avaldatud Maailma Arengu-
raportis, mis sisaldas riigi rolli teatavat iimberhindamist ning tdhelepanu p&oramist
sellistele teemadele nagu kodanike osalemine, liikus Maailmapank laiema, kuigi siiski
veel pShiolemuselt apoliitilise ‘valitsemise’ kontseptsiooni poole (Martinussen 1998).

Sellest hoolimata oli Maailmapanga varasem positsioonimuutus sisaldanud ka valemi vilja-
tootamist, mis voimaldas tal médngida poordelise tihtsusega rolli doonororganisatsioonide
ja abisaavate riikide vahelistes suhetes. Kuigi Maailmapank pidi laenu saavate riikidega
suheldes jadma ‘valitsemise’ rangelt apoliitilise finantsvastutusliku ja labipaistvuse kri-
teeriumite juurde, sétestati samas ka sekretariaadi roll mitmete riikide erinevate doonor-
organisatsioonide konsultatiivkohtumise korraldamisel, mis 16puks mé&éras ka kindlaks,
milliseid poliitilisi tingimusi tuleb tdita (Gibbon 1993, 55-56). See asetas Maailma-
panga strateegilisele positsioonile, mis vdimaldas tal edasi anda konkreetsete iithendus-
te poolt maaratud poliitilisi tingimusi abisaavate riikide jaoks ning sellest tulenevalt ka
jédlgida nende tingimuste tditmist ilma, et oleks rikutud panga enda mitte-poliitilisi voli-
tusi (Ibid).



4. ‘Universaalsus’ ja globaliseerumine

Kasulik on sekkumisele suunatud ‘hea valitsemise’ kontseptsiooni {ilesehitamise aseta-
mine laiemasse konteksti ning vaadelda selle moningaid tulemusi. Esiteks on tekkinud
kiisimus, kui universaalsed on ld&ne doonororganisatsioonide poolt vilja to6tatud hea
valitsemise standardid, soltumatult kiisimusest, kui ‘siigavale’ need standardid reaalselt
ulatuvad. ‘Hea valitsemise’ ideed on pohimotteliselt rakendatavad sotsiaal-kultuuriliselt
ning poliitiliselt viga erinevates kontekstides ning seega pakuvad rikkalikku uurimis-
ainest vordlevale poliitilisele antropoloogiale ning poliitikateadusele. Nii ajalooliselt
kui ka praeguste riikide vordluses on olemas mitmeid erinevaid viise korraldamaks riigi
ja tihiskonna suhteid ning halduspoliitika kujundamise mehhanisme - s.t valitsemis-
struktuure. Moningaid neist voib pidada ‘headeks’, teisi ‘halbadeks’; hinnangud muidugi
erinevad. Enamusele véi koigile iihiskondadele saab téendoliselt osaks nii hadid kui halbu
hinnanguid poliitikakujundamise erinevate aspektide osas; kuna see, mis kellegi arvates,
tema taustast ja kogemustest ldhtuvalt saab positiivse hinnangu, voib saada teiste poolt
kriitika osaliseks. Tegelikult on siiski vihetoendoline, et maailma doonororganisatsioonid
sooviksid laenata oma standardeid vordlevalt poliitiliselt antropoloogialt voi erinevatest
sotsiaal-kultuurilistest taustadest. Pigem on tdendoline, et doonororganisatsioonide stan-
dardid tuletatakse viisist, kuidas nad ise on harjunud maailma enda {imber ndgema ning
seda korraldama, s.t neile endile omasest (kultuurilisest) kontekstist, isegi kui hiljem
pakutakse neid vélja universaalset vdartust omavatena.

Doonorite poolt ‘hea valitsemise’ standardite tipsem méératlemine ning rakendatavaks
muutmine tihendanuks ka seda, et rohuasetuse tottu ldidne ithiskondade kaitumisstan-
darditele voetaks needsamad reeglid kasutusele ka erinevates mitte-ld4ne poliitilistes ja
kultuurilistes kontekstides. Selles ei ole midagi uut ega eriti {illatavat, kuid siiski on oluli-
ne tunnustada seda sellena, mis ta on — nimelt erinevate kommete ja kultuuriliste eelduste
vastasseisuna. Denis-Constant Martin on sellest kirjutanud jargmiselt:

Ei ole olemas standardset valemit riigi juhtimise ja hea valitsemise vastuvoetava
taseme saavutamiseks; selle sihtpunktini viivat teed kujundavad kultuurilised
faktorid, mis muutuvad olenevalt kohast ning ei ole mingil viisil muutumatud;
vastupidi - nad muutuvad pidevalt nii sisemise kui vélise surve tdttu ning see muu-
dab nende méiratlemise veelgi keerukamaks (Martin 1991, 15).

Heaks valitsemiseks véljapakutud vajalik poliitikakujundamise protsessi ettekirjutuste pakett
ei ndinud mingilgi viisil tunnustavat seda olemuslikku probleemideringi ning sellele lahen-
dusi pakkuvat. Seega on tédiesti moeldav, et véliselt algatatud ning pohimdtteliselt sarnane
viis valitsusstruktuuride korraldamiseks, mis juba definitsiooni jargi ei suuda digesti hinnata
riigi ja tihiskonna suhete eripéra, voib erinevates situatsioonides samahésti omada nii posi-
titvset kui negatiivset méju. Ukskaik, milline tasakaal ka leitakse, ,,on kdiki asjaolusid arves-
se vottes ddrmiselt ebatdendoline, et head valitsemist saab sisse tuua” (Martin 1991, 20).

Selle teema raames voib margata ka iiht peamist erinevust akadeemiliste ringkondade ja
doonororganisatsioonide arutelus ‘valitsemise’ iile. Akadeemiline diskussioon, eeldusel,
et seda iseloomustab vdhimgi kultuuritundlikkus (Ter Haar 2000, 13), votab oma ldhte-
kohaks just kultuurilise erinevuse ning iiritab sellest ldhtuvalt paremini moista ‘valitsemi-
se’ erinevate mudelite positiivseid ja negatiivseid kiilgi erinevates kontekstides. Doonor-
organisatsioonide vaidlused aga, vastupidiselt, 1ahtuvad iihest iildisest ‘valitsemise’ aru-
saamast ning nduavad selle jargimist.

Roll, mille ‘hea valitsemise’ praktikatele rohumine v6ib endale votta globaliseerumise
protsessis, on sellega seotud. Globaliseerumisel on muidugi erinevaid tahke, kuid iiks
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neist on viis, kuidas riigi funktsioonid viiakse iitha enam riigiiileste institutsioonide alla.
See toimub kéikjal maailmas, kuid enam siiski arenenud laédnes kui ‘arenevas’ 16unas.
Kui esilekerkivat ‘hea valitsemise’ kontseptsiooni tugevalt arendada, siis 16ppvormis kuju-
taks see endast veel {ihte, potentsiaalselt isegi votmetdhtsusega viisi, kuidas soodustada
laanest ldhtuvaid institutsionaalse globaliseerumise protsesse. Selle konkreetne ulatus
soltub edasisest analiiiisist ning nduab keskendumist arenevatele suhtlus- ja vastasseisu
mustritele erinevate normide ja kommete vahel (Doornbos 2000).

5. Pohimotted ja praktikad

Tagasi vaadates vdib 1990ndaid votta kui ‘hea valitsemise’ alase métlemise iiht kdrg-
punkti. Sénastati ulatuslik kogum iiksteisega seotud kontseptsioone, mis piiritlesid polii-
tikakujundamise struktuuride ning protsesside peamised problemaatilised valdkonnad;
samas tehti konkreetsemate kiisimuste osas ettepanekuid reformiks tingimustega seo-
tud abiprogrammide raames. ‘Ulearenenud’ riigistruktuuride lammutamine kolman-
das maailmas ning endise ndukogude bloki maades néis olevat kdeulatuses, samas kui
demokratiseerimine mitmeparteisiisteemiks néis ootavat valist nousolekut ja julgusta-
mist (vrd Sgrensen 1995). Oodati, et need soodsad tingimused aitavad muutusi esile kut-
suda, tuues kaasa kiilma s6ja perioodile tiiiipilise areneva riigi suuremastaabilise iimber-
korralduse. Rahvusvahelised ootused selles osas, mida ‘hea valitsemise’ idee voib esile tosta
vajalike reformide 14biviimisel ning mida poliitiliste tingimuste uue p&lvkonna sdnasta-
mine ning rakendamine suudab saavutada, olid kiillalt kérged. Liihidalt: selle ajastu hus-
tik, eriti vaadatuna iilemaailmsete institutsioonide korgustest, oli tédis lubadusi parema
ning ‘valitsetavama’ maailma loomiseks ning juhtimiseks.

Kuid ideede ellurakendamisel kerkisid esile olulised probleemid. Poliitiliste tingimuste
seadmise idee oli teoorias kélanud tunduvalt lihtsamana, reaalsuses osutus see tegelikult
keerulisemaks. Ei olnud iillatav, et mitmetes riikides osutus tahes-tahtmata reformide
vastuvott ning vastavus doonor-organisatsioonide poolt algatatud projektidega poliitilis-
teks reformideks (Bayart 1993). Need projektid ja ettepanekud pidid méjutama kohalik-
ke poliitilisi protsesse ning voimutasakaalu, millest osalejad ei olnud valmis loobuma.
Poliitiliste protsesside ‘lébipaistvus’ ning vordsete ménguvaljakute idee ei sobinud kuigi
hésti kokku valitseva poliitilise kultuuri ning véimujaotusega ega voimaldanud ka lihtsat
tolkimist rakenduslikesse terminitesse. Samm sammu jirel hakkas tingimuste oodatud
rakendatavus ‘hea valitsemise’ saavutamiseks vihenema. Kaks aspekti sellest protsessist
vaéarivad erilist tdhelepanu.

Esimeseks laiaks valdkonnaks, millele pérast kiilma s6da rahvusvaheliselt tdhelepanu
poorati, oli demokratiseerimine ning mitmeparteisiisteem. 1990ndate algul oli ‘hea
valitsemise’ temaatika, mis oli toona ikka veel laiahaardeline kontseptsioon, keskendu-
nud mitmeparteisiisteemi iilesehitamisele. Sel ajal toimus ning toimub ka praegu palju
arutelusid, kuid need ei suutnud kuigi palju muuta. Moned autoritaarsed reziimid muutsid
end osavalt domineeriva parteiga siisteemiks, mille fassaadiks oli mitmeparteisiisteem,
demonstreerides sellega oma usaldatavust poliitilise siisteemina. Teised aga jitkasid nagu
varemgi nii véheste voi paljude arengukoostodalaste kontaktidega kui véimalik. Lopp-
kokkuvottes ei tditnud hea valitsemine selles tdhenduses talle pandud ootusi. Nagu
eelpool juba margitud, oli Maailmapank lisaks sellele, hakanud véltima ‘valitsemise’
‘poliitilise’ dimensiooni’ rohutamist oma suhetes abisaavate maadega. Kuigi mitme-
parteislisteemi ning demokratiseerimist (iikskoik kas neid kahte kategooriat saab vaadel-
da samatdhenduslikena voi mitte) nahti rahvusvahelise ‘hea valitsemise’ teema ‘poliitili-
se’ dimensiooni votmetidhtsusega kiisimustena, hakkasid nad jédma tagaplaanile.



Teiseks on iiks doonororganisatsioonide ‘hea valitsemise’ eesmérk olnud luua véimalusi
abisaavate maade poliitikastruktuuride ja —protsesside kritiseerimiseks ning nende muut-
miseks vastavalt universaalsetele kriteeriumitele ning doonorite poolt seatud tingimustele.
Seda, kui teostatav voi universaalselt kehtiv selline 1dhenemine on, saab ja voib kahtluse
alla seada, vottes arvesse piisivat segadust selle moiste defineerimisega. Sellest hoolimata
oli doonorite arvates peamiseks ideeks proovida muuta ‘halb’ valitsemine ‘heaks’. Enam
kui kiimme aastat hiljem on tingimuste seadmise kogemus osutunud iildiselt kainestavaks
oppetunniks: doonororganisatsioonid ning vaatlejad rédigivad mitmetest silmakirjaliku
noustumise ning tingimuste vihem kui spontaansete elluviimise ndidetest — ning see
ei tohiks olla kuigi iillatav (Bayart 1993). Lisaks sellele tdhendas poliitiliste tingimuste
kehtestamine sageli uute elementide sisseviimist &armiselt keerulistesse poliitikaprotses-
sidesse ning situatsioonidesse, mis omakorda viis uute probleemide tekkeni, mille eest
pidid vastutama juba doonorid ja abisaavad maad iiheskoos. Protsessi kdigus selgus,
et doonoreid dhvardas oht saada abisaavate riikide poliitikaprotsessi siigavamalt sisse
maéssitud kui algselt kavandatud (vrd Mosambiigi juhtumi analiiiisiga: Harrison 1999).
Pédrast mOneaastast valiselt algatatud tingimuste ning valitsuse iimberstruktureerimis-
strateegiate vastastikust mdjutamist on muutunud dédrmiselt keeruliseks nende panuseid
iiksteisest eristada. Selles valguses oli ndha, et katsed modta tingimuste tulemuslikkust
tulevad alguses vélja problemaatiliste teesidega ega suuda pakkuda ka kuigi valgustavaid
tulemusi. Veelgi enam: suur surve ressurssidele piirab tavaliselt jirelvalve mahtu. Seega
hakkasid kahtlused tingimuste esitamise teostatavuse osas vaevama lisaks abisaavatele
riikidele ka doonoreid. Praeguseks esitatakse detailsemaid tingimusi organisatsioonilistes
ja poliitilistes kiisimustes eelkdige kitsamate sektoraalsete poliitikate alal, millele doono-
rid on viimastel aastatel otsustanud keskenduda.

6. Millised mojud?

Kuigi doonororganisatsioonide ‘hea valitsemise’ kriteeriume rohutavad poliitikad ei
olnud nii edukad kui oodati, ei saa siiski 6elda, et neil ei olnud mingisugust méju. Huvi-
taval kombel on ‘hea valitsemise’ alane sdnavara erinevates Aafrika kaugemates paikades
muutunud sama tavaliseks kui Washingtonis v6i mones Laidne-Euroopa pealinnas. See
tuleneb aga eelkdige paljude (multi- ja bilateraalsete ning mitteriiklike) doonororgani-
satsioonide poolt tekitatud teatavast kajaefektist: nad kordavad ‘hea valitsemise’ mant-
rat ikka ja jélle, vandudes sellele truudust ning edastades seda ka oma sihtgruppidele.
Naiteks hiljutises Oxfami poolt korraldatud Uganda kodanike kaasamise ning vaesuse
leevendamise projekti dokumendis toodi vilja, et kiilaelanikud ndudsid oma valitseja-
telt ja ametnikelt ‘head valitsemist’ eelkdige 1dbipaistvuse ja vastutuse’ tihenduses. ‘Hea
valitsemine’ kordub pidevalt kdnedes: niiteks avalikes noomituskonedes, kus varem oleks
noéutud korralikku haldust, lojaalset teenistust ning vdibolla ka uhkust rahvusliku par-
tei iile. ‘Hea valitsemine’ on kujunenud ka tavaliseks teemaks ametnikele ja valitsusva-
liste organisatsioonide tootajatele suunatud arvukatel seminaridel, mida korraldatakse
mitmetes Aafrika maade hotellides erinevate ministeeriumite poolt abiorganisatsioonide
toetusel. Kuid see ei tihenda, nagu oleksid pohilised struktuurid ja protsessid samuti 14bi
teinud suuri muutusi. Neid piire vaadates vdidab Graham Harrison: ,,Me ei peaks ainult
rohutama reformi piiratust voi nende probleemset seost laiema iihiskondliku muutusega,
vaid ka tunnustama, et igasugused muutused riigi tegevuse tohususes on {ildiselt keeruli-
ses keskkonnas olulised” (Harrison 2001, 676).

Uhes valdkonnas on siiski erinevates Aasia ja Aafrika maades olnud méningaid olulisi
valitsuse otsustusprotsessi iimberstruktureerimisi, ning kuigi see ei tulene otseselt ‘hea
valitsemise’ teemast, seostatakse seda viimasega ometi. Kuigi erineva meelekindluse
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astmega, Uritatakse siiski mitmeid tegevusvaldkondi detsentraliseerida, seda enamasti
doonoritepoolsel survel voi julgustusel, kuid vahel ka kohalike huvigruppide eestvottel
kindlale grupile voi regioonile suurema autonoomia saavutamiseks. Detsentraliseerimi-
ne on kujunenud 16putuks arutlusteemaks ning eksperimenteerimise objektiks (Ribot
2002). Piisab kui 6elda, et detsentraliseerimine voib moénes kohas luua arenemisvoima-
lusi kohaliku tasandi osaluse suurendamiseks, kuid selle moju ulatus piirdub tdenéoliselt
kohaliku eliidiga ning ei ole seega kuigi hea vahend sotsiaalse digluse saavutamiseks
(Meynen ja Doornbos 2002). Lisaks sellele on monedes piirkondades voi kogukondades
algusest peale paremad loodusressursid ja/voi planeerimisoskused, mis voivad kaasa tuua
ebavordset kasu tdnu kohaliku autonoomia suurendamisele. Aja méédudes hakkavad
need erinevused suurenema ressursside algse erinevuse kordajaefekti tottu. Lisaks selle-
le voib detsentraliseerimise jérel tekkida voiva fragmenteerumise tottu jaddda tahaplaa-
nile v6i kahjustuda erinevate detsentraliseeritud iiksuste laiemad ‘Gihised’ huvid. Need
reaalsed probleemid réhutavad veelgi tildkasutatava ‘hea valitsemise’ valemi koostamise
keerukust.

7. ‘Tingimustest’ ‘valivuseni’

Doonororganisatsioonide vastuolulised kogemused hea valitsemise’ kontseptsooni kasuta-
misest juhtiva pShiméttena voi ajendina soodustamaks valitsemispraktikate parandamist
on kaasa toonud doonorite kaldumise ‘tingimuste’ esitamiselt ‘valivusele’. See tdhendab,
et liritatakse valtida jirelvalvet poliitikaprotsesside parandamise iile, mis néuab rohkem
tdhelepanu ning detailsemaid teadmisi kui enamus doonoreid, isegi Maailmapank, suu-
dab koguda. Niinimetatud ‘Dollari raport’ (selle peamise autori David Dollari jargi) esitas
uurimuse, mille kohaselt ‘head’ teostajad suudavad (kasvumé&irasid silmas pidades) ka
tulemuslikumalt abi kasutada (World Bank 1998); see jareldus on saanud aluseks uuele
ldhenemisele. Selles raportis esitatud ‘teaduslikele’ tdendusmaterjalidele tuginedes pro-
pageeritakse ja oigustatakse ‘valivust’ kui kuluefektiivset ning tulemustele orienteeritud
doonororganisatsioonide strateegiat. Sellest tuleneb ka innukas huvi selle raporti soo-
vituste vastu, mis iseloomustab nende arutelusid ning omaksvottu doonorite erinevates
ringkondades (nt Netherlands Ministry of Foreign Affairs 2000). Esitatud on ka t6siseid
kriitilisi ldhenemisi selle raporti leidude tolgendamise usaldatavuse ning olulisuse kohta
(nt Lensink ja White 1999; Van der Hoeven 1999), kuid mitmetele doonororganisatsiooni-
dele on need puudused tundunud védiksematena kui protsessi eelised, mille antud raport
esile t0i. Need eelised seisnesid eelkdige selles, et véljastpoolt tulenevate tingimuste esita-
mine valitsemise {imberkorraldamiseks osutus tunduvalt keerukamaks ning téémahuka-
maks kui optimistlikud abiorganisatsioonid olid algselt kavandanud. Selles kontekstis oli
teretulnud iga usaldusvédirne raport, mis aitab vihendada ise endale véetud kohustuste
hulka ning toob selleks vilja ka teoreetilise digustuse; just nii nagu seda tegigi ‘Dollari
raport’.

8. ‘Tingimuslikkuse’ uus maaratlus

Kasulik on vaadata, mis toimub ‘hea valitsemise’ ning ‘tingimuslikkuse’ kontseptsioo-
nidega muutuvate tdlgenduste ning prioriteetide kontekstis. Mone aasta eest toimunud
muutus Hollandi poliitikas, mis piiras abisaajate hulga tugeva ‘hea valitsemisega’ riiki-
dega, on iiheks niiteks uuest suunast. Paradoksaalselt ei ole ‘hea valitsemise’ soodus-
tamine poliitiliste tingimuste kaudu enam uue stsenaariumi tdhelepanu keskpunktiks.
Kuigi see on vihemalt Hollandi-poolse abi puhul iiks votmetdhtsusega kriteeriumidest,



mille pohjal abisaajaid valitakse, eeldatakse siiski, et ‘hea valitsemine’ on neis riikides
juba olemas (Netherlands Ministry of Foreign Affairs 2000). Samamoodi on hiljuti selle
suuna oma abipoliitikas kasutusele vétnud Ameerika Uhendriikide valitsus, mis samuti
peegeldab Maailmapanga poliitikamuutusi. Vastupidiselt Hollandile ja Ameerika Uhend-
riikidele ei ole Taani ja teiste Skandinaavia riikide abipoliitika veel seotud iihe kindla hea
valitsemise/tulemuslikkuse kriteeriumiga (Martinussen 1998). Teised doonorid ei ole
hetkel veel otsustanud, kas iileminekul ‘tingimuslikkuselt’ ‘valivusele’ jargida teiste ees-
kuju voi mitte; siiski on selge, et Maailmapanga juhtroll neis kiisimustes muudab laiema
kasutuselevotu téendolisemaks.

Siiski on ‘hea valitsemise’ kui kriteeriumi kasutamine otsustamiseks, millised riigid saa-
vad abi ning millised mitte, téiesti erinev ‘hea valitsemise’ edendamise néudmisest kui
eeltingimusest abile. Uue motteviisi kohaselt jaéb ‘halb’ valitsemine pohimotteliselt hal-
vaks valitsemiseks seni, kuni konkreetse riigi valitsus on piisavalt motiveeritud neil tingi-
mustel abi saamiseks, et esmalt oma valitsemisstruktuurid korda teha — ning see viimane
on vahetoendoline. Ning isegi siis jadb kiisimus, millised kriteeriumid on kaasatud: nii
abiandvate organisatsioonide kui ka abisaajate seisukohalt eeldatakse, et on selge, mida
‘hea valitsemine’ tihendab. Kuid reaalselt on sellist selgust raske saavutada, sest moiste
ise, likskoik kui koitvana see ka kolab, seda selgust ei sisalda. Seega pole selle poliiti-
kamuutuse puhul tegemist niivord sammuga edasi ‘hea valitsemise’ mdtestamisel, vaid
pigem voiks seda hinnata sammuks tagasi problemaatiliste katsete tottu iiritada méératle-
da ‘hea valitsemise’ kui poliitika nii teoreetilise kui praktilise eesmérgi kdiki niiansse. Jan
Pronk on hiljuti vaitnud: ,,See, mis tegelikult loeb, ei ole ‘head poliitikad’, vaid ‘paremad
poliitikad’, paremad kui varem, saavutamaks suuremat mdju. Poliitikate parandamine
ning parem valitsemine ei peaks olema ainult arengu ja arenguabi eeltingimuseks, vaid
ka arengu eesmérkideks” (Pronk 2001, 626).

Seega on odigustatud kiisimus, milline on ‘hea valitsemise’ kui juhtiva kontseptsiooni
tulevik abipoliitika kontekstis. Kuna on keeruline méiratleda selle tdpsemat sisu voi
selles osas konsensusele jouda, on tGenéoline, et ‘hea valitsemine’ jadb jatkuvalt iildiseks,
kiillalt avatuks, kuid siiski ebaméaéraseks moisteks, mida kasutatakse oma heakskiidu v6i
hukkamoistu véljendamiseks konkreetsete haldus- voi poliitiliste praktikate voi valitsuste
kohta, eeldades seega, et oma arvamust viljendades viidatakse mingitele ‘kdrgematele
standarditele’. Sel juhul muutub silt ‘hea valitsemine’ poliitiliseks vahendiks o6igusta-
maks ja ratsionaliseerimaks valikuid, mida tegelikult tehakse teistel, voimalik, et meele-
valdsetel alustel.

Uks konkreetne valdkond, millele reeglina valitsemise sildi all doonori-abisaaja suhetes
erilist tdhelepanu poodratakse, on finantsvastutus. Sellest valdkonnast on saanud aru-
saadavatel pohjustel iiks ajendeid ‘hea valitsemise’ teema tdstatamiseks {ilemaailmsel
tasandil. Véimalik, et kui teised, vihem kdegakatsutavad poliitikaaspektid kaotavad oma
otsese asjakohasuse ning enesestméistetavuse voi kui doonorid tunnetavad, et nad ei saa
neist kinni haarata, jaib finantsvastutus doonorite jaoks ‘hea valitsemise’ keskpunktiks.
Usna sageli on juba praegu niha, et ‘hea valitsemine’, ‘ldbipaistvus’ ning ‘vastutus’ moo-
dustavad eelkoige finantsjuhtimisele suunatud stinoniiiimide kolmiku. Seetéttu néib iisna
tdendoline, et kui aja jooksul ‘hea valitsemise’ laiemad tdlgendused kaovad, siis langeb
nende kadumine kokku kiegakatsutavate finantsjuhtimise teemade tdhtsuse tGusuga —
aspekt, mida iga pank on digustatud, kui mitte kohustatud esile tGstma.
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9. Kokkuvote

Doonororganisatsioonide sekkumise vahendid — ‘hea valitsemise’ mdiste koos ‘poliitiliste
tingimuste’ moistega olid omavahel seotud poliitiliste kriteeriumite ning tegevuste nurga-
kivideks ja on rahvusvahelises abiringkonnas olnud silmapaistval positsioonil juba iile
kiimne aasta. Need modisted toodi vélja kiilma sdja jarel suurte lootustega, et suudetakse
aidata abisaavatel maadel saavutada poliitilisi eesmérke, kuid on saanud iiha selgemaks,
et need ootused olid liialdatud. Poliitiliste tingimuste esitamine abivahendina ‘hea valit-
semise’ saavutamise soodustamiseks ei to6tanud — ning ei saanudki té6tada — nii nagu
kavandatud ning poliitikametafoorina on antud véljend kaotanud suure osa oma Kkoit-
vusest. Seetottu on antud poliitikakontseptsiooni ja -vahendite kasutamine vdhenemas.
Voimalik et ‘hea valitsemise’ metafoor oleks voinud viia ka teistsuguste arenguteni, kui
doonororganisatsioonid ei oleks seda kasutusele votnud poliitiliste tingimuste esitamise
vdimalusena.

Praegu eelistatakse uut tiilipi doonorite-abisaajate suhteid, mille raames tootatakse
konkreetsete riikidega vilja, viiakse ellu ja kontrollitakse detailsed kokkuleppeid (kuhu
kuuluvad sisseehitatud, lepingulised tingimused) doonori poolt toetatavate programmide
loomise ning rakendamise kohta. ‘Hea valitsemise’ moiste jaab tGendoliselt osaks doonor-
organisatsioonide konekeelest, kuid mitte enam nii auahnete plaanidega sekkumise ja po-
liitilise imberstruktureerimise ulatusest kui varem. Doonorite ringkonnas on ‘hea valitse-
mine’ kui poliitikametafoor olnud seotud tihelepanuvaérse arvu korvaltdhendustega. Kui
algselt oli see koige olulisemaks eesméargiks doonororganisatsioonide arengu- ning valis-
poliitikas, piitides ergutada valitsemise parandamist abipakkumise kaudu, siis praegu on
‘hea valitsemine’ pigem abisaavate maade valikukriteeriumiks. Siiski jdab ebaselgeks ning
kiisitavaks, kui suures ulatuses see valik tegelikult antud standardeile vastab.

Samal ajal néib, et ‘hea valitsemine’ on kujunemas iildiseks, kuigi sageli kasutatud kone-
kujundiks, millel pole siiski olulist praktilist tdhtsust. Eelkdige on see tingitud sellest, et
need kaks sona ei kanna endas tihtegi konkreetset, universaalse mahuga tdhendust. Liht-
salt ei ole olemas eelistatud, olemuslikult paremat ‘valitsemise’ mudelit. Muidugi voib kiill
vaadelda mujalt périt nditeid voi vorrelda erinevaid riike, kuid 16puks tuleb igas situat-
sioonis voi {ihiskondlik-poliitilises kontekstis oma arvamusele toetudes paika panna, mis
on voi peaks olema ‘hea valitsemine’. See aga tdhendab, et sellistele kiisimustele, nagu
milline roll on riigil, milline erasektoril, kuidas saab kdige paremini kujundada nende-
vahelisi suhteid ning milline tdhendus neil on, peab vastama iga kord igas uues kontekstis
soltuvalt sellest, millised on valikud ja prioriteedid.



Kasutatud kirjandus

Ahrens, Joachim (1999). ,Towards a Post-Washington Consensus: The Importance of
Governance Structures in Less Developed Countries and Economies in Transition”. Raa-
matus Niels Hermes ja Wiemer Salveda (toim.) State, Society and Development: Lessons for
Africa? CDS Report No. 7, University of Groningen.

Bayart, Jean-Francois (1993). The State in Africa: The Politics of the Belly. London:
Longman.

Boeninger, Eduardo (1991). ,Governance and Development: Issues, Challenges,
Opportunities and Constraints”. World Bank Annual Conference on Development Economics
1991. Washington DC: World Bank.

Conable, Barber B. (1992). ,,Opening Remarks”. Proceedings of the World Bank Annual
Conference on Development Economics 1991. Washington DC: World Bank.

Doornbos, Martin (1995). ,State Formation Processes under External Supervision:
Reflections on ‘Good Governance”. Raamatus Olav Stokke (toim) Aid and Political
Conditionality. London: Frank Cass.

Doornbos, Martin (2000). Institutionalising Development Policies and Resource
Strategies in Eastern Africa and India: Developing Winners and Losers. Basingstoke:
Macmillan, kokkuvottev peatiikk.

Gibbon, Peter (1993). ,,The World Bank and the New Politics of Aid”. Raamatus Georg
Sgrensen (toim) Political Conditionality. London: Frank Cass.

Harrison, Graham (1999). ,Clean-ups, Conditionality and Adjustment: Why
Institutions Matter in Mozambique”. Review of African Political Economy 26 (81): 323-
334.

Harrison, Graham (2001). ,Post-Conditionality Politics and Administrative Reform:
Reflections on the Cases of Uganda and Tanzania”. Development and Change 32 (4): 657-
679.

Hyden, Goran ja Michael Bratton (toim) (1992). Governance and Politics in Africa.
Boulder, CO: Rienner.

Landell-Mills, Pierre ja Ismail Serageldin (1991). ,Governance and the External
Factor”, Staff Paper, World Bank Annual Conference on Development Economics 1991,
ja kogumikus World Bank (1992), Proceedings of the World Bank Annual Conference on
Development Economics 1991. Washington DC: World Bank.

Leftwich, Adrian (1994). ,Governance, The State and the Politics of Development”
Development and Change 25(2):363-86.

Lensink, Robert ja Howard White (2001). ,Are There Negative Returns to Aid ?”
Raamatus Niels Hermes ja Robert Lensink (toim.) Changing the Conditions for Development
Aid: A New Paradigm? London: Frank Cass.

Martin, Denis-Constant (1991). ,The Cultural Dimensions of Governance”, World
Bank Annual Conference on Development Economics 1991. Washington DC: World Bank.

41



42

Martinussen, John (1998). ,The Limitations of the World Bank’s Conception of the
State and the Implications for Institutional Development Strategies”. IDS Bulletin 29 (2):
67-74.

Martinussen, John (1998). ,Challenges and Opportunities in Danish Development
Co-operation”. Raamatus Bertel Heurlin ja Hans Mouritzen (toim), Danish Foreign Policy
Yearbook 1998. Copenhagen: Danish Institute of International Affairs.

Meynen, Wicky ja Martin Doornbos (2004). ,Decentralizing Natural Resource
Management: A Recipe for Sustainability and Equity?” European Journal of Development
Research 16 (1) ilmumas.

Netherlands Ministry of Foreign Affairs (2000). Afrika Notitie, The Hague.
Pronk, Jan P. (2001). , Aid as a Catalyst”. Development and Change 32 (4): 611-29.
Ribot, Jesse C. (2002). ,African Decentralization: Local Actors, Powers and
Accountability”, UNRISD Programme on Democracy, Governance and Human Rights
Paper No. 8. Geneva: UNRISD.

Serensen, Georg (toim) (1993). Political Conditionality. London: Frank Cass.

Sorensen, Georg (1995). ,Conditionality, Democracy and Development”. Raamatus
Olav Stokke (toim) Aid and Political Conditionality. London: Frank Cass.

Stokke, Olav (toim) (1995). Aid and Political Conditionality. London: Frank Cass.

Ter Haar, Gerrie (2000). ,Rats, Cockroaches and People Like Us: Views of Humanity
and Human Rights”, Inaugural Address, Institute of Social Studies, The Hague.

Uvin, Peter (1993). ,/Do as I Say, Not as I Do’: The Limits of Political Conditionality”.
Raamatus Georg Sgrensen (toim) Political Conditionality. London: Frank Cass.

Van der Hoeven, Rolph (1999). ,Assessing Aid and Global Governance”. Raamatus
Niels Hermes ja Robert Lensink (toim) Changing the Conditions for Development Aid: A
New Paradigm? London: Frank Cass, 1k 109-117.

Van Kersbergen, Kees ja Frans van Waarden (2001). ,Shifts in Governance:
Problems of Legitimacy and Accountability”. The Hague: MagW Social Science Research

Council.

World Bank (1992). Proceedings of the World Bank Annual Conference on Development
Economics 1991. Washington DC: World Bank.

World Bank (1997). World Development Report. Oxford: Oxford University Press.

World Bank (1998). Assessing Aid: What Works, What Doesn’t and Why. Washington
DC: World Bank.



VALITSEMINE, HEA
VALITSEMINE JA VALITSUS:
EESTI HALDUSSUUTLIKKUSE JUHTUM

Professor dr Wolfgang Drechsler
Tartu Ulikool / Poliitikauuringute Keskus PRAXIS

Kiibarsepp /.../ oli votnud taskust kella ja silmiteses seda
murelikult.

/.../ ,Kaks pdeva taga! /.../ Ma iitlesin sulle, et voi ei kolba
kellavdrgile!” lisas ta ja vaatas vihaselt Mdrtsijdnesele otsa.

»See oli koige parem voi,” vastas Mdrtsijines mahedalt.

Lewis Carroll ,,Alice Imedemaal” (1865)
(tolge eesti keelde J. Kross, 1971)

1. Valitsemine vs hea valitsemine

‘Valitsemise’ moiste on iildiselt muutunud enam-vdhem
neutraalseks kontseptsiooniks, mis keskendub juhtimis-
mehhanismidele konkreetses poliitilises iiksuses, r6hutades
sealjuures Riigi (esimene), Ari (teine) ja Uhiskonna (kolmas
sektor) koost6od.! ‘Hea valitsemise’ puhul ei ole aga tegemist
neutraalse moistega; pigem on see normatiivne kontsept-
sioon, mis sisaldab endas riigi piiramist pooldavat tugevat
hinnangut, mille kohaselt riik peaks end allutama &arisektori
standarditele, pohimoétetele ning — kindlasti mitte koige
vahemolulisena - drihuvidele. Selles mottes eelistab ‘hea
valitsemine’ teist sektorit esimesele isegi esimesele sektorile
kuuluvates valdkondades (vt Knill kdesolevas véljaandes;
Konig 2001a, 2001b).

1 - Antud essee kasutab léike allikatest Drechsler 2003a-c. Autor on tdnulik
Rainer Kattelile, Tiina Randma-Liivile ja Ingbert Edenhoferile nende kasulike
kommentaaride eest.

Liihikokkuvote

Artikkel — analliiisib  ‘valitsemise’,
‘hea valitsemise’ ja hea valitsemise
erisusi ning keskendub peamisele
vajakajddmisele Eesti valitsuses ja
seda eriti pdrast Euroopa Liiduga
tihinemist: haldussuutlikkuse prob-
leemile. Viimane on ldhedaselt seo-
tud uue haldusjuhtimisega, millele
omakorda ,hea valitsemise’ maail-
mavaade paljuski tugineb. Ettekan-
ne analidsib uue haldusjuhtimise
probleeme ja saatust ning vaatleb
nende nditeid ka Eestis. Arvestades
Eesti prioriteete - jdrgida Lissaboni
Strateegiat ning soodustada inno-
vatsioonipohist majanduspoliitikat -
sisaldab ettekanne soovitusi vajali-
keks avaliku halduse reformideks,
mis voimaldaksid Eestis haldussuut-
likkuse kasvu.
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‘Hea valitsemise’ kontseptsioon kerkis esile 1980ndatel selliste rahvusvaheliste finants-
organisatsioonide (RFO) nagu Maailmapanga, Rahvusvahelise Valuutafondi (IMF) , URO
Arenguprogrammi (UNDP) ning Majandusliku Koost66 ja Arenguorganisatsiooni (OECD)
tegevuses positiivse moistetuletusena (ekstrapolatsioonina) nende organisatsioonide ne-
gatiivsetest kogemustest ‘arengumaades’, kus nende finantsabi ei tundunud saavutavat
mingisuguseid tulemusi. (vrd Easterly 2002). Sellest jareldati, et institutsioonide, pShi-
motete ja struktuuride — kokkuvotlikult ‘valitsemise’ — puudumine ning vastandina, kui
antud siisteem tootas korralikult — ‘hea valitsemine’. (vt Doornbos kédesolevas véljaandes;
Konig ja Adam 2001)

Kuid nagu kéesoleva artikli moto vihjab:

‘Hea nagu selle iilivorregi on sageli suhteline moiste, tdhendades ‘head sedasorti
asja jaoks’ voi tavalises tdhenduses, iikskoik, mis selleks siis ka on. Sellise viite puu-
dumisel, ei ole otsus ‘hea’ méaratletud ning seda ei saa segadust tekitamata kasuta-
da véi selle iile vaielda. Kahtlemata [oli mértsijanese viide, et tegemist oli parima
vobiga, seega 0Oige], niipalju kui see puudutas void, kuid mitte void kui erinevatele
mehhanismidele sobivat méddrdeainet (Heath 1974, 68 N5).

Sama kehtib muidugi ka ‘hea’ kohta ‘heas valitsemises’: see ei ole hea {iheski {ildises v6i
ildistatavas mottes, vaid ainult — nii palju kui RFO-d 1980ndatel pidasid heaks — arva-
mus, mida tdnapaeval ei tunnusta kuigi paljud eksperdid, kelle hulka kuluvad ka RFO-de
enda eksperdid. Ning tdepoolest, see, mida RFO-d 1980ndatel heaks pidasid oli neo-
liberalism, vaba turg kui maailmavaade ning seega ka riigi piiramine.

Riigisektoris endas olid paljud ’hea valitsemise’ pohimoétted identsed avaliku halduse
reformikontseptsiooni ‘uue haldusjuhtimise’ (New Public Management, NPM) omade-
ga. Ning kuigi mitte kunagi pole olnud ‘hea valitsemise’ iihtset definitsiooni, isegi mit-
te iihe konkreetse RFO raames (Konig ja Adam 2001; Doornbos kiesolevas viljaandes),
sisaldasid ‘head’ pohimétted enamasti selliseid kontseptsioone nagu lébipaistvus, téhu-
sus, osalus, vastutus, turumajandus, digusriiklus, demokraatia ja 6iglus. Paljud neist on
kaheldamatult ‘head’ iseenesest, kuid nad koik — vélja arvatud viimane — on soltuvad
kontekstist, nad ei s6ltu mitte ainult definitsioonist ja télgendusest, vaid ka ajast ja
kohast. Seega nigid voi ndevad ‘kolmandast maailmast’ péarit kriitikud sageli ‘hea valit-
semise’ ndudes uut koloniaal-imperialismi vormi ning globaliseerumise negatiivset kiil-
ge, kuna see nuab institutsioonide ja struktuuride loomist enne majanduslikku arengut,
samas kui koik ‘1aédneriigid’ on need loonud hiljem (Chang 2002; Reinert 1999; vrd Konig
ja Adam 2001).

Sellest inspireerituna, kuid 16puks siiski vaidlusest séltumatult, muutus mdiste ‘valit-
semine’, vihemal mééaral ka mdiste ‘hea valitsemine’ osaks iildisest sotsiaalteaduste ja
poliitikavaidluste konekeelest, juurdudes ka Kesk- ja Ida-Euroopas. Siinse (kuid mitte
ainult selle) piirkonna probleemiks on, et sageli ei ole veel taielikult aru saadud neist
kontseptsioonidest ning nende taustaks olevatest ideoloogiatest. Selle jatavad kahe silma
vahele isegi kolmanda sektori iildiselt kogenud ‘hea valitsemise’ pooldajad, eriti aktiivse-
test mitteriiklikest organisatsioonidest, kes vaatlevad seda kontseptsioonina, mis integ-
reerib nad esimese sektori protsessidesse. ToenZoliselt oleks diglane viita, et selline on
olukord ka Eestis.



2. Eesti

Réikides ainult ‘valitsemisest’ ning selle norkustest Eestis, on heaks juhtumianaliiiisiks
Natura 2000 alasid (nn elupaiga direktiivi) puudutavad labirddkimised ning rakendus-
protsess Euroopa Liiduga (EL) liitumise kontekstis, sest siin ilmnevad tiiiipilised problee-
mid:

* haldussuutlikkuse puudumine

* olemasoleva situatsiooni halb hindamine (mis viis labirddkimisprobleemideni
Briisselis)

* tugev, kuid ldbipaistmatu ning mitte-institutsionaalne teise ja kolmanda sek-
tori moju (jahimehed, méjukad maaomanikud ja kinnisvaraarendajad) ning
sellest tulenev keskendumine nende peamisele probleemile (suured imetajad
nagu ilvesed ja karud)

* tavaliste maaomanike kehv teavitamine (6igustatud huvigrupid).?

Mitmeid probleeme on ka sektorivahelise koost00 ja osalusega, ehkki on nédha ning osutub
enamasti ka tdeseks, et Eesti peamine valitsemise probleem on tegelikult valitsuse ning
seega avaliku halduse probleem, mis asetab rohu NPM reformidele halduses. Valitsemise
kontseptsioon ei tohi seda fakti varjata, sest hea valitsemine ei ole voimalik hésti to6tava
valitsuseta ning see on valtimatuks tingimuseks (vt Knill kdesolevas véljaandes).

Ning selles suhtes on Eesti olukord koike muud kui hea. Viimane SIGMA raport vdidab
isegi, et ,Eesti haldussiisteem on peaaegu kokkukukkumise dérel /.../ tdnu Eesti poliitilis-
administratiivsele ideoloogiale, mis néitab iile vaenulikkust koordinatsiooni- ja kontrolli-
mehhanismide tugevdamisvajaduse suhtes.” (2003b, 19; vrd Vanagunas 1997: ,,Sissejuur-
dunud kiinism /.../ ametnike suhtes on haldusreformi oluliseks takistuseks.”).

Kuigi SIGMA raport on 16ppkokkuvéttes pigem liialdav, on Eestis siiski tegemist tdsise
haldussuutlikkuse probleemiga, mis parast EL-ga liitumist on isegi tosisem kui kunagi
varem. Eestit tulevikus mojutav EL on riiklik struktuur. Muidugi on kdimas keerukas
oigusteaduslik vaidlus EL ‘riiklikkuse’ {ile, kuid kindlasti on tegemist struktuuriga, mida
kasutatakse avaliku halduse jaoks olulise funktsionaalse definitsioonina (vt Drechsler
2001b). Veelgi enam: EL puhul on tegemist kontinentaalriigiga, mis to6tab Mandri-
-Euroopa, nimelt prantsuse ja/voi saksa mudelile toetudes. Tegemist ei ole anglo-ameeri-
ka struktuuriga vidhemalt osas, mis puudutab selle kdige véimsamat struktuuri — avalikku
teenistust. EL-s osalemiseks ja konkureerimiseks ning selleks, et téita liitumislabiraaki-
miste ajal antud lubadused, on praegu Eesti jaoks suurimaks véaljakutseks. Kuid kas Eesti
on selleks valmis?

Aus, reaalne olukord ei néi olevat kuigi paljulubav. Eesti on klassikaline juhtum Kesk-
ja Ida-Euroopa riike puudutavast iildisest probleemist: ,Eesmirgiks on olnud reeglite
vastuvotmine, mitte tulemuste saavutamine ning sellele suunatud tohus planeerimine”
(Randma 2001a, 124). ,Avaliku halduse areng ei ole olnud ei ratsionaalne ega jarje-
kindel, kuna puudub poliitiline tahe strukturaalse haldusreformi labiviimiseks” (Rand-
ma 2001b, 43). Eesti on loonud téelise avaliku halduse reforme tootva viiketoostuse,
tehtud on mitmeid avaldusi ning loodud mitmeid haldusreformikomisjone, kuid siiani
on saavutatud vdga vdhe koordineeritud tulemusi (Viks and Randma 2004). Erinevad
komisjonid on olnud ddrmiselt mitte-tulemuslikud. Siin on tegemist peaaegu et Eesti tra-
ditsiooniga (ja valitsemise probleemiga!): néuandvad komisjonid ja muud sellised kogud

2 - See jareldus tuli selgelt vdlja Pdrnus 21.-22. mail 2004.a. korraldatud seminaril ,,Karu ja ilves pdrast liitumist:
elupaigadirektiiv kui paradigma ja vdljakutse liitumisjdrgses Eestis”, mida juhatas kdesoelva artikli autor. Seminar
korraldati Euroopa Liidu 5. raamprogrammi projekti ,,Organizing for EU Enlargement: National Governenace and
the EU” raames ning selle tulemused avaldatakse.
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tegelevad peamiselt sellega, et hoida huvigruppe rddkimas ning seega mitte poliitikat
mojutamas.®

Onneks — nii irooniline kui see ka pole — pole peaaegu mitte miski haldusreformi juures
siiani valja kukkunud. Néiteks on alati olnud véga tosiselt juttu avaliku teenistuse vdhen-
damisest, mis pohineb osaliselt neoliberaalsel ideoloogial ning osaliselt eelarvepiirangu-
tel. Sellest hoolimata on avalik teenistus Eestis pigem veidi kasvanud. Ja&b ainult loota,
et sama tendents jatkub ka praeguse avaliku teenistuse seaduse eelnéuga.*

2.1. Uus haldusjuhtimine®

See viib meid jéllegi uue haldusjuhtimise (NPM) juurde, mida eelmainitud avaliku teenistu-
se seaduse eelndu suurel madral haarab, kuid mis nagu tavaliselt on segatud mérksonadega,
mis périnevad teistest haldussiisteemidest. Kui Eesti valitsus ning seega valitsemise prob-
leem on haldussuutlikkuse probleem — miski, mida tuleks pigem tunnistada kui varjata®,
ning seda koige austusega kiesoleval hetkel avalikus teenistuse tootavate ametnike vastu —
siis tuleb &ra mainida, et isegi kdik mudeli pooldajad ei vaidaks, et NPM suurendab haldus-
suutlikkust, rddkimata jatkusuutlikust tasandist. Eesti on praeguseks hetkeks iiks Kesk- ja
Ida-Euroopa riike, mis on koige ldhemal NPM mudelile; see oli voimalik, kuna suur osa
poliitilisest ja halduseliidist on — moned isegi 4armuslikult — neoliberaalse voi tehnokraatli-
ku maailmavaatega ning need ametnikud (saksa Giguse taustaga), kes toetavad karjaarisiis-
teemi, jagavad ikka veel seda ideoloogiat. Lisaks sellele aitas antud suunale kaasa ka Soome
fliiisiline ning etniline 14hedus — seda riiki aga iseloomustas Eesti {ileminekuprotsessi varastel
aastatel tugev NPM retoorika ning Soome on kuulus oma edu poolest sellistes valdkondades
nagu eetika, haridus ning majanduslik areng. Samas kulutab Soome tunduvalt rohkem raha
nendes valdkondades, mida Eesti iialgi kaaluma ei vaevuks; lisaks sellele on tegemist tdiesti
erineva kontekstiga ka iildises plaanis, sealhulgas pole Soomes vajadust uusi insitutsioone
iiles ehitada, sest seal on juba olemas tugevad institutsioonid (vt Ahonen 2002).

Meeldetuletuseks: NPM on érisektori pohimétete ja juhtimismeetodite {ilekandmine ava-
likku sektorisse, mis pShineb neoliberaalsel arusaamal riigist ning majandusest (NPM
definitsiooni kohta vt Drechsler 2003 ning Konig 1997b, 219). Viimase aja avaliku hal-
duse kirjanduses on see lahenemine, kui seda votta maailmavaatena (s.t ideoloogiana),
mitte iithena paljudest kasulikest haldusreformi késitlemise voimalustest, asunud taieli-
kult kaitsepositsioonile. Kiisimus on pigem selles, kas eelistatakse post-NPM ldhenemist
(NPM kriitika) voi post-post-NPM ldhenemist, sest see, mis oli valikuvéimaluseks 10 aas-
tat tagasi, ei ole seda enam tdna mitte. Ma {itleksin, et
* 1994. aastal oli ikka veel voimalik uskuda NPM-i, kuigi oli avaldatud juba esi-
mesi tosiseid ning olemuslikult kriitilisi ldhenemisi;
* 1999. aastaks oli NPM asunud kaitsepositsioonile, sest empiirilised andmed
radkisid selgelt selle vastu;
* 2004. aastal ei ole NPM enam elujouline kontseptsioon.”

3 - Alates aastast 1991 on haldusreform tavaliselt keskendunud kohaliku omavalitsuse iiksuse suuruse reformile,
mille puhul on tegemist téelise ‘halvima praktika’ juhtumiga antud valdkonnas, kuna tegemist on eelkéige ideoloo-
giast juhitud tegevusega, mis ei pohine eelnevatele arvutustele tegelikest méjudest, pilootprojektidel, analiiiisidel voi
muul sarnasel (vt Drechsler 1999).

4 — vt Avaliku halduse arendamise kontseptsioon 2004’

5 — Péhjalikult tegeletakse NPM teooriaga ning selle probleemidega Eestis artiklis Drechsler 2005; seniks vt Drechsler
2003c, passim. Eesti kui vdikeriigi problemaatika kohta, millega viimane artikkel ei tegele, vt Randma 2001 a.

6 — Mdrkuses nr 2 mainitud seminaril tuli see kinnisel sessioonil esile peaaegu iga esindatud ministeeriumi ning
valitsusasutuse kohta.

7 — Et saada iilevaadet varasemast kriitikast vt Mintzberg 1996; Peters ja Savoie 1994; Wilson 1994. 1990ndate
teise poole kriitika kohta vt Kickert 1997b; Konig 1997a; 1997b; van Mierlo 1998; Wright 1997. Praeguse kriitika
kohta vt Pollitt ja Bouckaert 2000; Samier 2001; Urgent Business... 2003; samuti Pelizzari 2001; ja Manning 2000;
Maailmapanga lihenemise kohta vt Rinne 2000.



NPM on viinud ddrmiselt negatiivsete tulemusteni, eriti, kuid mitte ainult Kesk- ja Ida-Eu-
roopa riikides, ,,Juues suuri takistusi indiviidide, kogukondade, ihiskondade ning globaalse
kogukonna kui terviku arengule.” (Debicki 2003, 2; ka juba Hesse 1998; Drechsler 2001a,
2003b). Seega on NPM Eesti jaoks vale valik juba haldussuutlikkuse tasandil kui sellisel.

Tiiiipiline ideaalalternatiiv NPM ldhenemisele on klassikaline ehk weberlik avalik haldus.
Liihidalt oli Max Weberi jaoks kdige tohusama avaliku halduse puhul tegemist institutsioo-
nide kogumikuga, milles ametisse nimetatud avalikud teenistujad t66tasid ainult antud
tookohal selliste pohimétete nagu kompetentsipShine valik (impersonaalsus), hierarhia,
toojaotus, karjaar, kirjalikkus ning seaduslikkus alusel. See ratsionaalsuse — Weberi pea-
mine moiste — kasv suurendaks kiirust, ulatust, etteennustatavust ning tuluefektiivsust,
mis koik on vajalikud industriaalse {ihiskonna jaoks (Weber 1922, vt eelkdige 124-130).
See grupp kriteeriume on {ipris sarnane peaaegu kdigile viimasel ajal maailmas vilja pa-
kutud haldusreformi kavades sisalduvatele pohimotetele, sealhulgas ka Euroopa haldus-
ruumi peamistele viirtustele nagu usaldatavus ja etteennustatavus, avatus ja ldbipaist-
vus, aruandekohustus ning t6husus ja tulemuslikkus (SIGMA 1998, 8-14). Loomulikult on
olemas erinevused NPM eelse, post-NPM ning post-post-NPM weberliku avaliku halduse
vahel, millest viimane on kdige arenenum ning keerukam (vt Ederling et al. 1998). Oluli-
ne on aga see, et kdigest hoolimata siilitatakse weberlik alus.®

2.2 Lissaboni strateegia ja majanduskasv

Weberlik avalik haldus, iikskdik siis millises kombinatsioonis, on Eesti jaoks isegi olulisem,
kuna on otsustatud toetuda Lissaboni strateegiale ning innovatsioonile kui riikliku arengu
alusele (vt Tiits et al. 2004; Rodrigues 2002, 2003), mis néuab igal juhul véimekat riiki
ning eriti kdrget haldussuutlikkust. (vt Kattel kdesolevas véljaandes) Peale Evansi ja Rauchi
uurimust 35 arenguriigis (1999) teame me ka empiirilistele andmetele toetudes, et ,,[avali-
ku halduse] weberlikud jooned suurendavad oluliselt majanduskasvu voimalusi.” (748).

Ténase pédeva votmetdhtsusega majanduse ja arengu kiisimused, jatkusuutlikkus, diinaa-
milised turud, innovatsioon ja tehnoloogia edendavad riigi rolli majanduslikus arengus
(vt Reinert 1999). Schumpeterlik, innovatsioonile pohinev maailm ei ole ettekujutatav
ilma voimeka riigita (vt Burlamaqui 2000). ,,Otsene korrelatsioon riigi suutlikkuse ning
riigi arengu vahel /.../ pShineb valdavalt ajaloolisel kogemusel. Kdige voimsamate riikide
tugevus ning suutlikkus rikkust luua ja timber jagada ei ole selgitatav ilma avalike insti-
tutsioonide keskse rolli tunnustamiseta.”(Echebarria 2001, 1).

Veelgi enam, Kesk ja Ida-Euroopa riikide jaoks on kahekordne revolutsioon — nii tehno-
loogia ja iilemaailmse innovatsioonipohise majanduse teke kui ka kohalikul tasandil polii-
tiline ileminekuperiood — just see, mis muudab olukorra veelgi kriitilisemaks ning NPM-i
vahemsobivamaks. Praegu toimuva tehnilis-majandusliku paradigma muutuse ajal ,.ei ole
ega saa olla uue juhtimiskoolkonna raames toimivad juhid ja struktuurid valmis halda-
ma sellist revolutsiooni” (Debicki 2003, 36). Kesk- ja Ida-Euroopa riikide viimasel aasta-
kiimnel saadud 6ppetunniks on just riigi rolli olulisus majanduses ning sotsiaalpoliitikas,
mitte kuidas riik peaks antud valdkondadest korvale jédma ning neil omaette toimida
laskma. Sellest hoolimata on viimane just suund, mida Eesti néib eelistavat ning seda
mitte ainult avalikus halduses.

8 -, Nditeks ‘kompetents koos paindlikkusega’ ei ole véi ei peaks olema klassikalise avaliku halduse ja NPM kombi-
neerimisel pohinev stisteem, vaid pigem eelkdige weberlik siisteem, millesse on lisatud NPM jooni, mis iildiselt to6ta-
vad, mille kohta arvatakse, et nad téendoliselt té6tavad antud kontekstis ning mis ei ole véérad weberlikule siis-
teemile kui siisteemile. Vastupidisel juhul antud stisteemi kui sellise — ning ainult weberlik siisteem on ndidanud,
et ta suudab kindlustada jatkusuutliku haldussuutlikkuse — positiivsed jooned kaovad. See osutub ka probleemiks
Jjuhul, kui soovitatakse Kesk- ja Ida-Euroopa riikidele (véi ka tildiselt) ‘probleemi lahendamisele suunatud’ véi isegi
pragmaatilist lihenemist.” (Verheijen 1998, 416).
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3. Kokkuvote

Vajadus suutliku riigi jarele majanduses, EL liikmena ning ithiskonnas kui tervikus iihelt
poolt ning neoliberaalne ja/vo6i tehnokraatlik maailmavaade teiselt poolt on kaasa toonud
pingeid ning vastuolusid, mis, nagu seda {isna sageli juhtub, on jdetud Eestis avatuks ja
lahendamata. ‘Valitsemine’ on segi aetud valitsusest eemaldumisega ning ‘hea valitsemi-
ne’ kui miski, mis on hea ténasele Eestile, mitte RFO-dele 20 aastat tagasi, ei paku koige
vahematki abi.

Voti hea valitsemise juurde on Eesti jaoks haldussuutlikkuse tugevdamine ja selle
kaudu haldusreformi kooskolla viimine riiklike prioriteetidega ning EL liikmestaatusega.
Optimaalne lahendus Eesti jaoks oleks seega tdeline post-post-NPM haldussiisteem, mis
pohineb weberlikule avalikule haldusele, kuid sisaldab ka NPM ldhenemisest &pitut, kus
pooratakse tdhelepanu Eesti reaalsele olukorrale ning mille 16ppeesméargiks nagu alati on
hea elu heas riigis.
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INNOVATSIOONIPOLIITIKA
VALITSEMINE: EESTI NAIDE

Prof dr Rainer Kattel'
Tallinna Tehnikatlikool/PRAXIS

Majanduspoliitika eesmérgiks on areng, mis iildjuhul véljen-
dub elanikkonna korgemas elatustasemes. Lébi ajaloo on
korgemat elatustaset taganud nende majandussektorite
areng, kus on suurem lisandvaartus. Tdnaseni on selleks
peamiselt t66stussektorid,? kuna just t66stuses on voimalik
saavutada peaaegu monopoolseid konkurentsieeliseid ning
seega teenida suuri kasumeid. Ajalooliselt voime lisaks tdhel-
dada, et toostuses toimuv tehnoloogiline areng toob endaga
kaasa ka kdrgemad palgad; teenindussektoris ja péllumajan-
duses toimuv tehnoloogiline areng aga madalamad turuhin-
nad. Oluliseks pohjenduseks sellele ndhtusele on asjaolu, et
tehnoloogiline areng on teenindus- ja poéllumajandussektoris
iiheks sisendiks (uute tootmisvahendite ndol), mis annab
ainult teatud ajaks konkurentsieelise, kuna seesama sisend
on vabalt turul ka teistele konkurentidele saadav. T60stuses
aga on seesama uus tehnoloogiline lahend erineval moel
kaitstud, néiteks on patent iiheks tiiiipilisemaks kaitse-
mehhanismiks. Seetdttu iseloomustab teenindus- ja pollu-
majandussektorit darmiselt tihe hinnakonkurents, mis teeb
omakorda vajalikuks néiteks arenenud riikide vdga suured
toetused pollumajandusele. ToOstuses valitsev konkurents
on vastupidiselt tunduvalt diinaamilisem ning konkurentsi-
eelised oma iseloomult palju siigavamad, kuna sageli ldheb
toOstuses vaja tugevat arendustegevust, laialdast hariduslik-
ku baasi, tihedaid sidemeid allhankijatega jne.

1 - Antud uurimist6é on osaliselt finantseeritud ETFi granti nr 5780, Eesti
Infotehnoloogia Sihtasutuse ja Avatud Eesti Fondi poolt. Autor tdnab abi ja
kriitika eest Jiiri Allikut, Wolfgang Drechslerit, Rein Kaarlit, Tarmo Kalvetit,
Ingrid Palgit ja Marek Tiitsu.

2 — Uha enam lisanduvad siia ka infotehnoloogia téttu oskuste mahukad tee-
nused.

Liihikokkuvote

Innovatsioonipoliitika — eesmargiks
on motiveerida ettevétjaid inves-
teerima koérge lisandvddrtuse ning
tehnoloogia ja oskuste mahuka-
tesse  valdkondadesse  (tddstus;
oskustemahukad teenused), sest
viimased tagavad majandusarengu
ja elatustaseme kasvu. Innovat-
sioonipoliitika vahendiks on priori-
teetide seadmine ning elluviimine.
Kdesolev artikkel vdidab, et esiteks
on Eesti majanduse konkurentsi-
vOime 1990ndate aastate kesk-
paigast alates norgenenud ja tei-
seks puuduvad Eesti innovatsiooni-
poliitikas meetmed, mis aitaksid
kaasa konkurentsivéime paranda-
misele. Eesti innovatsioonipoliitika
ei tdida oma eesmdrki. Peamiselt on
selle péhjuseks konkurentsi ja part-
nerlust rohutav (riigivalitsemislik)
ldhenemine innovatsioonipoliitika-
le, mis on viinud tdielikule loobumi-
sele prioriteetide seadmisest ning
elluviimisest.
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Seega on elatustaseme kasvu allikaks tehnoloogia (ehk oskus), mis levides innovatsioo-
nina {ihest majandussektorist teise voimaldab ka teistel sektoreil suurendada loodavat
lisandvéaéartust.® Samas on oluline, et taoline arendustegevus ja innovatsioon toimuks suu-
resti erasektoris, kuna vabaturu konkurents ei voimalda esile kerkida monopoolsetel tur-
gudel, voimaldades nii tarbijale vdiksemaid kulutusi. Samaaegselt on just turukonkurents
protsess, mis viib {itha suuremale tehnoloogia ja innovatsiooni levikule — konkurendid
soovivad omandada samasugust konkurentsieelist —, mis omakorda pdéhjustab lisand-
vaartuse kahanemise ning seega vajaduse otsida uusi tehnoloogilisi lahendusi suurema
lisandvéairtuse saavutamiseks (see on pohjuseks, miks farmaatsiatéostus investeerib tdna
biotehnoloogiasse) ning infotehnoloogia t66stus omakorda materjalitehnoloogiasse).
Jarelikult on ettevotjad need, kes otsivad ja leiavad uusi tehnoloogilisi ja innovaatilisi
lahendusi, luues nii suuremat lisandvaértust (Schumpeter 2002). Avaliku poliitika roll on
ajalooliselt seisnenud ettevétjate motiveerimises (maksusoodustuste, hariduse ja infra-
struktuuri investeeringute, turvalise juriidilise keskkonna loomise jpt vahendite kaudu)
liikumaks korgema lisandvaértusega sektoritesse. Nagu mainitud, on avaliku sektori huvi
eelkodige sellest tingitud, et suurema lisandvéartusega ja tehnoloogiamahukad sektorid
vboimaldavad ka to6votjal teenida oluliselt kdrgemaid palku, kuna tehnoloogiline areng
sOltub inimestest ja nende oskustest, seega on ettevotja motiveeritud to6votjale tulude
kasvades rohkem palka maksma. Seeldbi on aga ka riigil voimalik nii otseste kui kaudsete
maksude kaudu oma tulusid suurendada, et siis omakorda investeerida sotsiaalvaldkon-
dadesse, haridusse, infrastruktuuri jne.*

Seega on innovatsioonipoliitika eesmark luua tingimused selleks, et erasektori ressurss
liiguks sektoritesse, kus on korge lisandvaartus ja iihtlasi korge tehnoloogiamahukus.
Ajalooline areng ja geograafilised tingimused loovad igale riigile paratamatult erinevad
eelised, aga ka vajadused. Poliitilises mottes on innovatsioonipoliitika sisuks seega priori-
teetide seadmine ning vahendite loomine prioriteetide elluviimiseks.

Innovatsioon on seega elatustaseme kasvu aluseks. Viimase saavutamise peamine vahend
on innovatsioonipoliitika. Euroopa Liidus tdhistab seda seost (elatustase ja innovatsioon)
nn Lissaboni strateegia.® Lihtsustatult kokku v&ttes on selle strateegia sisu jairgmine: Eu-
roopa peab aastaks 2010 muutuma maailma kdige konkurentsivdimelisemaks piirkonnaks,
kus samaaegselt valitseb tugev sotsiaalne kohesioon (Rodrigues 2004). Eesti Vabariigi
valitsuse nn valitsemisstrateegia dokument Eesti Edu 2014, peaks olema Eesti vahend Lis-
saboni strateegia eesmarkide saavutamiseks.® Kaesolev artikkel iiritab selgitada, milline
on Eesti majanduse hetkeolukord ja jatkusuutlikkus Lissaboni strateegia ja Eesti Edu 2014
eesmérke arvestades ning milline on siin Eesti innovatsioonipoliitika roll.

1. Eesti majanduse konkurentsivoime

Majanduse olukorda v6ib viga erinevalt hinnata ldhtuvalt erinevatest teguritest. Kuid igal
juhul peab tervikliku pildi saamiseks Iahtuma nii majanduse rahvusvahelisest positsioonist
(valised tegurid) kui siseturu olukorrast (sisemised tegurid). Toendoliselt koige edukamalt
votab need kaks aspekti kokku laialdaselt kasutatud OECD konkurentsivoime méaratlus,
millest 1ahtub ka Lissaboni strateegia ning mille kohaselt majanduse konkurentsivoimet

3 — Vt vastavat statistikat Euroopa Liidu kohta Gétzfried 2004. Innovatsioonina mdistetakse siinses kontekstis
leiutise, avastuse, uue véi olemasoleva teadmise uudset kasutamist majanduslikus protsessis (Schumpeter 1939,
58-61).

4 - Vt pikemalt ka alljdrgneva suhtes Reinert 1999.

5 — Vt Euroopa Komisjoni vastavat kodulehekiilge http://europa.eu.int/comm/lisbon_strategy/index_en.html.

6 — Vt lahemalt http://www.tan.ee/tan/et/doc/Documents/1076663302.58/Eesti%20edu%202014.doc.



Joonis 1. Eesti jooksevkonto saldo ja maksebilansi osabilansid, nelja
kvartali libisev keskmine (% SKP suhtes).
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Allikas: Eesti Pank 2004:26.

néitab rahvusvaheliselt konkurentsivoimeliste toodete ja teenuste tootmine (eksport) ning
samaaegne inimeste reaalsissetulekute kasv v&i vihemalt samal tasemel piisimine.”

Joonis 1 kajastab viimase kuue aasta Eesti jooksevkonto ja maksebilansi diinaamikat,
kust ndeme, et jooksevkonto defitsiit on siivenemas. Eesti impordib mérgatavalt rohkem
kui ekspordib. Eriti drastiline on kaubandusbilansi olukord, mida teatud mé&iral korvab
kaupade ja reisijate vedu ning turism (teenused).®

Senist negatiivset jooksevkontot on katnud tugev otseinvesteeringute sissevool Eestisse,
millele lisandub tugev erasektori laenutegevus (Eesti Pank 2004, 26). Seet6ttu suurenes
Eesti vilisvolg 2003 aastal ligi 75%ni SKP suhtes (Ibid.). Uhest kiiljest on Eesti tootjatel
raskusi rahvusvahelise konkurentsiga voistlemisega, toodetavad kaubad ei ole piisavalt
konkurentsivoimelised maailmaturul ning teisalt on sisetarbimisel tuginev majanduskasv
suuresti toetatud vilismaise laenuraha poolt, mis omakorda suurendab vajadust eksportida.’
Vilistest teguritest tulenevad piirangud Eesti majandusele on seega ddrmiselt tosised: nii ot-
seinvesteeringute kui laenude vihenemine vdi kallinemine voib tosise kriisi tekitada (kuna
tarbimine koheselt vdheneb), kui majanduse ekspordi konkurentsivoime oluliselt ei parane.

Uks véimalus majanduse ekspordi konkurentsivéimet parandada on tootmissisendite
hinda muuta, néiteks palka langetada vo6i kasvu pidurdada.l® Seega on iiheks esimeseks
siseturu piirangute tekke margiks reaalpalga kasvu pidurdumine voi langus, kuna see
néitab ettevotjate jaoks viga tiheda konkurentsi eksiseerimist turul, kus eelist suudetakse
saavutada ainult sisendite odavnemise kaudu. Joonisest 2 nidhtub, et Eestis on mérgata
viimastatel aastatel nii palga reaalkasvu kui tootlikkuse kasvu langevat trendi. Samas

7 — Vt ldhemalt OECD 1992 ja edasi Reinert 1994.

8 — See on iseloomulik kéikidele Euroopa Liidu uutele litkmesriikidele, vt Kuhnert 2004, 11.

9 — Ekspordi kasv ei vihenda probleemi, kui impordi kasvutempo on kiirem, sest ka see vdljendab vabaturu
tingimustes kaupade nérka konkurentsivéimet maailmaturul.

10 - Valuutakursi langus tdhendaks siinses kontekstis sisuliselt koigi majanduses héivatute palkade kdrpimist. Fik-
seeritud kursi tingimustes Eestil selline voimalus puudub.
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Joonis 2. Keskmine brutopalk, palga reaalkasv ja tootlikkuse kasv Eestis,
1994-2003.
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Allikas: Eesti Statistikaamet, PRAXISe arvutused.

iiletab palga reaalkasv tootlikkuse kasvu, mis viitab sellele, et ka ldhiperspektiivis ei ole
oodata mitte palga reaalkasvu kiirenemist vaid pigem vastupidi.

Sisuliselt viitab see asjaolule, et laias laastus on Eesti majandusel iiks konkurentsieelis:
odav t66joud ning ainult selle arvelt on véimalik ekspordi kasv. Konkurentsivoime eeldu-
seks oli aga vastupidine olukord: ekspordi kasvu juures tduseb véi séilib reaalpalga tase.

Kokkuvotvalt viitavad nii vdlimised kui sisemised tegurid sellele, et Eesti majanduse
konkurentsivdime on langemas ning seega on Eesti majanduse jitkusuutlik kasv suure
kiisimérgi all. Kuna suur osa jooksevkonto defitsiidist on tingitud negatiivsest kaubandus-
bilansist,! siis tuleb olukorra pdhjusi otsida todstuse ja muu tootmise olukorrast.

2. Eesti toostus

Eesti tdnased pdllumajandus- ja toostusettevotted on kahtlemata vélja tulnud 1990ndate
aastate alguse probleemidest, kus jérsk turu avanemine paljude ettevotete jaoks endaga
olulisi kaotusi ning seega ka iimberkorraldusi kaasa t6i. Joonis 3 néitab, et koik to6stus-
sektorid ning pdllumajandus on muutunud viga efektiivseks tegevuse iilejaagi osakaalu
jéargi lisandvaartuses: vaartusest, mida ettevotted suudavad toota, on sisuliselt viiendik
tegevuse lilejaak ehk tulu.

Samas on lisandvaartuse osa kogutoodangu védartusest muutunud palju ebaiihtlasemalt
ajavahemikus 1994-2001'* (joonis 4). Eesti majanduse kdige suurem lisandvaartuse kasv
kogutoodangus, vorreldes aastaid 1994 ja 2001, on pdllumajandussektoris; tehnoloogi-
lise keerukuse kasvades on Eesti ettevotetes lisandvéartus kogutoodangust olnud suu-

11 - See on iihine kéikidele Euroopa Liidu uutele litkmesriikidele Kesk-ja Ida-Euroopast, vt Sneijers 2004.
12 - Vt metodoloogiliselt samalaadset statistikat Euroopa Liidu kohta, Gétzfried 2004.



Joonis 3. Tegevuse iilejadgi suhe lisandvaartusesse 1994-2001 (%).!3
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Allikas: Eesti Statistikaamet,; autori arvutused.

rem 1994. kui 2001. aastal. Péllumajandustootmise lisandvaartuse suuruses ei ole midagi
iilllatavat; viimase saja aasta jooksul on sisuliselt koigis arenenud riikides olnud péllu-
majandus tootlikkuselt toostusest iile.!

Ometi ei jd4 pdllumajanduse tehnoloogilise arengu ja innovatsiooni kasum (ehk péhjus,
mis véimaldab lisandvaartuse kasvu) mitte pollumajandustootjale, vaid suuresti pollu-
majandustehnoloogiat tootvale téostusele. Hiljutine OECD uurimus niitab, et igasugune
riigipoolne abi pollumajandusele, mis on seotud tootmismahtudega, viib paratamatult
selleni, et subsiidiumid investeeritakse edasi ning rohkem kui kolmandik sellest 1dheb
sisendi ehk tehnoloogilise arengu pakkujatele (2003).

Eestis on pollumajandustootmise ja ressursipShise tootmise lisandvaértuse kasv osaliselt
kindlasti tingitud ka Euroopa Liidu néudest tulenenud tootmishoonete ja -seadmete mo-
derniseerimisest (Péllumajandusministeerium 2002/2003). Samas on t60hdives aastatel
1989 kuni 2002 sisuliselt samaks jadnud lihttooliste arv, tippspetsialistide arv on véhene-
nud ligi kolmandiku vorra, oskus- ja késitodliste arv poole vorra; pollumajanduse ja ka-
landuse oskustO06liste arv on vihenenud iile 4 korra (Eesti Statistikaamet (Www.stat.ee)).
See viitab iihelt poolt tugevale moderniseerumisele ja teisalt ilmselt ka tugevale kontsent-
reerumisele ja spetsialiseerumise vihenemisele.

13 - Tegevuse iilejddk (operational profit) on arvutatud lisandvddrtus miinus téétajate palk miinus sotsiaalmaks
miinus muud (kaudsed) maksud tootmisele miinus péhivara kulum. Péllumajanduse hulka kuulub jahindus. T66s-
tuse taksonoomia péhineb Lall 2000, mis on omakorda aluseks UNIDO arvutustele. Ressursipéhine tootmine on:
toiduainete ja jookide tootmine, puidutiétlemine ja puittoodete tootmine, muude mittemetalsetest mineraalidest
toodete tootmine. Madaltehnoloogiline tootmine on: tekstiilitootmine, réivatootmine, nahatiétlemine ja nahktood-
ete tootmine, paberi ja pabertoodete tootmine, kirjastamine, triikindus ja salvestiste paljundus, kummi- ja plast-
toodete tootmine, metalli ja metalltoodete tootmine, moobli ja muude téostuskaupade tootmine. Kesktehnoloogiline
tootmine on: kemikaalide ja keemiatoodete tootmine, masinate ja seadmete tootmine, elektrimasinate ja -aparaatide
tootmine, mootorséidukite, haagiste ja poolhaagiste tootmine, muude transpordivahendite tootmine. Korgtehnoloo-
giliste sektorite puhul puuduvad andmed vastava perioodi kohta, ent IT sektori arengute kohta vt Kalvet 2004;
biotehnoloogia sektori kohta vt Kattel ja Anton 2004.

14 - Vt nditeks Bowlby ja Trant 2002.
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Joonis 4. Eesti toostuse ja pollumajanduse lisandvaartuse osakaal kogu-
toodangu vaartusest (%), 1994-2001.1°
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Allikas: Eesti Statistikaamet; autori arvutused.

Lisandvéartuse vdhenemine tootmismahtude kasvades Eesti keskmise ja madala tehno-
loogiaga ettevotetes viitab iitheselt nende poolt kasutatavate tehnoloogiliste lahenduste
piiratusele ning vdga tugevale hinnakonkurentsile. Seda kinnitab ka ekspordi struktuu-
ri muutus, kus tehnoloogia mahukus on alates 1996. aastast vihenenud, mis omakorda
seletab, miks Eesti ekspordi konkurentsivoime rahvusvahelisel turul ei kasva (Tiits et
al. 2002). Sisuliselt on vdimalik alates 1995. aastast jilgida, kuidas pohikaubanduse
negatiivsest maksebilansist (seega peamise osa Eesti jooksevkonto defitsiidist) moodus-
tavad kesktehnoloogilised valdkonnad nagu séidukite ja teiste masinate tootmine ning
keemia (joonis 5). Samas on plusspoolel just nimelt ressursipchised ja madaltehnoloogi-
lised valdkonnad nagu puit ja puittooted ning loomsed tooted (vt Eesti Statistikaamet
www.stat.ee, pohikaupade eksport-import; lisaks Kaasik 2003, 13).

Havlik (2003) véitel on Eesti toostuse konkurentsivoime Euroopa Liidu suhtes tugevas
miinuses kesktehnoloogia valdkondades ning plussis puidu ja tekstiilitootmises. Teisi-
sonu arenevad konkurentsivoimelised Eesti ettevotjad ja sektorid tdnu tehnoloogilisele
moderniseerimisele, mis aga ei parine Eesti enda todstusest, vaid impordist. Seda kinni-
tab omakorda Kurik et al. 2002 uurimus, mille jargi 60% toostusettevotete kulutustest
innovatsioonile laheb uute seadmete ostmisele.

Kui vorrelda suhtelisi tootlikkuse kasve (t66stusharu tootlikkuse kasv suhtes kogu t66stu-
se kasvuga) ajavahemikus 1994-1998 ja 1995-2000, siis esimesel perioodil kasvasid iile
keskmise tootlikkuse eelkdige madaltehnoloogilised harud ning elektriseadmed ning
teisel perioodil omakorda olid ldhenemas keskmisele tootlikkusele kesktehnoloogilised
sektorid nagu keemia.” Ilmselt on madaltehnoloogilised valdkonnad saavutanud oma
tehnoloogilise lae ning kesktehnoloogilised valdkonnad sellele ldhenemas, kuna lisand-

15 - Jidrgnev péhineb osaliselt Kattel ja Anton 2004, kuigi seal edastatud arvutustes esineb méningaid vigu, mis siin
on korrigeeritud.

16 — Elektroonika osakaal ekspordis on kiill suur (2004 aasta I kv ligi 25%, www.stat.ee), ent kuna suure osa moodustab
allhange, siis elektroonika ekspordi lisandvddrtus on vdiksem kui ressursipéhisel tootmisel (Kaasik 2003).

17 - Andmed pdrinevad vastavalt Havlik 2002 ja 2003.



Joonis 5. Eesti toostuse tehnoloogilise muutuse voditjad ja kaotajad: li-
sandvaartuse osa kogutoodangu vaartusest (%).
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Allikas: Eesti Statistikaamet, autori arvutused.

vaartus kahaneb. Kindlasti on senises lisandvaartuse kasvus olulised olnud t66jéukulud:
aastatel 1996 kuni 2002 on Eesti to6joukulud kasvanud keskmiselt 11,6 protsenti, mis on
uutes liikmesriikides iiks kdrgemaid protsente, ometi oli Eesti t66joukulu uutest liikmes-
riikides 2001. aastal iiks madalamaid (496 EUR kuus; Mittag 2004).1

Kokkuvotvalt voib 6elda, et Eesti péllumajandustootjad ja loodusressurssi kasutavad toot-
jad on suutnud end uue tehnoloogiaga viaga edukalt varustada ja need ettevotted on tdna
vaga efektiivsed, ent sisuliselt mitte midagi sellest tehnoloogiast ei ole toodetud ega vil-
ja tootatud Eestis. Teisisonu ei jaa suur osa tulust ja seega korgematest palkadest ning
elatustasemest, mida annavad viga efektiivsed p6llumajandus- ja teised ressursipéhised
Eesti tootjad Eestisse ega ei tekita Eestis lisaspetsialiseerumist, vaid liigub tagasi Ees-
tist vélja sinna, kust vastav tehnoloogia périt on. P6llumajandus-, toidu- ja puidusektori
vordlemisi suur kontsentreeritus ainult kinnitab seda.!” Siinkohal tuleb lisada, et ,vélis-
kapitali-pShised ettevotted tegutsevad seejuures enamuse kriteeriumite alusel kodumaisel
kapitalil baseeruvatest ettevotetest edukamalt. Enamusel tegevusaladel on nende kapitali
intensiivsus ja t06jou tootlikkus suuremad, nad maksavad suuremat palka ja ekspordivad
rohkem kui kodumaised ettevotted. Samas investeerivad kodumaised ettevotted rohkem
intellektuaalsesse kapitali ja uutesse masinatesse/seadmetesse.” (Tiits et al. 2002, 23)%.

Eesti to0stuse tehnoloogiline struktuur ei muutu mitte iiha komplekssemaks ning korge
lisandvéaértuse suunas, vaid vastupidi — spetsialiseerumine viheneb, vihenevad oskused ja
oskustooliste arv, vihenevad arenguvdimalused, vihenevad voimalused kasutada uusi ja
tekkivaid tehnoloogaid.?* Majanduses ei toimu muutused {iled6, see aga tdhendab, et viimase
kiimnendi areng annab aimu sellest, kuidas ja millise tehnoloogilise struktuuri suunas Eesti
majandus ldhiaastatel areneb, juhul kui ei toimu olulisi muutusi majanduskeskkonnas.

18 - Vt ka Euroopa Liidu riikide miinimumpalkade vordlust, Paternoster 2004.

19 - Kuigi puuduvad tdpsemad arvud, véime ilmselt arvata, et suuresti on tegemist P6hjamaade erinevatesse lisand-
vddrtuse ahelatesse kuuluvate sektoritega.

20 - Vt edasi Sinani ja Meyer 2001.

21 - IT sektori kui Eesti jaoks olulise korgtehnoloogia sektori areng ainult kinnitab seda, vt Kalvet 2004.
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Eesti innovatsioonipoliitika peaks seega rohutama senise vordlemisi efektiivse ressursi-
pohise, madal- ja kesktehnoloogiliste sektorite edasist moderniseerimist ning eelkdige nn
jargmise polvkonna keskmise astme tehnoloogiate ehk tdnaste korgtehnoloogiate nagu
info- ja biotehnoloogia?? vaartusahelate teket Eestis igati soosima. See vajadus on ilmne-
nud hiljemalt 1990ndate keskpaigast. Innovatsioonipoliitika roll on olnud siinkohal just
mainitud {ilesannetega tegeleda.

Eesti majanduse konkurentsivoimet piirab eelkodige tehnoloogiliste arenguvoimaluste piira-
tus: Eesti ettevotjail puudub innovaatiline sisend vo6i on see liiga kulukas ja riskantne. See-
tottu on oluline, milline on Eesti teadus- ja arendustegevuse hetkeolukord. Innovatsiooni-
poliitika eelistustest annab tunnistust teadus- ja arendustegevuse (T&A) rahastamine.

3. Eesti teadus- ja arendustegevus

Eesti T&A alusdokumendiks on Teadmistepohine Eesti. Eesti Teadus- ja arendustegevuse
strateegia 2002-2006, mille peamiseks tunnusjooneks on kolme votmevaldkonna (bio-
meditsiin, kasutajasobralik infotehnoloogia ning materjalitehnoloogia) kindlaksmééra-
mine.? Olulise vahendina vétmevaldkondade edendamiseks néeb TeadmistepShine Eesti
tehnoloogiaprogrammide loomist koigis kolmes valdkonnas. Tdnaseni ei ole kdivitunud
iikski programm. TeadmistepOhise Eesti seatud iilesandeid tdidavad seega tdna teised
meetmed. Joonis 6 annab edasi tdnase Eesti T&A poliitika ja toetuste struktuuri.?* Sisuli-
selt saab eristada kahe haruministeeriumi poolt hallatavat valdkonda: teaduspoliitika ja
selle rahastamine ning arendustegevuse poliitika ja rahastamine (vastavalt Haridus- ja
Teadusministeerium (HTM) ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (MKM)).
Teaduse rahastamise alla kuuluvad nii Eesti Teadusfondi (ETF) grandid kui HTMi siht-
finantseering. Arendustegevuse rahastamise alla kuuluvad MKMi haldusalasse kuuluva
Ettevotluse Arendamise Sihtasutuse (EAS) toetused ja laenud. Praktikas eristuvad need
kaks poolt teineteisest peaaegu téielikult, peamiselt pShjustab seda asjaolu, et teadusra-
had on sisuliselt muutunud ildise riikliku finantseerimise lisaks. Kuigi nii ETFi grandid
kui HTMi sihtfinantseering on projektipohised, mis peaks véimaldama nn tippteaduse
teket ning samuti teatavat uurimistegevuse ,,suunamist”, siis tegelikkuses ei saa kummast-
ki radkida (vt ka PREST 2003). Seda 16het piiiiab tdita HTMi finantseeritud tippkeskuste
programm (2002-2006)?° ning eelkdige EASi hallata olev ja ldbiradkimiste staadiumis
olev tehnoloogia arenduskeskuste programm.2°

22 - Vt siin Perez 2002.

23 - Sisuliselt ainus analiiiitiline dokument, mis kdsitleb nende valdkondade valikute péhjusi, on Tiits et al. 2002.
24 - Siit puudub Vabariigi Valitsust néustav Teadus-arendusnéukogu ja selle alakomisjonid.

25 — Need tippkeskused on: Geeni- ja Keskkonnatehnoloogia Tippkeskus (keskuse juht Toivo Maimets, Tartu Ulikool);
Alus- ja Rakendusékoloogia Keskus (keskuse juht Olevi Kull, Tartu Ulikool); Kditumis- ja Terviseteaduste Keskus
(keskuse juht Jaanus Harro, Tartu Ulikool); TU Fiiiisika Instituut (keskuse juht Kristjan Haller, TU Fiiiisika Institu-
ut); Eesti Kultuuriloo ja Folkloristika Keskus (keskuse juht Arvo Krikmann, Eesti Kirjandusmuuseum); Analiititilise
Spektromeetria Tippkeskus (keskuse juht Endel Lippmaa, Keemilise ja Bioloogilise Fiiiisika Instituut); Molekulaarse
ja Kliinilise Meditsiini Keskus (keskuse juht Raivo Uibo, Tartu Ulikool); Keemia ja Materjaliteaduse Tippkeskus
(keskuse juht Ilmar Koppel, Tartu Ulikool); Mittelineaarsete Protsesside Analiiiisi Keskus (keskuse juht Jiiri Engelbre-
cht, TTU Kiiberneetika Instituut); Téokindlate Arvutisiisteemide Uurimise Keskus (keskuse juht Jaan Penjam, TTU
Kiiberneetika Instituut). Vt www.hm.ee.

26 - Ldbirddkimisi peetakse jargmiste projektidega: Vdhiuuringute Tehnoloogia Arenduskeskus, mis keskendub
vihi varajase diagnoosi meetodite arendamisele ning uue pélvkonna vdhiravimite vdljatétamisele; Nanotehnoloo-
gia Arenduskeskus, mis tegeleb nanotehnoloogial baseeruvate modteseadmete ning sensorite vdiljatéotamisega; Eesti
Keeletehnoloogia Arenduskeskus, kus luuakse arvutitugi suulisele ja kirjalikule eesti keelele; Tervislike Piimatoodete
Tehnoloogia Arenduskeskus, mille tegevusvaldkonnaks on toorpiima kvaliteedi téstmine ning samuti tervislike pii-
matoodete viljaté6tamine; Toidu- ja Fermentatsioonitehnoloogia Arenduskeskus, kus elluviidav uurimistéé kesken-
dub erinevate toiduainete kvaliteedi téstmisele ja sdilivusaja pikendamisele; Elektroonika-, Info- ja Kommunikat-
sioonitehnoloogiate Arenduskeskus, mille tegevusvaldkonnaks on peamiselt sardsiisteemide arendus. Kavas on 25
milj kr ulatuses finantseerimine. Vt www.eas.ee.
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Allikas: ETF (www.etf.ee);
Teaduskompetentsinbukogu 2003; autori arvutused.

Allikas: Tiits et al. 2002; kohandatud.?®

27 — 2004 aastaks finantseeris ETF 80
milj kr eest grante (www.etf.ee); HTM
sihtfinantseeris 254 milj kr eest teadus-
projekte, mis sisaldab ka 25 milj kr tipp-
keskuste lisafinantseerimist, samas ei ole
selge, kas statistiliselt on tippkeskused ja
sihtfinantseerimine eraldi (www.hm.ee).
Vt ka mdrkus 24 all.

28 - * Teadus- ja arendusasutuste siht-
finantseerimine teadusteemade alusel
toimub Haridus- ja Teadusministeeriumi
kaudu vastavalt TKN-i ettepanekutele;
** Teadus- ja arendusasutuste infra-
struktuurikulud katab  ministeerium,
kelle haldusalasse vastav asutus kuulub.
Euroopa Liidu struktuurifondide rahas-
tamine toimib siinses skeemis sisuliselt
horisontaalse finantsallikana, mille kas-
utamine séltub Eesti Valitsuse strateegil-
istest otsusest. EL-i raamprogrammid on
iseseisva loogikaga toetusskeemid iseseis-
vate prioriteetidega.

29 — Siin on summeritud nii ETFi grantid
kui HTMi sihtfinantseerimised. Siit pu-
uduvad nii tippkeskuste finantseerimine
kui ka arenduskeskuste finantseerimine.
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Tabel 1. Eesti osalus Euroopa Liidu 5. raamprogrammis (1998-2002).

Edukus (%)

Elu kvaliteet (QolL) 21,5
Kasutajasobralik infolhiskond (IST) 126 27 21,4
Konkurentsivdoimeline majanduskasv (GROWTH) 27 9 33,3
Looduskeskkond (EESD) 156 56 35,9
Energia (EESD) 59 19 32,2
Teadustegevuse rahvusvahelise positsiooni kind- 18 7 38,9
lustamine (INCO)

Véike- ja keskmine ettevétlus (VKE) 51 15 30,0
Inimpotentsiaali arendamine (IHP) 115 28 24,3
Kokku 808 216 26,7

Allikas: Archimedes 2002.

Joonis 7 votab kokku Eesti teadusfinanteerimise valdkonniti. ETFi grantide pohjal véib
véita, et sisuliselt pole valdkondadevaheline jaotus oluliselt muutunud alates 1994. aas-
tast.

Euroopa Liidu 5. raamprogrammi (1998-2002) rahastamist Eestis on keeruline valdkon-
dadesse jaotada, tabel 1 néitab Eesti osaluse raamprogrammi enda jaotuste kaupa.

Joonis 8 toob dra EASi poolt perioodil 2001-2003 rahastatud (nii grantide kui laenude
néol; alljargnev joonis neid ei erista) arendusprojektide jaotumise valdkonniti.

Kuigi Eesti erinevad T&A institutsioonid jaotavad valdkondi suhteliselt erinevalt, mis
omakorda erineb rahvusvahelistest jaotusest, kujutab joonis 9 véga iildistatud pilti Eesti
teaduse rahvusvahelisest konkurentsivoimest ning kodumaise T&A tegevuse rahastami-
sest perioodil 2001-2003.

Siit saab tuua vordlemisi iildistatult jargnevad jareldused. Esiteks, Eesti teaduses on kon-
kurentsitult rahvusvaheliselt edukaim biotehnoloogia. Samuti on biotehnoloogia avaliku
sektori poolne toetus eriti teaduse finantseerimises méargatav vorreldes teiste valdkon-
dadega. Samas on biotehnoloogia tema kvaliteeti arvestades ilmselgelt arendustegevuse
rahastamise osas alafinantseeritud. Teiseks, rahvusvaheliselt tugevad teadusvaldkon-
nad nagu keemia ja keskkonnateadus on teaduse poolel tdenéoliselt alafinantseeritud
ning keemia eraldiseisvalt (vt joonis 8) ja keskkonnateadus on ka arendustegevuses ala-
finantseeritud. Need valdkonnad on aga Eesti tehnoloogilise arengu seisukohalt 4armi-
selt olulised. Kuna paljud iilal vélja toodud t66stuse tehnoloogilised probleemid (niiteks
puidu-, paberi-, tekstiilitdostuses) on kas tdna voi ladhitulevikus just nende teadusvald-
kondade poolt lahendatavate kitsaskohtadega silmitsi. Nende madal- ja kesktehnoloogia
sektoritega seostub suur osa Eesti t60stuse lisandvaartusest ning ekspordist. Teisalt on
aga just needsamad teadused ja tehnoloogiad juba téna ja eriti lIdhiaastatel ning -aas-
takiimnetel iilioluliseks ihendusliiliks traditsioonilise t60stuse ning korgtehnoloogilise
biotehnoloogia vahel. Ainuiiksi keemiatdostuses voib biotehnoloogia osa kasvada aas-
taks 2010 $160 miljardini ldbimiitigist (Herrera 2004, 671; pikemalt Tiits et al. 2004).
Sisuliselt on keemiatddstus ja keskkonnateadused Eestis tdna tugeva (biomeditsiini-
alase) biotehnoloogia arengu kogu riigi elatustasemele véimaliku positiivse moju voti:
nende valdkondade kaudu on voimalik Eesti madal- ja kesktehnoloogilise t66stuse edasi-
ne oluline moderniseerimine ning siseriiklik klasterdumine ehk kdrgema lisandvaértuse
teke. Seega peaks just need valdkonnad moodustama Eesti innovatsioonipoliitika iihe



Joonis 8. Eesti T&A projektide rahastamine, 2001-2003, valdkondade osa-
kaal kogu projektid arvust (%).3°
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Allikas: EAS (www.eas.ee).

nurgakivi. Kolmandaks, rahvusvahelises teaduses mitte nii tugevad infotehnoloogia ja
inseneriteadus on olulised nii teaduse kui arendustegevuse rahastamises, kuna tegemist
on tehnoloogilist paradigmat toetavate tehnoloogiatega (vt Perez 2002). Neis valdkon-
dades on oluline teadusliku kompetentsi tdus, vastasel juhul on Eestil viga keeruline
infotehnoloogia valdkonnas véljuda odavast alltoovotja staatusest (vt Kalvet 2004).
Neljandaks, Eesti T&A rahastamises on koik Teadmistepohises Eestis vilja toodud vald-
konnad olulisel kohal.

Siia lisandub asjaolu, et Eesti T&A rahastamine on oluliselt avaliku sektori keskne, erine-
valt arenenud riikidest parineb Eestis ainult kolmandik T&A rahastamisest erasektorist>!
(joonis 10).

Siit jareldub kaks olulist ndhtust: esiteks ei motiveeri Eesti innovatsioonipoliitika oluliselt
erasektorit T&Asse investeerima ning teiseks on otsestel avaliku sektori innovatsiooni-
poliitika meetmetel viaga oluline kaal.

4. Eesti innovatsioonipoliitika meetmed

Euroopa Liiduga liitumisel avanesid Eestile ka struktuurifondid, mille olemuseks on v&i-
maldada vidhemarenenud riikidele oma olukorrale ja vajadustele vastavalt prioriteete sea-
da.3? Tanaseks on sisuliselt koik Eesti innovatsioonipoliitika meetmed struktuurifondide
poolt (osaliselt) rahastatud. Suur osa nendest meetmest on kogunenud EASi kétte. Viga

30 - IT infotehnoloogia; BT biotehnoloogia; MT materjalitehnoloogia; TMT toote ja materjalitehnoloogia; EK ener-
gia ja keskkonnatehnoloogia; ME meditsiin, meditsiinitehnika; PM péllumajandus; E elektroonika; PKT pélevkivi-
keemia, -tehnoloogia; K keemia; M muu; TT toiduainetehnoloogia; TET tekstiilitehnoloogia; ET ehitustehnoloogia;
JE jouelektroonika; TOT tootmistehnoloogia. Siit puuduvad nii tippkeskuste finantseerimine kui ka arenduskeskuste
finantseerimine ning samuti SPINNO programmi rahastamine, kus 2001-2003 finantseeriti projekte 36 milj kr ula-
tuses ning 2004-2007 on kavandatud finantseerimise mahuks 65 milj kr (www.eas.ee).

31 - Haridussektori statistika ning rahvusvahelise vordluse jaoks vt Kattel et al. 2004.

32 - Vt Euroopa Néukogu mddrus nr 1260/1999, http://www.legaltext.ee/et/andmebaas/tekst.asp?dok=T30423
&keel=et.
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Joonis 9. Eesti teaduse rahvusvaheline konkurentsivoime ja kodumaine
T&A toetus, 2001-2003.33

(Kera suurus = publikatsioonide rahvusvaheline méju)
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Allikas: Allik 2003, EAS (www.eas.ee); ETF (www.etf.ee);
Teaduskompetentsinbukogu 2003; autori arvutused.

laias laastus saab kokku lugeda 10-12 innovatsioonipoliitika alla kédivat meedet, mis toi-
mivad voi on kiivitunud 2004 aastal.®*

Nendest meetmest saab {iildistavalt teha jargmised jareldused. Esiteks, hoolimata nii
struktuurifondide iseloomust (vGimalus seada prioriteete) kui TeadmistepOhises Eestis
ette ndhtud votmevaldkondadest, on koigis siinvaadeldud Eesti innovatsioonipoliitika

33 - Joonise andmed on vérdlemisi pealiskaudsed, kuna erinevad Eesti T&A asutused jagavad valdkondi erinevalt,
mis omakorda erineb rahvusvahelisest jaotusest. Biotehnoloogia puhul on publikatsioonide osas liidetud molekulaar-
bioloogia, farmakoloogia, bioloogia ja mikrobioloogia publikatsioonid; materjaliteaduse puhul on liidetud fiitisika ja
materjaliteaduse publikatsioonid; infotehnoloogia puhul on liidetud matemaatika ja arvutiteaduse publikatsioonid;
keemia T&A toetuste puhul on loetud ka pélevkivikeemia toetused; kliinilise meditsiini all loetakse T&A toetuse
all meditsiini ja meditsiinitehnoloogia valdkondi; keskkonnateaduse all loetakse energia- ja keskkonnatehnoloogia
T&A toetusi; péllumajanduse all loetakse taime- ja loomateaduse publikatsioone. Teaduse finantseerimisse (ETF
ja HTMi sihtfinantseerimine 2001-2003) loetakse: tdppisteadused infotehnoloogia all; biotehnoloogia all loetakse
nii keemia ja molekulaarbioloogia kui ka bio- ja geoteadused; keskkonna all loetakse bio- ja geoteadused; mater-
jaliteadus tdppisteaduse all; inseneriteadus tehnika teaduse all; keemia loetakse keemia ja molekulaarbioloogia all.
Publikatsioonide rahvusvaheline méju baseerub Allik 2003 poolt ISI Essential Science Indicators andmebaasis 2002
aasta novembri seisuga kogutud andmetel.

34 - Koik on kdttesaadavad EASi kodulehel www.eas.ee ning avaldatud Riigi Teatajas. Siin on vaadeldud jdrgmisi
meetmeid: ,, Alustavate ettevétjate starditoetus”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 13. aprilli 2004. a mddrus
nr 75; ,Ettevétluse infrastruktuuri arendamise toetamine”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 13. aprilli
2004. a mddrus nr 72; ,Spinno programm”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 3. mai 2004. a mddrus nr
122; ,Teadus- ja arendustegevuse projektide toetamine”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 13. aprilli 2004.
a mddrus nr 73; ,,Noéustamistoetus”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 13. aprilli 2004. a mddrus nr 74;
Ekspordiplaani programm”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 7. juuni 2004. a mddrus nr 145; ,,Koolitustoe-
tus”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 15. juuni 2004. a mddrus nr 154; ,, Turismi tootearendus ja turundus”
,Eesti kui reisisihi tuntuse suurendamine”, majandus- ja kommunikatsiooniministri 7. mai 2004. a mddrus nr 126;
,,Piirkondade konkurentsivéime tugevdamise programm”, siseministri 11. juuni 2004. a mddrus nr 36; ettevitete in-
novatsiooniteadlikkuse programm, mddrus koostamisel. Tehnoloogia arenduskeskuste programm on kdttesaadaval
EASi kodulehel. Riskikapitali fond on arutluse all, vt Zernicke 2003.




Joonis 10. Kulutused T&A-le era- ja avalikus sektoris (%).
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meetmeis voimalik leida ainult iiks prioriteetvaldkond - turism. Koik {ilejidnud meetmed
valdivad igasugust prioriteetsete valdkondade esiletoomist voi muul moel rahastamise
suunamist. Ometi peaks innovatsioonipoliitika sisuliselt ainsaks eesmérgiks olema prio-
riteetide seadmine. Teiseks, koik meetmed on iiheselt konkurentsi- ning partnerluse-
pohised. Viimane tunnus tuleneb EL-i struktuurifondide rahastamisest, kus partnerlus
poliitikakujundamisel, elluviimisel kui ka hindamisel on mé6dapadsmatu. Kolmandaks,
meetmete kitsamaks eesmérgiks on kdrgtehnoloogia valdkondade teadlaste ning ette-
votjate kokkuviimine ning seelédbi teaduse saavutustele nii turu kui ka konkurentsi teki-
tamine. See eeldab aga tugevat patenteerimist teaduse poolelt, mida aga Eestis sisuliselt
ei eksisteeri (vt Gotzfried 2004, 6). Eestis on védga vihe sellised patendeeritud kdrgtehno-
loogilisi teadussaavutusi, mida turule viia. Teisalt on ainuiiksi Eesti turg korgtehnoloogi-
liste lahenduste jaoks téendoliselt ka sisuliselt liiga vaike.

Samas on otsesed ettevotlustoetusskeemid, neljandaks, suunatud kas infrastruktuurile véi
koolitusele. Traditsioonilise to0stuse ettevotjal on sisuliselt vdga keeruline leida avaliku
sektori toetust T&A tegevusele. Viiendaks, eriti T&A rahastamise killustatus ning mahud
on leidnud mitmesugust kriitikat, viidates asjaolule, et sisuliselt saavad mitmest eri alli-
kast rahastatud iihed ja samad v&i sarnased projektid (Zernicke 2003; Reid ja Kurik 2003;
PREST 2003). Sisuliselt kordub ka arendustegevuse rahastamisel teaduse rahastamise
olukord: avaliku sektori finantseerimine toimub mitme erineva meetme abil, killustades
vahendeid ning tostes administreerimiskulusid, mille 14bi saadav T&A finantseering on
sisuliselt pohitegevuse kulude katmise lisaallikas, mitte uute projektide tekke pohjustaja.

Sisuliselt on tekkinud olukord, kus nii teaduse kui arendustegevuse rahastamisel ning
teaduse kvaliteedis on tugevalt positsioneerunud Teadmistepohise Eesti kolm vétmevald-
konda (infotehnoloogia valdkond on kiill teaduse kvaliteedilt iilejadnud kahest oluliselt
norgem); teisalt on tdnaseks koik innovatsioonipoliitika meetmed omandanud véga tuge-
va konkurentsi- ning turupdhise otsustusskeemi. Viimasele on aga védga keeruline mingi-
sugust pohjendust leida, kuna teaduslikult tugevad valdkonnad (niiteks biotehnoloogia)
saavad ka olulist arendustegevuse toetust ning samas on reaalses majanduses eksisteeri-
vad probleemid — millest annavad tunnistust {ilalkirjeldatud t66stuse arengu- ning kogu
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majanduse ekspordiprobleemid - sisuliselt ilma igasuguse tédhelepanuta jaetud. Selle ase-
mel on loodud skeemid, mis tingivad teaduslikult tugevatele uurimisrithmadele vajaduse
mitmelt erimeetmelt finantseerimist taotleda. See omakorda tdstab nii avaliku kui era-
sektori administreerimiskulusid ning tekkinud konkurents T&A finantseerimismeetmele
on sisuliselt kunstlik. Kokkuvdtvalt on avalik sektor sisuliselt vabatahtlikult loobunud
koikidest voimalustest suunata nii avaliku sektori kui erasektori T&A tegevust.

Meetmete fookus, viia kokku teadus ning ettevétlus, koondub eelkdige iilikooli teadlaste
motiveerimisele ettevotlusega tegelema. Samas on ettevotlus see, kellele pole sisuliselt
Eestis iileiildse suunatud mingisuguseid meetmeid, mis motiveeriksid neid investeerima
T&A projektidesse. Ettevotja jaoks on tdna innovatsioon ning T&A tegevus liiga kallis ja
riskantne ning avalik sektor ei tee sisuliselt mitte midagi, et neid riske maandada. Vastu-
pidi, avaliku sektori poolne ettevotluse motivatsioon suunab ettevitja peaaegu paratama-
tult liihiaegse konkurentsieelise — odav t66joud ning ressurss — drakasutamisele: majan-
duskeskkonna edendamiseks nédhakse voimalusi ainult maksukoormuse alandamises. See
samm saab ainult ressursi odavnemisele, mitte aga lisandvaértuse voi tootlikkuse kasvule
viia ning kokkuvdtvalt lisavad sellised sammud oluliselt riske niigi tugevatele Eesti ma-
janduse vélistele piirangutele. Eesti riigi roll innovatsiooni edendamisel on sisuliselt ole-
matuks muutunud ning teinud seega ka jatkusuutliku arengu sisuliselt voimatuks. Saab
olla ainult juhus, kui Eesti innovatsioonipoliitika toetab tuleviks Eesti ettevotjate suundu-
mist korgema lisandvaartusega sektoritesse ning suurendab majanduse ekspordivdimet.

5. Miks on Eesti innovatsioonipoliitika selliseks kujunenud?

Saab vilja tuua kolm omavahel tihedalt seotud pohjust, miks Eesti innovatsioonipoliitika
on just selliseks kujunenud. Esiteks, nagu iiks kdrge innovatsioonipoliitika ametnik véitis:
»kust peab riik teadma” millist valdkonda, miks ja millal toetada. Sellisele ddrmuslikule
turuideoloogiale, mis on olnud Eesti majanduspoliitikale omane kogu taasiseseisvuspe-
rioodil — mis on samas teravaks kontrastiks Teise maailmasoja eelsele Eesti poliitikale®® —,
ldhenemine loob innovatsioonipoliitikas aga kunstliku konkurentsi ning riigi rolli eitami-
seni. Teiseks, Eesti innovatsioonipoliitika kujunemisele on védga tugevat moju avaldanud
Soome eeskuju.’ Eesti innovatsioonipoliitika on tdepoolest jarginud Soome 1990ndate
innovatsioonipoliitika meetmeid (niiteks EAS arendustegevuse toetamine; programmi-
line 1dhenemine meetmetele; turusignaalide ning partnerluse réhutamine), ent siin on
poliitika iilekandmises toimunud kaks olulist viga. Esiteks on Soome alates 1960ndatest
vaga agressiivseid T&A poliitikad rakendanud, kus avalikult sektoril on vaga suur roll
olnud ning see 16i olulise eelduse suhteliselt tugeva majanduse vajadustega kursis oleva
T&A tekkele. Teiseks pohinevad Soome ténased innovatsioonipoliitika programmid nn
sotsiaalsetel ja majanduslikel signaalidel, mis viitab nii tugevasti organiseerunud tsiviil-
tthiskonna, teaduse kui ka toostuse olemasolule (Lemola 2003). Eesti tdnane teadus,
ithiskond ja majandus ei tdida kumbagi eeldust.®” Alafinantseeritud ja killustatud T&A
siisteemile on mottetu lisada iiha uusi konkurentsi 6hutavaid meetmeid, kui konkurents
sisuliselt puudub ning ettevétluse huvi on kardinaalselt erinev.

35 — Eriti tollase rahandusministri, Karl Selteri roll Eesti t60stuse arendamisel on tdhelepanuvddrne, vt Koll ja Valge
1998.

36 — Vit ka tollase haridusministri Tonis Lukase ning Raul Malmsteini (tollal Majandusministeeriumi asekantsler) et-
tekandeid Riigikogus, tutvustades Teadmistepdhist Eestit, 6. detsember 2001. (Riigikogu Stenogramm, VI istungjdrk,
6 detsember 2001, www.riigikogu.ee)

37 - ,,Me ei saa Soome teadus- ja arendustegevuse struktuuri otse iile votta, selleks ei jdtku ei raha ega inimesi”, Raul
Malmstein 6. maiAripdevas (2004)



Seega on Eesti innovatsioonipoliitikale omane tugev turu ning sama tugev partnerluse
idee (iilikoolid ja ettevotlus): ,selgitage omavahel vajadused ja prioriteedid vélja ning
siis tulge meie juurde”, nii viitis iiks Eesti innovatsioonipoliitika ametnik {ihele t66stuse
assotsiatsioonile. Neid mélemaid véimendab oluliselt EL-i struktuurfondide kasutusele-
vott, mis on Eesti puhul eelkdige esimese, turumehhanismide kasutamise moju all.

Sisuliselt ndeme, kolmandaks, Eesti innovatsioonipoliitikas moodsate haldusuuenduste
esilekerkimist, mida on lithidalt kokku véetud valitsemise (governance) nime alla. Valitse-
mine on ideoloogiline suund avaliku sektori reformimisel, mis on joudsalt esile kerkinud
eriti 1990ndatel ning tdhistab avaliku poliitika tegemise vormi, kus rohk asetatakse eel-
koige kolme sektori koostoodle (avalik, era- ning mittetulundus sektorid) ning turumeh-
hanismide rakendamisele avalikus poliitikas.*® Oluliseks 6ppetunniks haldusuuenduste
rakendamisel on saanud riigiametnike kompetentsi tstmise vajadus ning avaliku sektori
struktuuride tugevdamine (Schick 2003).

Eesti innovatsioonipoliitikas on riigivalitsemise ideoloogia mélemad pooled tugevasti
esindatud. Samas on ilmselt dige véita, et selline ideoloogia ja poliitikate iilekandumine
on olnud eelkdige tahtmatu. Ometi on just selles peamised pohjused, miks Eesti innovat-
sioonipoliitikal ei ole sisulisi voimalusi Eesti majandusarengule kaasa aidata. Sisuliselt
iikski innovatsioonipoliitika element ei Sigusta ennast: Eesti innovatsioonipoliitika ei
motiveeri ettevGtjaid panustama korgema lisandvdartusega ning tehnoloogia ja oskuste
rohketesse valdkondadesse.

Ulaltoodust ldhtuvalt peaks Eesti innovatsioonipoliitika meetmed lihtuma esiteks priori-
teetidest, mis ldhtuksid nii Teadmistepohise Eesti votmevaldkondadest kui olemasoleva
toostuse tehnoloogilistest kitsaskohtadest;*® samuti peaksid meetmed olema oluliselt
enam ettevotjale suunatud. Teiseks, oluliselt peaks vihendama T&A rahastamise killusta-
tust. Eelkoige, kolmandaks, tuleb aga oluliselt panustada innovatsioonipoliitika ametnike
koolitusse, sest avaliku sektori voime luua poliitikaid ning neid rakendada soltub eelkoige
ametnikest.

38 - Valitsemise kohta avalikus halduses vt eelkdige Peters ja Savoie 1994, Minztberg 1996, Peters ja Pierre 1998,
Drechsler 2003, Suleiman 2003, Hood ja Peters 2004. Hea valitsemise ning valitsemise kohta vt Drechsler 2004.
39 — Vt siin juba Hernesniemi 2000, 56.
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DISKUSSIOON
VALITSEMISEST JA HEAST
VALITSEMISEST EESTIS

Diskussantidelt paluti arutlust kuuldud ettekannete pinnalt
valitsemise ja hea valitsemise véljakutsete iile tinases Eesti
ithiskonnas — nii Eesti poliitilisel, administratiivsel kui ka
ettevotlusmaastikul. Eelnevalt oli diskussantidel palutud
moelda, kas ja kuidas on muutunud riigi juhtimine viimastel
aastatel? Millised on riigi, erasektori ja mittetulundussektori
tédnased rollid iihiskonna juhtimisel - nii otsuste tegemisel
kui avalike teenuste osutamisel? Konverentsist osavdtjatel
oli voimalus ka ise diskussioonis kaasa liiiia ning kiisimusi
esitada.

Mall Hellam:

Head konverentsist osavétjad, mul on hea meel, et tidna
radgitakse nii olulisest asjast nagu hea valitsemine. Viimasel
ajal on hea valitsemine muutunud populaarseks sonapaariks,
millest vist esimest korda hé&ilekalt Eesti avalikkuse ees
radkis Eesti Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Liit
(EMSL), kes korraldas sel teemal eelmise aasta siigisel oma
aastafoorumi.

Nagu prof Drechsler ka véga digesti mainis, on paljude ini-
meste sooviks kuulda, milline on vabaiihenduste roll hea
valitsemise mudelis voi hea valitsemise paremaks tegemisel.
Hea valitsemise tdhendusest on rddgitud palju ja pohjalikult,
nii teoreetiliselt kui praktiliselt. See tdhendab pohimotteli-
selt labipaistvust, poliitikate efektiivsust, tdhusust ja paljusid
héid omadusi. Paljude arvates on oluline kaasamine ning
sellest radkis detailselt ka prof Kattel, kes tdi konkreetse
poliitika niite kaasamise tdnasest reaalsusest. Ta nimetas
tabavalt, et Eestis soovitavad nii ametnikud kui poliitikud
enne omavahel kokku leppida ja siis tulla ja esitada sellest

Konverentsi ettekannetele jdrgnes
paneeldiskussioon, kus said sona
Eesti poliitikud, ettevétjate ja mitte-
tulundussektori esindajad. Diskus-
siooni modereeris Vello Pettai
(Tartu Ulikool/PRAXISe NGukogu esi-
mees). Paneelis osalesid Urmas
Reinsalu (Riigikogu pohiseadus-
komisjoni esimees, Res Publica),
Eiki Nestor (Riigikogu liige, SDE),
Enn Veskimdgi (AS Standard,
Eesti Tdoandjate Keskliidu voli-
kogu esimees), Erki Mélder (AS
Quattromed, Eesti Biotehnoloogia
Liidu esimees) ja Mall Hellam
(Avatud Eesti Fond).
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iilevaade. Voi kui raagitakse kodanikualgatusest, siis palutakse nimetada kolmanda sek-
tori pea ehk minister, et temaga radkida koigest, millest kolmas sektor huvitub. Nii see
kindlasti ei kdi. Kaasamisel on oma kindlad vormid, mis kindlasti arenevad demokraatia
enda arenemise kaigus.

Kaasamisemudeleid, mis tegelikult on kaasaegse hasti funktsioneeriva riigi aineseks,
on mitmeid. Kaasamise ja viga otsese demokraatia mudelina on piilitud propageerida
referendumeid, mis siiski maailmas populaarsust kaotavad, kuna nad on poliitikute poolt
manipuleeritavad ega anna selget pilti rahva ja huvigruppide tegelikest soovidest. Erine-
vate mudelite all voib moista ka avalikke kuulamisi, kodanike foorumeid, koosté6kogu-
sid, nduandvaid kogusid. Meil on neid asju ju ka ning v6ib leida nii ménegi teema juures
aukodanike foorumeid jms. Siin peame siiski jdlgima, kuidas neid arutelusid kasutatakse.
Tegelikult puudub Eestis struktureeritud konsulteerimiste ja ldbirddkimist alus. Kui raaki-
da néidetest, kuidas poliitikud on piiidnud mingisuguseid kanaleid tekitada, siis kena
néitena voib tuua Kaubandustoostuskoja kui ka Eesti To6andjate Keskliidu (ETTK) koos-
toolepingu valitsusega, mis pole ju iildse halb. Samas me ndeme, et suur hulk erinevaid
sihtgruppe on sellest suurest énnest ilma jadnud, nagu véikese- ja keskmise suurusega
ettevotete {ihendused voi erinevate valdkondade esindusorganisatsioonid, kes sooviksid
lepinguid, et nendega konsulteeritaks poliitikate algetapis ja nende arvamusi voetaks
arvesse.

Paljuski on kaasamine tdna formaalne. Aga mis voiks olla siis see voluvits voi valjapédis
— luuakse suhteliselt {ihtsed alused, kuidas ja kellega konsulteerida. Selge on see, et mitte
iga vabaiihendus ei ole vdimeline kaasa réddkima otsustusprotsessides. Need on mitmel
maal olemas, nendega saab tutvuda ning miks mitte ka iile vétta. Euroopa Parlamendil,
Komisjonil ning — et mitte jadda védga negatiivseks — ka Eestis on mitmeid néiteid, mille
peale heatahtlikuma pilguga vaadata, kus on piiiitud leida neid arvamusi, et {ihtse polii-
tikakujundamisele kaasa aidata. Viimane hea ndide on VV EL poliitikate pShialused, mis
saadeti paljudele mittetulundusiihingutele (MTU) konsulteerimiseks. Oluline on réhuta-
da, et seda ei tehtud formaalselt — dokument saadeti vélja —, vaid kommentaare oli voima-
lik ndha kokkuvétlikus dokumendis ning iga ettepaneku juures oli voimalik néha, kas see
kommentaar oli lisatud dokumenti v6i mitte ning kui ei, siis miks mitte. See oli {iks hea
niide, millest voiks kogu avalik haldus Eestis 0ppida. Loodetavasti arenevad sellised 14bi-
radkimised huvigruppidega edasi. Siin on ka selge alus olemas, kuna 2002.a. detsembris
vottis Riigikogu vastu Eesti Kodanikuiihiskonna Arengukontseptsiooni (EKAK), mille iiks
eesmérk on tekitada ka Eestis struktureeritud konsulteerimise- ja ldbirddkimiste aluste
kogum avaliku véimu ja huvigruppide vahel. Kuna selle dokumendi rakendamiseks on
loodud ka VV iihiskomisjon, mis selle kallal t66tab, siis on lootus, et see hea asi kunagi
valmis saab ning avalik sektor seda ka rakendama hakkab. Seda, et kaasamine on oluline,
néitab ka see, et Euroopa Komisjoni poolt vilja antud Euroopa valitsemise ja juhtimise
valge raamat algab Hiina vanasdnaga — rddgi mulle ja ma unustan, ndita mulle ja ma jatan
meelde, kaasa mind ja ma moistan. Ma arvan, et seda tahame me koik, et me moistaksime
poliitikaid ihte moodi.

Vello Pettai:

Siit siis kindel sonum, et iiks osa heast valitsemisest on kaasamine ja ma jitkaksin selle
sonumiga minnes niiiid ettevStlussektori juurde. Palun Eesti To6andjate-ja To0stuse Kesk-
liidu volikogu esimees Enn Veskimégi.



Enn Veskimagi:

Kui radkida heast valitsemisest, siis tegelikult on meil on olnud suhteliselt hea valitsemine
koik need iseseisvusaastad — meil on olnud parempoolne valitsemine ja oleme olnud véga
edukad ja kiired. Oleme kiirelt edasi ldinud, laias laastus oleks nagu k&ik hésti. Eelkone-
leja mainis ettevGtlusorganisatsioone, mida veel aasta tagasi oli neli ning mida tédna oleme
iiritanud kaheks suureks koondada. Eesti on lihtsalt liiga véike, et lubada luksust. Eelmise
valitsusega joudsime tdesti koostoomemorandumini, kus enamust Eesti ettevotlust sai
oma muredest radkida valitsuse tasandil. Kahjuks pean iitlema, et ega see koik ikkagi nii
libedalt ei ldinud. Korduvalt kdisime {ihtede ja samade probleemidega koos, korra aasta
jooksul 6nnestus tagasi saada ka iihe protokolli. Loodame, et praeguse valitsusega ldheb
libedamalt, kaks korda oleme kohtunud ja kolmas kord on jirgmisel esmaspéeval. Aga
lihtsalt néitena tooksin siia juurde hariduse probleemi, mille reformimisest on minu mélu
mooda radgitud kaheksa aastat. Erinevad ministrid on erinevate valitsuste ajal koostanud
erinevaid arengukavasid, tiikki kaheksa vist, aga iithegagi ei saa alustada. Meie mure on
see, et kdik arengukavad hakkavad jargmisest aastast. Kogu tekst on hasti lahti kirjuta-
tud, aga 2005.a kui arengukava stardib, on kohalikud valimised. Kahtlen, kas on voimalik
kutseharidusreformi 14bi viia samal siigisel. Sellele jairgnevad parlamendivalimised, jalle
ei saa teha. Presidendivalimised — jdlle segab. Reformide tsiiklit segab korrelatsioon vali-
mistega, mis kogu aeg haakub. See on kdige piltlikum néide sellest protsessist. Teine prob-
leem on see, et Eesti ettevotted ei ole kdige paremini organiseerunud. Tdna on meil kiill
vaike- ja keskmise suurusega ettevotete organisatsioon, samas suurem osa on neist liik-
med ka 14bi Kaubandustddstuskoja. Kui meil loetakse 26-28 000 registreeritud ettevotet,
siis organiseerunud neist on napilt 10%. Aga meie organisatsioonid on samamoodi — meie
neid rahastame ja ise finantseerime nende tegevust. Kui 10%, finantseerib, aga 90% saa-
vad seda kasutada, siis iikskoik missuguse eelnou ldbivaatamisel ei jatku meil lihtsalt seda
joudu. Uks niide: veebruaris v6i mértsis teatas valitsus véi parlament, et 60 véi oli see
isegi 80 seadust tuleb vastu votta ning meil oli tosine hirm, et me ei joua. Tihti tuleb eel-
nou, kus palutakse meie arvamust, kusjuures dokument tuleb reedel ning esmaspédevaks
on vaja anda arvamus. Selliste reeglite juures me lihtsalt ei joua kaasa méngida, selle-
pérast on meie eesmérk tdna kaasata voimalikult palju ettevotteid oma organisatsiooni-
desse, et selle 1ébi oleks valjund ning kdigi probleemid saaksid mingil moelgi lahenduse.

Vello Pettai:
Motetega majanduse poole pealt jatkab Erki Molder.

Erki Molder:

Kbigepealt iitleksin, et moderaatoril on raske t66. Uks radgib kapsast, teine kartulist,
kolmas veel millestki muust. Mina radgiksin natuke innovatsioonist. 2002.a. lugesin l4bi
Teadmistepohise Eesti ja sain sellise sonumi, et riik soovitab firmadel votta teadmisi ja
teadmistulemisi kasutusele voimalikult koheselt parast seda, kui nad on teaduslaboritest
valja tulnud. Mida see tdhendab? Selle asemel, et konkureerida t66stusega, mis on suhteli-
selt aeglase tsiikliga ja kus tehnoloogia on paika pandud ja kus tehnoloogilise konkurentsi
eelis on pikaajaline, soovitatakse minna t6ostusharusse, kus protsessid kdivad kiiresti.
Lugesin niisiis sellest mottest vélja, et riik votab endale kohustuse tulla appi voi itheséna-
ga toetada neid tegevusi. Oma firmaga alustasime 1990.a. ja siiani to6tame. Riigi tasemel
on erinevaid programme, mille elluviija on EttevGtluse Arendamise Sihtasutus (EAS). Ent
vaatame ndidet tehnoloogia arenduskeskuste programmi kohta, mis ldhtub sellestsamast
TeadmistepOhisest Eestist. KGik biotehnoloogia firmad koos teadusasutustega moodus-
tasid 4 konsortsiumi. Kuid kdigepealt venis protsess kaks korda pikemaks kui oli algselt
planeeritud. Seejarel puhtalt administratiivsetel pohjustel kukkus konsortsiume vélja 3.
Kellel olid firmad liiga nérgad, kellel oli iilikooli roll liiga suur ja kellel oli m6ni muu héda.
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Ainuke konsortsium, kes sobis, oli see, kellele EAS oli enne andud suure summa, et mitte
néidata, et projekt on luhta ldinud. Mida sellest jareldan? Programmid, mis viivad poliiti-
kat ellu, ei suuda kajastada Eesti reaalsust. Firmad olid just nii tugevad nagu nad olid, ja
see oli teada ka siis kui TeadmistepShine Eesti Riigikogu poolt vastu voeti. See konkreetne
programm ei arvestanud sellega ja ma viidan, et see on ldbikukkunud poliitika.

Teine 6ppetund on seotud iihe meie liikmega, vélismaa firmaga, kes asutas siin filiaali ja
tootas 3 aastat, et teha osaliselt Eesti suhtes unikaalset programmi HIV viiruse ravimi-
seks. Firma po6rdus Sotsiaalministeeriumi poole palvega neid abistada HIV positiivsete
leidmisel, et alustada kliinilisi katseid. Vaja oli selliseid HIV positiivseid, kes ei saa hetkel
ravi. Uldiseks infoks, et Eestis on umbes 4000 ametlikku HIV positiivset, kellest 80 saa-
vad ravi. Nddal aega tagasi tuli Sotsiaalministeeriumist vastus, et ettepanek on kiill viga
huvitav, aga lahtuvalt HIV riiklikust ennetusprogrammist on kdik meie HIV positiivsed
ravil. Lihtsalt kommenteerin seda nii, et selle 80 ravi ldheb maksma umbes 80 miljonit
ning kui me vaataksime 4000 inimese ravi, siis korrutage ise...

Ma jouan sellisele jareldusele, et viimasel ajal on kdik riiklikud strateegiad tehtud selli-
sel pohimottel, et altpoolt tulevad firmad ja iilikoolid ning iitlevad, et riik peaks tegema
seda voi kohalik omavalitsus toda. Ministeeriumi poolt koostatud komisjon tuleb kokku ja
iitleb, et ettevotjad peavad sellega arvestama. Seega ndidatakse lihtsalt iiksteisele napuga
ning puudub reaalne rollivott sellest, et me voiksime seda teha ja et me tuleme selles-
se strateegiasse sisse siis, kui teised votmeorganisatsioonid votavad juhtrolli kanda. Ma
véaidan, et kuni viimase hetkeni seda pole olnud ja see on kdikide poliitiliste dokumentide
probleem. Kuna puudub rollivétt, siis keegi ei tea, mida teha. Eriti tdidesaatvad organisat-
sioonid — EAS, ministeeriumid (nimetan, kuna nendega suhtleme). Vaga raske on rdikida
inimestega, kuna igaiiks on lugenud poliitikadokumenti omamoodi ja puudub see selge
kommunikatsioon, kuidas poliitika viiakse tdidesaatvasse organisatsiooni, et kdik sellest
ithtemoodi aru saaksid. Mina ootaksin riigilt selgelt sénumit, milline peaks v&i voiks olla
kolmanda sektori roll. Téna eeldatakse, et kolmas sektor tuleb ja tahab midagi. Teisalt
jélle tean, et poliitikud ei saa aru, mida t66stus tahab. Ilmselt on see ka Eesti vdiksuse
probleem, kus on kiire tekkima fenomen, et teada tuntud inimesed raégivad kogu aeg
ja koigi nimel. See lihtsalt tekib ning ilmselt on seda probleemi véimalik liigitada sinna
kolmanda sektori organisatsioonide representatiivsuse kontrollimise probleemi alla ja on
sellega lahendatav.

Kolmas maérkus seostub innovatsioonistrateegia TeadmistepShise Eestiga ja viitan
siinjuures Karl Marxile, kes véitis on olemas 3 tootmiskapitali — inimkapital, finants-
kapital ja maa. Vaga paljud firmad, kes to6tavad kiires keskkonnas nagu meie, kus teadus
toodab uusi tulemusi, vajavad kiiret inimressurssi, finantsressurssi ja maad, kus toota.
Sellised firmad ei tule Eestisse, kui maa, st tootmishoone ehitamine votab poolteist aastat
seoses sellega, et puuduvad detailplaneeringud, iildplaneeringud... Nad ei tule ka siis kui
puuduvad sinikraed, kes seda t66d hakkaksid tegema. Véilismaalt 10 inimest tuua, see
ei ole probleem. Aga meil puudub kvalifitseeritud t66joud programmide elluviimiseks.
Uldjoontes ootaks riigilt ja tdidesaatvatelt asutustelt oluliselt komplekssemat ldhenemist
probleemide lahendamisel, mis on seotud Teadmistepohise Eesti rakendamisega voi teiste
eluvaldkondadega.

Vello Pettai:

Aitdh, ma arvan, et molemate ettevotlussektori inimeste sonavottudest kostus mitmeid
viiteid valitsemise ja poliitika seostele, eriti mis puudutab elu demokraatia tingimustes,
kus iga lithikese aja tagant on valimised. Ning teisalt, siis need probleemid, mis puuduta-
vad riigi rolli véttu ning ka riigi sénumit. Edasi sona Eiki Nestorile.



Eiki Nestor:

Hea valitsemise all voiks moista seda, et valitsuse otsused oleksid voimalikud head ja viik-
sid paremini elu edasi. Sageli moistetakse selle all efektiivsust, mis kahjuks tdnu sellele,
et oleme 50 aastat elanud vooras riigis, on meie puhul langenud iihte arusaamaga , mida
odavam, seda efektiivsem”. Nt kui sel aastal riigieelarvet tehti, arutas Riigikogu tuletorje-
voolikute teemal, kuna neid ei jatku. Kui nii jaitkame, siis jouame varsti ka autodeni ning
16puks on kiisimus, kellel on vaja sellist tuletorjet, kes suudab vaid &mbriga depood kaitsta.
Oige lihenemine tahendaks, et otsuseid langetaks seal, kus nad tulevad kdige paremad.
Selle 10 aasta jooksul on ka poliitikas toimunud nn varjatud véitlus sellel lihtsal pohjusel,
et demokraatia protsess on igav ja pole seetottu pdlvinud meedia tdhelepanu. On selgelt
kaks erinevat lihenemist, kuidas Eestit peaks valitsema. Uks ja valdav lihenemine on sel-
line, mida on esitanud suurem osa meie parempoolsetest erakondadest ja ka Keskerakond,
et ,iga nelja aasta tagant on Riigikogu valimised, inimesed tulevad ja annavad oma haile,
poliitikud ja erakonnad panevad kokku koalitsiooni ja valitsevad neli aastat. Jargmine kord
annavad inimesed selle kohta, kas nad kéitusid 6igesti voi halvasti, hinnangu nelja aasta
pérast.” Ja punkt. On ka teine ldhenemine, mida nt mina olen piitidnud ellu viia. Et sellest
on vihe, peale selle nelja aasta soovivad inimesed ka muudel hetkedel kaasa liiiia ja ei ole
nii, et ainult poliitikud valitsevad. Inimestele on mottekas anda isegi mitte ainult protokol-
liline staatus, kaasamine ithiskomisjonidesse, vaid neid on méttekas viia lausa otsustamise
juurde, kui see on dige. Kaks néidet Eesti riigist, kuidas kaasamist on piiiitud sisse viia.
Need niited on nii edukad kui ka mitte-edukad. Uks neist on paar aastat tagasi loodud
Tootukassa. Selle siind oli keeruline, aga see osutus véimalikuks suuresti tédnu sellele, et
Eesti todandjad ja ametiithingud leppisid 16puks kokku, kuidas seda kassat peaks juhtima.
Tegemist on rahaliselt voimsa kindlustusega, mis maandab riske ja mida juhivad Eesti t60-
andjad ja to6votjad. Téna me oleme olukorras, kus seesama kiillaltki hésti toolehakanud
efektiivne slisteem voiks laieneda ja ithendada endas ka seda, mida tdna tuntakse riigi
tooturuteenustena, sest alalises rahavaeguses riigi To6turuamet on kaotanud usalduse nii
tootute kui todandjate silmis. Kui me radgime integreeritud teenustest, siis oleks dige viia
need kaks teenust kokku, et ka riigi to6turuteenused laheksid avaliku-o6igusliku juhtimise
alla. Kahjuks on kuulda olnud vastupidisest. See 1ahenemine, mis réagib vastutusest ainult
labi valitsuse, piitiab seda koike uuesti riigistada...ehk teisisonu, vdib-olla on pohjus selles
800 miljonis, mis seal kassas on ja mis on muuseas paremini hoitud kui riigi reservid. Kellel-
gi on lihtsalt tunne, et keegi teine ilma poliitilise vastuseta, ilma meieta haldab seda raha.

Teine analoogne néide on avalik-6iguslikud haiglad, kus koik ei ole ldinud koéik nii hasti
kui kunagi méeldud sai. Ka seal oli algne moéte selline, et seda juhiks iiks vdike ravikind-
luse parlament, kus 5 inimest esindavad maksumaksjaid ehk t66andjaid, 5 inimest ravi-
kindlustatuid ning 5 inimest riiki. Ent niiiidseks see siisteem enam ei toimi, sest nende
inimeste teadvusesse ei ole joudnud arusaam, et tegemist ei ole riigi, vaid osapoolte raha-
ga. Ehk teiste sonadega need inimesed, kes esindavad pensionare, lapsi, puuetega inimesi
on kahjuks aastate jooksul muutunud, ning uued, kes on asemele tulnud, pole endale aru
andnud, kes on neid sinna delegeerinud otsuseid langetama. On juhtunud see, et kohad
on hoéivatud hoopis teiste huvide poolt.

Seega ei pruugi kaasamise moment alati leida arusaamist ja vastukaalu ning mingid tei-
sed huvid votavad véimust. Veendunud avatuma ja avalikuma juhtimise poolt olen just
seetOttu, et otsuseid langetatakse diges kohas.

Lopetuseks veel kaks ndidet. Eesti erakondade suhtumist valitsemise protseduuridesse on
voimalik néha selle jérgi, kes ja kas kirjutas alla tihiskondlikule leppele. Need, kes kirjutasid,
kirjutasid alla kodanikuiihiskonna ja poliitikute koostodle. Neid komakohti vi lauseid kirju-
taksid koik osapooled seal iimber, aga ikkagi néitas see teatud laiemat arusaamist valitsemi-
sest. Meil tuleb voidelda varjudega minevikust, varjudega, mis parinevad meie omast ajast.
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Lopetada tahaks iihe kurva, aga toestisiindinud looga. Eelmise aasta Eesti poliitiline elu
kulmineerus teemaga, mis on tuntuks saanud vanemahtivitise all. Meie vaike, kuid vapper
fraktsioon suutis sotsiaalkomisjonis selgeks teha, et asja tuleb arutada laiemalt. Komisjon
arutas laiemalt, avalikult kutsudes erinevaid huvirithmi debatile, millist vanemabhiivitise
varianti toetada, kas seda, mille valitsus esitas voi seda, mida sotsiaaldemokraadid ette
panid. Arutelu aruteluks, kurb on sellele jirgnenud mottevahetus. Austatud Riigikogu
liikmed leidsid, et kuna valdavalt olid komisjoni laiendatud kuulamisele saabunud need
inimesed, kes toetasid sotsiaaldemokraatide ideed, siis oli see pigem kohtumine sotsiaal-
demokraatide toetusrithmaga. Teiselt poolt on Riigikogu liilkmed rahva poolt valitud ja
nemad esindavad rahvast. Sellest jareldati, et rahvas kohtus sotsiaaldemokraatide toetus-
rithmaga. Nii kurb kui see ka ei ole.

Vello Pettai:

Lopuks siis sona Urmas Reinsalule Riigikogust ja pohiseaduskomisjonist.

urmas Reinsalu:

Koik eelpoolkonelejad on vilja toonud tumedaid viarve meie rahvusliku valitsemiskaa-
noni kohta ning ma ei tahaks olla erinev. Lisaksin paar juhtumit, mis seda péhjendavad.
Koigepealt kiisimus, mis puudutab seda niinimetatud best practice’it, mis on EL-s kasu-
tusele voetud erinevates valdkondades. Ma néen, et ka Eestis on karjuv vajadus sellise
best practice’i jarele valitsemiskultuuri koha pealt. Need probleemid kerkivad esile suurte
reformipakettide véljatoomisel, meil ei ole selgelt paika pandud niiteks protseduur suur-
te avaliku véimu osalusel v&i nende initsiatiivil védljapakutud kiisimuste menetlemiseks,
nt nn green paperi traditsioon meil puudub. Et iga initsiatiiv ootab otsekohe vastumdoju,
huviriihmad leiavad, et neid ei ole kaasatud, enamikul juhtudel on see ka téiesti dige.
Neid on kaasatud ebapiisavalt. Aga kiisimus on selles, millisest hetkest alates on idee no
kaitstuse faasis, kus kiib arutelu. Uhe probleemina tuleks see kindlasti best practice’is
kirja panna/kindlaks méarata.

Teine probleem, mis esile kerkib, on see, kes on ekspert ja milline on meie avaliku sektori
ekspertide kultuur. See on téiesti heitlik ja avalikus sektoris puudub igasugune traditsioon
ja kompetentsi kriteeriumid. Siin ma néen {ihte ohtu, kui me réddgime parlamentarismist.
Parlament on kaitsetu valitsussektori ekspertide ees. Tuletaksin meelde kurioosse néite.
NRG tehingu juures toodi 600 1k lepinguid ja aega oli 7 pdeva, et otsus langetada. Oluline
on, et parlament oleks voimeline kas lepingulisel pinnal - PRAXIS ja teised organisatsioo-
nid oleksid tdiesti moistlikud — v&6i mingil muul moodusel oma strateegilise think tanki
védlja kujundama. See on {iha valulisem kiisimus Eestis. Oma ulatuses ei ole see sektor-
poliitikate probleem, vaid véimude lahususe, parlamentarismi probleem.

Jargmine kiisimus best practice’ite osas, on aktiivsus ehk ametnike enda ja kogu halduse,
poliitikute omavastutuse kiisimus. Mille eest siis ikkagi vastutakse? Ma toon iihe hea
néite. Eelmisel kevadel vottis parlament vastu otsuse muuta seadus, mille jargi Sppe-
laenude puhul maksis riik laenudele peale 100 miljonit krooni. Muudatusega ei saanud
pangad enam 100 miljonit krooni ja asi oli lahendatud. Téiesti juhuslik kiisimus, taiesti
objektiivne kiisimus. Uksk&ik milline valitsus v&i parlamendijéud, kes seda avastanuks,
oleks selle dra lahendanud. Probleem oli lihtsalt kukkunud eikellegimaale. Ma arvan,
et siin mu mote ldheb sinna, et oma halduskultuuris, valitsemiskaanonis me peaksime
radkima ka sellest, et vajame uut poliitikatepohist valitsemise seadust. Praegu oleme
oma poliitikad, riigi strateegiad ja arengukavad dra mairatlenud. Meil on ka legaalne
arusaam eelarveseadusest. Ent kui me vétame ministeeriumi valitsemisalad, siis ena-
masti jadb tdpsustamata, milliste arengukategooriate eest ta vastutab? Kes vastutab nt



majandusarengu eest? Kes vastutab, et riigis oleks vihem kuritegevust? Neid vbetakse
nii enesestmdaistetavalt, et keegi ei tegelegi nendega. Siit tuleneb minu mure, et riigil on
enam kui poolsada erinevat mahukat sektorpoliitikat. EL toob siia mitmeid muutusi ja ma
ei ole kindel, kuivérd palju olemasolevaid sektorpoliitikaid olemuslikult reformitakse EL
liikmelisusest tulenevalt. Ma arvan, et selles valdkonnas on ohuks meie sektorpoliitikate
devalveerumine. Ma usun, et hea valitsemise koha pealt on meil oht uppuda paberisse.
Riigikontrolli missiooniks peaks olema ka selliste strateegiliste dokumentide audit.

Ja niilid kiisimus olemasolevate seaduste toimivusest. Tundub, et meil on igasugused
hoolsad seadused, mis puudutavad nt avalikku teavet, et asutuste kodulehtedel peaksid
asjad iileval olema, kirjadele peaks vastatama. Oiguskantsler niitas mulle hiljuti iihte
oma raportit, kus iihel asutusel (ma nime ei hakka mainima), oli kuni 50% kodanike
kirjadest jddnud vastamata. Teine ndide, mida pShiseaduskomisjon arutas eelmisel niada-
lal, seisnes selles, et teatavasti juhtivatel ametnikel peaksid palgad olema avalikud. Kas
need on? Pisikese valimi tulemus néitas, et ei ole avalikud, sh ka niisugustel prominent-
setel asutustel nagu Vabariigi Presidendi kantselei ning kurioossel kombel Andmekaitse
Inspektsioon, kes vastutab andmete avalikkuse eest. Seega ma néen, et meil on karjuv
vajadus rahvusliku valitsemiskaanoni jargi.

Kui radgime heast valitsemisest, siis kiisiksin, kas saame olla rahul senitehtud poliitiliste
otsuste kvaliteediga? Ausalt vastates peaks koigi poliitikute vastus olema ,,ei”, séltumata
sellest, kas ja kes ja kuna on olnud véimul. Ent {iks asi, millele ma olen méelnud ja mida
Saksa riik on ka rakendanud, on see, et erakondadele pannakse keeld osa oma riigieel-
arvest saadud rahast kasutada mitte millekski muuks kui nt avaliku halduse v6i muudeks
taolisteks teadusalasteks uuringuteks. Poliitikute kaitsetus otsuste langetamisel voi oma
programmide tegemisel, kui nad on opositsioonis, on iisna vorreldav kolmanda sektori
inimeste moningase kaitsetusega, kui neilt arvamusi kiisitakse.

Mis puudutab kolmanda sektori ja huvigruppidega konsulteerimist ja kooskdlastamist,
siis erinevates riikides on seda lahendatud erinevalt. Parlament on ka arengukava vastu
votnud, paraku on see jddnud tdiesti sidustamata kasutusse, ja seda kogu avaliku sektori
tasemel. Ma julgen selle ithemétteliselt vilja 6elda. Uks samm, mida peaks astuma — voi-
malik, et parlamendi kodukorra seadusesse v6i muusse reglementi lisama — on kohustus
kooskdlastada. Ka lihtsad, tavalised kooskoélastamisringid paaripdevase etteteatamisajaga
kahtlemata teenivad formaalseid eesmérke, mitte tegelikku, sisulist huvi arvestada nende
otsustega. Ma olen tédiesti ndus mottega, et valimistest valimisteni valitsemiskultuur ei saa
toimida. Ka meie politiseeritus on iiks probleem, valimistest valimisteni piiiitakse muuta
halduskultuuri. See kokkulepe kasvdi poliitilisest juhtimisest ja ekspertjuhtimisest. Kes
on iildse ekspert jne, jne? Viikeriigis on see iisna hukutav poliitika. Uks kéige paremaid
ja sddelevamaid avalikke debatte niiteks, kus kogu iihiskond arutas asja ja kujundas oma
seisukohti, oli kindlasti raudtee ja elektrijaamade erastamine. Laulvast revolutsioonist
saadik pole olnud sellist avalikku dispuuti. Ule 160 000 allkirja, inimesed iitlesid vilja
seisukohti, isegi turul arutati probleeme. Ma arvan, et {ihiskonnas sellist kodanikuarutelu
ainest kindlasti veel on. Soltumata sellest, kui spetsiifiliseks voi keerukaks teemad muu-
tuvad, ma arvan, et iihiskond on valmis reageerima.
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KUSIMUSED JA VASTUSED

Vello Pettai:

Aitdh, annaksin niiiid sona kuulajatele, et oma motteid avaldada ja kiisimusi esitada.
Korjame kokku 3-4 kiisimust, et siis saaks siit uuesti jatkata. Nii pohiettekannete kui ka
diskussiooni kohta.

Tarmo Kriis, ETTK:

Riik on iisna hésti dra korraldanud oma erakondade, nii opositsiooni- kui ka koalitsiooni-
erakondade rahastamise. Erakonnad on seetéttu palju véimekamad kui kolmanda sektori
organisatsioonid, mis tegelikult peavad finantseerimist saama inimestelt tédnavalt. Kas
ei oleks moistlik kolmanda sektori tugevdamise sildi all edaspidi pakkuda lahendusi ka
nendele organisatsioonidele? Palju on rédégitud sellest, et mingi osa tulumaksust voiksid
inimesed vabatahtlikult annetada oma kodukiila pasunakoori v6i muusse iithendusse
ning ettevotted voiksid osa oma tuludest anda ettevotlusorganisatsioonidesse. Selliseid
voimalusi teistes riikides kasutatakse. Kas ei oleks kasulik Eestis sama asja mingi hetk
praktiseerida?

Agu Laius, ilhiskondlikku Lepe Sihtasutus:

Minu arusaamist modda on hea valitsemise iiheks eelduseks selge pikaajaline strateegia
ja sinna juurde kuuluvad siis need pohimotted, mida Mall Hellam esile t6i, kui seda stra-
teegiat realiseeritakse. Minu kiisimus on konkreetne: milline on Eesti riigi strateegia, mil-
lest 1ahtutakse nende arengute labiviimisel ja kus on see 14bi arutatud ja heaks kiidetud?

Ago Tuuling, Eesti Kultuuritootajate Ametiliit (EAKL), TALO juhatuse liige:

Enne 4. detsembrit, mil toimus Eestis iiks suuremaid to6tajate véljaastumisi, esitasime
peaministrile ettepaneku diskussiooniks ja teatud oma lahenduste kogu. Seda diskus-
siooni ei toimunud ja tdnaseni on sellele ettepanekule vastus saamata. P66rdusime uuesti
sama teema osas, aga laiendatult 16. maértsil ja tdna on 25. mai ning tdnaseni pole vastust
tulnud, ei suulist ega kirjalikku. Kas see on hea valitsemine ja hea eeskuju niitamine?
Oleme poo6rdunud ka valitsuse poole, et pidada konsultatsioone nagu ETTK. Kahjuks ka
sellist voimalust meile pakutud ei ole. Paar aastat tagasi selline voimalus oli, aga hetkel ei
pea see valitsus seda hea valitsemise tavaks.

Aare Kasemets:

Kuidas on panellistide jaoks omavahel seotud hea valitsemine, teadmispohine valitse-
mine ja moraal ja valitsemine. Milline roll on méjude hindamisel? Euroopa Komisjon on
teinud Euroopa valitsemisele mitmeid jatkuraporteid kaasamise kultuuri ja standardite
kohta ning moéjude hindamisest. Méjude hindamine on integreeritud nii parlamendi kui
téitevvoimu tegevusse, ent mojude hindamise aspekt on leidnud natuke vdhe kasutamist
teie repliikides.

Vello Pettai:

Niisiis, nii kaasamise kui hea valitsemise kohta on terve rida ettepanekuid ja kommentaare.
Vobib-olla alustame vastupidisest jarjekorrast. Urmas, palun.



urmas Reinsalu:

Mis puudutab raha andmist MTUdele, siis tina teatud tee on, ehkki piiratud. Rahandus-
ministeeriumi nimekirja kandmise alusel. Seda tuleks minu arvates oluliselt avardada.
Ja nimekirja poleks vaja, piisaks, kui tegemist on MTU-ga. Mingisugune protsent, nt
1% maksustavast tulust, see ei peaks h6lmama ainult inimese palka vaid ka kogutulu,
mis inimesel tekib. Seda suunda, et avalikke iilesandeid anda kolmandale sektorile, on
pohjendamatult véhe praktiseeritud. Toon siin iihe néite diakoonia ja kirikute néol. Nden
siin avarat voimalust ja sadades miljonites kaivet. Riigi iilesanded voiks julgelt {ile anda
kirikule ja KOV iilesanded ka. Diakooniahaigla Tallinnas on hea niide.

Mis puudutab seda, kuidas on omavahel seotud moraalne valitsemine, hea valitsemine,
teadmistepOhine valitsemine, siis ma hakkasin métlema, kus ma neid kolme soéna kuulsin
ning meenus, et Donald Rumsfeld {itles Iraagis, et see sdda on moraalne ja hea ning tead-
mistepohine. Neid kolme kategooriat ei saa omavahel lahku viia.

Mojude analiiiis — ihene vastus on, et tdna puudub keskne valitsusasutus, kes mdjude
analiiiisiga peaks tegelema valitsuse tasandil ning parlamendi oskuste tasemel ei ole
sellest iildsegi motet radkida.

Mis puudutab hr Tuulingu kiisimust, et peaminister kirjale ei vastanud, siis see peaminis-
ter, nagu ka iga ametnik, peab vastama.

Haérra Laiuse kiisimus kdikeholmava strateegia voimalusest, mille alusel riik oma tegevust
planeerib. Tédna voime me Oelda, et riigieelarve strateegia on see rahaliste prioriteetide
jagamise plaan, mille puhul otsus langetatakse enesest mdistetavalt valitsuse tasemel.
Nii-G6elda teoorias méaéiratletakse seal ka iile erinevate valitsuste libisevad otsused ja
valikud. Kahtlemata me vaatame ka riigieelarvet ja neid muudatusi, mida erinevad valit-
sused on teinud. Ega see poliitikute mojutamise voimalus eelarve mahu suhtes nii suur ei
ole, sest mis see poliitika muud on kui reeglid ja rahakantimine. Ega ta Eestis kuigivord
dramaatiliselt ei erine Ldane-Euroopa iihiskondadest, kus see arutelu kdib ikkagi mone
protsendi kategooriate iimber.

Eiki Nestor:

Kui tulumaksuseaduse muutmiseks laheb ja valitsus nii julge sammu astub, et voimaldab
makse suunata otse MTUdele, siis mina vdin kiill elda, et meie anname oma 6 poolthiélt
10 korda. Mis puudutab ettevotteid, siis seal on tulu niigi maksustamata. Pigem tasuks
laiemalt méelda nende institutsioonide rahastamisele, kes Eesti riigi tasemel tegelevad ot-
suste langetamise ja kaasaloomisega. Normaalne oleks, kui riigieelarvest toetaks ETTKd,
Kaubandus-t6ostuskoda, EAKLi, EMSLi voi keda iganes mitte projektipShiselt vaid otse
riigieelarvest. Ma ei néde selles midagi halba ja imelikku, sest need organisatsioonid on
voimelised iseseisvat poliitikat tegema. Lisaks ma pean tdiesti 6igeks, et kuigi AIDSi prob-
leemidega tegeletakse projektipohiselt, peaks sellel olema ka pidev rahastamine. Aga see,
et seda t66d teevad MTUd on parem, kuna neid usaldavad nende potentsiaalsed kliendid
rohkem. Kindlasti tuleb valtida sellist rahastamist, kus mingi Sinilinnu nime all Elle Kull
ja Urmas Reinsalu silitavad peale joule paljulapseliste perede paid ja annavad neile liht-
salt raha kitte. Siis see ei ole mingi poliitika tegemine, ma véga vabandan.

Mis puudutab strateegiaid, siis see on tdesti iiks probleem. Praktikas nded loomulikku
vajadust luua pikemaid perspektiive ja valmistada ette nt haiglate reformi kava, tervis-
hoiureformi kava jms. Kui sa aga saad selle valmis ning jéuad sellega Rahandusminis-
teeriumisse, siis see teeb dige markuse. , Kulla mehed, teil pole siin kulusid kirjas, me ei
saa seda arutada.” Selge. Arvutad kulud ara, téendad é&ra ja viid uuesti sinna. Siis aga
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oeldakse, ,,Ohoo, kulla mehed, kulusid-tulusid on aastani 2014. Te ju teate, et me teeme
eelarvet aastakaupa.” Kokkuvote on selles, et strateegia kinnitatakse markusega ,igati
hea dokument, aga kulud vaadatakse igal aastal 14bi”. Seega koik sellised dokumendid on
no arengupeetusega, nad ei ole jatkusuutlikud. Sisuliselt ei saagi elu planeerida.

Mojude hindamine on vaga hea kiisimus. Mojude hindamine on juhuslik ehk teisisénu on
asju, kus tehakse ja on asju, kus ei tehta. Minu kogemus on véga riskantsest ja — siilitan
kolm korda iile 6la — tédnaseks edukast projektist, kus me tegelesime mojude hindamisega
ja nende uurimisega. Ja saime tdiesti koSmaarseid tulemusi. Valitsus pidas oluliseks uuri-
da, kui paljud meie inimesed hakkavad iithinema vabatahtliku kogumispensioniga ehk II
sambaga. See tdhendas valitsuse jaoks meeletut viljaminekut. Me négime, et meie roll
on inimestele selgitada, kas liituda voi mitte ja kiillap need fondid pakuvad: ,tule meile”.
Mojude hindamine oli méistlik. Esimene tulemus, mille saime, oli kohutav. Nimelt, kogu-
mispensioniga liituvad Isamaaliidu, Reformierakonna ja Mdddukate valijad ning ei liitu
Keskerakonna ja Rahvaliidu valijad. See 16i sellele hoopis teistsuguse tausta. Kuna iiks
valitsus seda tegi, siis nagu usaldus, et pension oleks sellest soltuv, on absurd. Reformile
tuli kasuks valitsuse vahetus, reform jatkus ning teine pool véitis siis ka usalduse. Seega
mojude analiilis teostati, oht tekkis poliitilisest kokkusattumusest.

Erki Molder:

Avalik sektor voiks olla tugevam. Ei ole métet kiilvata kive tdis pollule. Samad ametni-
kud, keda ei koolitata ega arendata, need uued projektid ja uued seadused, mis sumbuvad
samasse kohta. Enne kui programm kéivitada, tuleks korralikult 1abi méelda, kuidas ini-
mesed, kes seda rakendama hakkavad, sellest aru saavad ning mida nad tegema peavad.
See ei ole minu meelest nii raske, aga seda on pagana raske programmi kéivitamisel
arvestada, milline on reaalne Eesti kontekst, millised on erilised niiansid. Kui nad ei saa
sellest aru, millised on to6stuse ja inimeste reaalsed vajadused, kui nad elavad suhteliselt
piiratud vaateviljaga toas, siis see ei vii kuhugi. Poliitika elluviimisele tuleb palju rohkem
tédhelepanu poorata. Vaga hea algatus on SAKi votmeisikute koolituste programm. Otsus-
tajaid saab md&jutada védga konkreetsete ja spetsiifiliste programmidega, aga seda ei saa
loomulikult teha koikidel tasanditel. Kindlasti tuleb alustada tdidesaatvate organisatsioo-
nide tipptasemetelt ja siis minna jérjest allapoole. Siin on erinevad variandid, mida teha.
Ukskoik kui hea méte, see sumbub iihte samasse kohta, sest ei saada aru, mida tegema
peab.

Enn Veskimagi:

Ega mulgi ole palju lisada, aga lihtsalt mélu varskendamiseks tuletan meelde, et kui juttu
oli siin NRG ja raudtee erastamisest, siis raudtee erastamist paasta ei suutnud, aga NRG
pééstsime siiski 1ébi ettevotlusorganisatsioonide. Mis tervishoiusse puutub, siis tiks suur
pohjus, miks seal ei saa korda majja, on see, et tegemist on ju haiglate juhtide, arsti-
de, ravimite maaletoojatega ning paraku kéik juhtivad figuurid on samalt v6i erinevalt
kursuselt. See seltskond on koik iiks. Ja sinna on see koer maetud.

Aga véga tervitatav on hr Nestori ettepanek, et ettevotlusorganisatsioone tuleks rahas-
tada riigieelarvest. Kui sotsiaaldemokraadid voimule tulevad, siis tuleme kindlasti selle
probleemiga teie juurde. Praegune valitsus ilmselt ei julge seda meie kasuks lahendada,
aga jargmise valitsusega tuleme kindlasti 1abi radkima.

Mall Hellam:

Alustades rahastamise kiisimusest pean ma ennast tugevasti tagasi hoidma, et teid koiki



mitte dra tiiidata. Praegu on MTUde rahastamisskeem korrastamata, siisteemitu ja 14bi-
paistmatu. Siin mainitud nimekirja alusel finantseerimist ei toimu. Nimekiri on Maksu-
ameti iiks selline dokument, mille pohjal saab organisatsioon taotleda avalikes huvides
tegutseva organisatsiooni staatust. Praegu finantseeritakse osaliselt MTUsid maksudest,
seetOttu on vaga oluline, et see korrastuks. See on ka EKAK:i iiks viljund. Kultuurkapitali
eeskujul luuakse kodanikuiihiskonna arendamise kapital ning toetatakse MTUsid. Kind-
lasti peaks jiima ametkondade toetus MTUdele, kuid selline ametkondade ja Hasart-
méngumaksu noukogu tuleks laiali saata ning labi vaadata, kuidas taotlussiisteemi muuta
labipaistvamaks ja selgemas. Mul oli huvitav kuulda, et ka ettevétlusorganisatsioonid on
rahahédas, et ka nemad ei joua vastata erinevatele kiisimustele ja peavad 3 péeva jooksul
andma oma eksperthinnangu 60 lk seaduseelndule. Selleks, et seda teha, peaks olema
vahemalt 3 juristi t66l, seda meil aga pole. Ja seetottu tihtipeale 6eldakse, ka peaminis-
ter olla 6elnud, et kolmas sektor ei tdida seda rolli, mida nad endale on soovinud. Kuna
kaalukategooriad on loomulikult nii erinevad ja spetsialiste toole votta ei saa, siis ei joua.
Aga tahet paljudel kindlasti oleks.

Erinevaid skeeme vaadates, see Ungari 1 % skeem on pikk jutt ja peaksime seda iihiskon-
nas pikalt arutama, kas tasub iile votta voi mitte. Ungaris on siisteemil tugev usuorgani-
satsioonide taust juures, mis aitab seal rakendumisele kaasa, meil see aga puudub. Kind-
lasti see, mida valitsus voiks enda poolt, rddkides ettevitjatega, rohkem réohutada on CSR
ehk corporate social responsibility ehk siis innustada ettevotjaid toetama hiid projekte ja
innovaatilisust ja selle eest neile ka soodustusi teha. Rahastamisega saab palju dra teha ja
kui seda suudetakse selle valitsuse ajal korraldada, siis on véga hea.

Aare Kasemets kiisis mojude hindamisese kohta. Oigusaktide méjude analiiiis toimub
nii nagu toimub, see pole vist kohustuslik. Haldussuutliku riigi iks p6himétteid peaks
olema, et mojusid hinnataks siistemaatiliselt ja pohjalikult. Ning PRAXIS on sellega ka
juba tegelenud ning kindlasti voiks neid pingutusi selle siisteemi viljatootamisel toetada
ka valitsus.

Agu Laiuse kiisimuse kohta strateegiatest ja kuidas neid peaks korraldama f{itleksin
nii, et iiks hdda, millest ka Eiki Nestor radkis, on poliitikate lithiajalisus. Minu arvates
tuleks minna selliste programmide véljatootamisele, mis ei puudutaks eelarveaastat, vaid
vaataks kaugemale. Tédpselt samamoodi on meil veel {ihe hea valitsemise pShimottega —
konsensusega — et ka pikaajaliste programmide puhul jouaksid erinevad joud konsensu-
sele. Meil koigil on seda vaja, mitte iihel voi teisel parteil. Kui asi puudutab pohiméttelisi
kiisimusi, siis on see poliitikute vahel voimalik.

Uks tark inimene on 6elnud, et poliitik métleb jirgmistele valimistele, aga riigimees
motleb jairgmise polvkonna peale. Loodetavasti on jarjest rohkem riigimehi juurde tule-
mas.
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Prof dr Christoph Knill
Konstanzi {ilikool

Prof dr Christoph Knill on iiks rahvusvaheliselt tunnustatumaid Euroopa avaliku
halduse eksperte. Tema kompetentsi niditavad tdokogemused avaliku halduse tipp-
keskustes Saksamaal Max Plancki Instituudis, Itaalias Firenze Euroopa Instituudis, Euroopa
épingute professuur Jena Ulikoolis ning Konstanzi Ulikoolis. Prof Knill on néutud ka kon-
sultandina, muuhulgas on ta ndustanud Euroopa Komisjoni poliitika elluviimist puudu-
tavates kiisimustes ning panustanud valitsemise kontseptsioonide arendamisse Euroopa
tasandil. Tugeva vordleva avaliku halduse ja poliitikateadlasena on prof Knill kesken-
dunud mitmetasandilisele valitsemisele ning Euroopa integratsiooni méjude uurimisele
erinevates poliitikavaldkondades. Tema iiks viimaseid raamatuid analiiiisib Euroopa po-
liitikate mdju liikmesriikide valitsustele ja valitsemisele. Hea valitsemise teooriate asja-
tundjana kuuluvad tema enam kui 30 uurimisprojekti hulka muuhulgas ka EL 6igusloome
poliitika uurimine, erasektori ning riigi koost66 valitsemisel ning Euroopas huvigruppe
ithendavate organisatsioonide osa valitsemisel. Prof Knill on avaldanud artikleid avaliku
halduse juhtivates teadusajakirjades (nt Governance, Journal of European Public Policy,
Public Administration jne).

Prof dr em Martin Doornbos
Haagi Sotsiaalteaduste Instituut

Prof dr Martin Doornbos on iiks parimaid ja kogenenumaid hea valitsemise uurijaid ja
noéustajaid tundes viga hésti nii Euroopa, Aafrika kui ka Aasia riikide arengute peami-
seid kiisimusi. Muuhulgas on ta uurinud valitsemise ja hea valitsemise kiisimusi Kesk- ja
Ida-Euroopa riikides ja Venemaal. Prof Doornbos on teinud koost66d ka Maailmapanga-
ga selle hea valitsemise kontseptsiooni arendamisel ning néustanud URO-d, Hollandji ja
mitmete Aasia ja Aafrika riikide valitsusi. Prof Doornbos on enam kui 150 publikatsiooni
autor, juhendanud ligi 20 doktorit66d, hinnanud riigiteaduste kvaliteeti iilikoolides iile
maailma ning kuulub 5 teadusajakirja toimetuse kolleegiumisse. Tema peamisteks uuri-
misvaldkondadeks on globaliseerumine, riikide reformimine ja valitsemine, hea valitse-
mine, identiteedipoliitika ja véimusuhted arengumaades.

Prof dr Wolfgang Drechsler
Tl avaliku halduse korraline professor/PRAXISe ndukogu aseesimees

Prof Drechsler on tootanud kdrgema astme riigiteenistujana USA Kongressi, Saksa
Wissenschaftsrati juures ning Eesti Presidendi Kantseleis. Ta on 1997. a riigi teadus-
preemia laureaat sotsiaalteaduste alal. 2001. aastal omistati prof Drechslerile kui piirkon-
na parimale avaliku halduse dppejoule NISPAcee poolt esimene Alena Brunovska Award.
Peamisteks uurimisvaldkondadeks on avaliku halduse teooria ja ajalugu, poliitiline filo-
soofia, riigi roll majanduskasvus (eriti innovatsioonipoliitika), kohalikud omavalitsused,
majandusteaduse epistemoloogia ja akadeemiline administratsioon. Tema iiks viimaseid
t6id analiilisis pohjalikult avaliku sektori {imberkorraldust Kesk- ja Ida-Euroopa riikides
keskendudes avaliku sektori vihendamisele ning avaliku teenistuse iimberkorraldustele.



Prof dr Rainer Kattel
TTU haldusjuhtimise ja eurouuringute professor/PRAXISe innovatsiooniprogrammi
vanemanaliiiitik

Prof Kattel osalenud paljudes rahvusvahelistes uurimisprojektides. PRAXISe vanemana-
liititikuna on ta juhtinud projekti ,Eesti Biotehnoloogia sektori innovatsioonisiisteemi
hindamine”, osalenud projektides “,eForesee: IKT ja biotehnoloogia tulevikuseire Eestis”
ning ,,Creative Destruction Management”. Kuni 2002 septembrini t6dtas ta vanemtea-
durina TU avaliku halduse osakonnas, kus tema peaiilesannete hulka kuulus EU 5 FP
projekti ELSAGEN riigivalitsemisega seotud alaosa juhtimine. Tema peamisteks uurimis-
aladeks on IKT, biotehnoloogia ja riigivalitsemine; samuti mainitud aladega seotud eetika
ja vastutuse kiisimused; ning riigivalitsemine ja majandusareng. Prof Kattel on Teadus-
ja Arendusndukogu innovatsioonipoliitika komisjoni liige ning kuulub ka Majandus- ja
kommunikatsiooniministeeriumi juurde moodustatud biotehnoloogia t66gruppi. UNDP
eksperdina on ta ndustanud Moldaavia valitsust IKT ja majandusarengu kiisimustes. Ta
on raamatu ,,Eesti majanduse konkurentsivdime ja tulevikuvéljavaated” (vdljaandja TAN)
iiks autoritest.

Dr Vello Pettai
konverentsi moderaator ja kogumiku toimetaja

Pikaaegne PRAXISe néukogu esimees ja TU politoloogia osakonna juhataja. Vello Pettai
omab doktorikraadi USA Kolumbia Ulikoolist. Lisaks &ppe- ja teadustééle on Vello
Pettai andnud eksperthinnanguid Riigikohtule, Riigikogule ja rahvastikuministrile ning
olnud EV presidendi tiievoliline esindaja Vihemusrahvuste Umarlaua juures. TU Euroopa
Kolledzi Noukogu liige, eelnevalt olnud Balti-Ameerika partnerlusfondi ekspertnéukogu
liige. Tema peamised uurimisvaldkonnad on parteisiisteemid ja parteipoliitika Balti riiki-
des, Eesti demokratiseerumisprotsess ning riikide vérdlev etnopoliitika. Ta on neil teema-
del publitseerinud ligikaudu 30 artiklit. Tema iiks viimaseid publikatsioone analiiiisib EL
laienemisprotsesse Eestis, Latis ja Leedus.

Eveli llling
kogumiku toimetaja

Eveli Illing on PRAXISe projektijuht ning omab magistrikraadi (MA) avaliku halduse ja
sotsiaalpoliitika erialal. Eveli on end tidiendanud Wittenbergi Ulikoolis USAs, Leuveni
Katoliku Ulikoolis Belgias ja Tiibingeni Ulikoolis Saksamaal. Eelnevalt on ta to6tanud 6i-
guskantsleri ndunik-abina, vilisministeeriumi poliitikaosakonnas ja taitnud 6ppejoudude
assistendi iilesandeid Tartu Ulikooli avaliku halduse osakonnas. Tema peamine uurimis-
valdkond PRAXISes on avaliku halduse kaasajastamine, digusaktide m&jude analiiiis, sh
konsulteerimine digusloome protsessis.
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‘Valitsemine’ (governance) ja ‘hea valitsemine’
(good governance) on 1990ndatest pdrinevad
populaarsed Idhenemised nii teoorias Kkui
praktikas. Nad ndivad eesti keeles igapdevaste
ja lihtsalt arusaadavatena, ent tegelikult on
moistetel rahvusvaheliselt palju stigavam
tahendus. Just need mdisted iseloomustavad
tanapdeva (ha keerulisemaks ning mitme-
kesisemaks muutuvat riigi- ja thiskonnajuhti-
mist. ‘Valitsemine’ ja ‘hea valitsemine’ on laia-
haardelised kontseptsioonid hdlmates endas
naiteks nii kodanikulhiskonna kaasamise Kkui
ka parkimisteenuse vdljadelegeerimise. Kont-
septsioonide tundmine on seega kasulik ka iga-
pdevaselt ning aitab mdista voimalusi ja ohte,
mida need endas kdtkevad.

|||||||||||||||||||

CENTER FOR POLICYSTUDIES



