EUROOPA LIIDU POLIITIKATE SISERIIKLIK
KOORDINEERIMINE VALITSUSE TASANDIL

Renna Unt

Euroopa Liiduga liitumine t3i Eesti senisele valitsemiskorraldusele uue
valitsemistasandi lisandumisega mitmeid uusi véljakutseid. Liidu otsustusprotsessiga
kohanemiseks on vajalikud institutsionaalsed muutused —on vajakujundadariigisisene
Euroopa Liidu poliitikatega tegelemise siisteem. Teisalt suurenevad ndudmised
ametnikele ja poliitikutele, eeldades valmisolekut ja suutlikkust aktiivselt osaleda
liidu institutsioonide t60s. Kuna enamik avaliku poliitika valdkondi on praeguseks
kas osaliselt voi téielikult liidu padevuses, on ka riiklikul tasandil Euroopa Liidu
kiisimustega tegelevate osalejate ring jérjest laienenud. Seega ei saa enam Euroopa
Liiduga seonduvaid teemasid pidada siseriiklikest poliitikatest eraldiseisvaiks
ning ainult vilispoliitikana késiteldavateks. Eelnevast tulenevalt on tdhtsustunud
Euroopa Liidu poliitikate siseriikliku koordineerimise suutlikkus, mis on iiheks
peamiseks eelduseks riigi jaoks tdhtsates kiisimustes liidu tasandil edu saavutamisel.
Koordineerimine peaks eelkdige tagama, et riigi positsioonid erinevates kiisimustes
el oleks omavahel vastuolulised, vastaksid v&imalikult suurel maéral riigi seatud
prioriteetidele ning siseriiklikud konfliktid ei peegelduks liidu tasandil 1dbi radkides.
Viikeriikide ressursside piiratusest tulenevalt on nendele edukas koordineerimine
suurriikidest veelgi olulisem.

Euroopa Liidu poliitikate siseriiklikke koordinatsioonisiisteeme on {iihelt poolt
kiill mitmed autorid késitlenud, kuid samas on teoreetiliste mudelite kujunemine,
mis vOiksid olla aluseks koordinatsioonisiisteemide vordlevateks uuringuteks,
alles algusjérgus. Euroopa Liidu poliitikate siseriiklike koordinatsioonisiisteemide
temaatikat on seni peamiselt vaadeldud tiksikute riikide juhtumanaliiiside kaudu
(nt Hanf, Soetendorp 1998; Kassim et al. 2000) vdi uuritud euroopastumise
(europeanization) mojudest tulenevat institutsionaalse kohandumise temaatikat
(nt Knill, Lehmkuhl 1999; Radaelli, Featherstone 2003). Kuigi litkmesriikide koo
rdinatsioonisiisteemides on mitmeid sarnaseid jooni, pole Euroopa Liidu poliitikate
koordineerimise korralduses toimunud seni liikumist {ihtse koordineerimismudeli
suunas (Harmsen 1999: 82; Kassim et al. 2000:237). Koordinatsioonisiisteemide
kujunemine on olnud litkmesriikides iildjuhul inkrementaalne protsess (Dosenrode
1998: 59; Harmsen 1999: 87) ning toimunud riigis eksisteerivat administratiiv-
poliitilist korda ja traditsioone jérgides. Nii pohjustavad riigiti koordinatsioonikor
ralduse varieeruvust eksisteeriv institutsionaalne struktuur, poliitika kujundamise
stiil ning riigi ambitsioonide ulatus ja olemus Euroopa Liidu tasandil tegutsemisel
(Wright 1996: 156). Seega ei ole vdimalik kujundada ideaalset, kdigile sobivat
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koordinatsioonisiisteemi (nt vastus kiisimusele, kas EL poliitikate koordineerimine
peaks toimuma tsentraliseerituse vdi detsentraliseerituse pohimottel), sest riikidele
sobivad soOltuvalt nende administratiiv-poliitilisest kultuurist ja {ilesehitusest
erinevatel alustel toimivad koordinatsioonististeemid.

Kéesoleval artiklil on seetottu kaks peamist eesmarki. Esiteks: tuua vélja Euroopa
Liidu poliitikate siseriikliku koordineerimise vajadus ning liidu otsustusprotsessist
tulenevad mojud ja ndudmised koordinatsioonisiisteemi toimimisele. Teiseks:
médratleda Euroopa Liidu poliitikate siseriiklikku koordineerimist mdjutavad
muutujad, vaadeldes neid Eesti néitel. Eesti koordinatsioonisiisteemi analiiiisi aluseks
on lisaks Euroopa Liidu poliitikate koordineerimist reguleerivatele dokumentidele
autori poolt bakalaureusetod raames ldbi viidud intervjuud Euroopa Liidu
kiisimustega tegelevate ametnikega. Intervjueeritavate valik ldhtus pShimottest, et
esindatud oleksid koordinatsioonisiisteemis erinevat rolli tditvate institutsioonide
ametnikud — koordineerivad iiksused (Euroopa Liidu sekretariaat), koordineerivad
ministeeriumid (vdlisministeerium, rahandusministeerium) ja liiniministeeriumid
(majandus- ja kommunikatsiooniministeerium, sotsiaalministeerium).

Euroopa Liidu poliitikate siseriikliku koordineerimise vajalikkus ja eesmérgid
Vajadusi liidu poliitikate koordineerimiseks on Euroopa Liidust kui litkmesriikidest
tulenevalt mitmeid. Euroopa Liidu diguse iilimuslikkuse ja vahetu kohaldatavuse
pohimotted ning liidu ajaloo jooksul toimunud padevuste laienemine on muutnud
litkkmesriikide jaoks Euroopa Liidu kiisimused vilispoliitikast integreeritud
sisepoliitika osaks. Niilidseks on enamik ministeeriume seotud Euroopa Liidu
kiisimustega, kuid sageli puudutavad need korraga mitme ministeeriumi haldusala,
mis siseriiklikul tasandil on omavahel eraldatud. Sel viisil on tekkinud vajadus
1abi radkida mitmed iiksteisega seotud teemad, mida varem késitleti sdltumatute ja
iseseisvatena.

Euroopa Liidu médrused ja direktiivid esitavad riikidele siduvaid kohustusi, mille
mittejargimine voib kaasa tuua riigile kahjulikke sanktsioone. Taoliste tagajérgede
ennetamiseks peab juba liidu poliitikate koordineerimise faasis tagama kiisimustega
seotud erinevate osapoolte kaasamisega piisava toetuse otsuste hilisemaks
elluviimiseks. Kuna liidu tasandil vastu vdetavad otsused omavad liikkmesriikide
kodanikele itha suuremat mdju, on valitsuste tegevus riigi huvide esindamisel
avalikkuse kasvava tdhelepanu all. Kodanike toetust valitsusele ja parteidele voib
hakata mojutama seega ka riigi huvide esindamise suutlikkus Briisselis.

Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine véimaldab saavutada mitmeid
iiksteisega seotud eesmirke. Koordineerimise kdige laiemaks eesmérgiks on, et
selle tulemusel omaksid valitsused iilevaadet ja kontrolli liidu tasandil toimuvast,
mis vOimaldaks neil modjutada sealseid arenguid. Siseriikliku koordinatsiooni
toimimine aitab valida adekvaatset ldbirddkimistaktikat (Spence 1995: 359).
See tagab, et labirddkimistel ei oleks riigi positsioonid eri kiisimustes iiksteisele
vastukdivad, ja annab maksimaalse voimaluse mdjutada otsuseid voi saavutada
parim lahendus isegi taolistele viikeriikidele nagu Eesti. On vigagi tdendoline, et
lahendamata erimeelsused vodivad esile kerkida ja probleeme pdhjustada, kui on
aeg riikidevahelisteks kokkulepeteks ja nende tdideviimiseks (Metcalfe 1998: 48).
Samuti aitab koordineerimine miératleda riigi jaoks olulisi prioriteete, sest kdigis
valdkondades pole korraga vdoimalik edu saavutada ja on vaja valida, kus teha teiste
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ritkidega lébirdédkides jéreleandmisi ja kus mitte. Eriti on see kasulik véikeriikide
jaoks, kes osalevad Euroopa Liidu poliitikates valikuliselt. Koigis valdkondades
selge iilevaade Euroopa Liidu tasandil toimuvast kergendab ldbirddkimistel ka
partnerite leidmist teiste litkmesriikide seast. Siseriikliku koordineerimise toimimisel
peaks Wrighti (1996: 162-3) jirgi riigil olema vdimalik: kujundada Euroopa Liidu
poliitilist agendat; leida stabiilseid liitlasi valdkonna otsustusvorgustikus; kindlustada
liidupoolsete ressursside saamist; hinnata seaduste tulevasi vdimalikke mdjusid
riigile ja soodustada Euroopa Liidu seaduste iilevotmist ja rakendamist.

Liidu poliitika kujundamise protsessi eripdrast tulenevad mitmed tdiendavad
ndudmised, millega koordinatsioonisiisteemid peaksid arvestama. Uheks oluliseks
teguriks siinkohal on liidu institutsioonide ja liikmesriikide valitsuste erinevad
eesmargid.

1.Liikmesriikide valitsused on huvitatud eelkdige poliitikatest, mis on
kooskdlas nende riiklike valimislubadustega. Seetdttu on nad monigi kord
orienteeritud lithemaajalistele eesmirkidele ja tulemuste saavutamisele kui
pikemaajalisele poliitikate planeerimisele, samas pole Euroopa Komisjonile
taoliste liihiajaliste tulemuste saavutamine primaarne (Hix 1999: 360).

2.Kiisimuste jaotamine tehnilisteks ja poliitiliselt tundlikeks teemadeks voib olla
nii riigiti kui institutsiooniti erinev, mis muudab otsustusprotsessi pikemaks
ja kdiki osapooli rahuldavate kokkulepete leidmise raskemaks (Nugent 1999:
355).

3.Euroopa Liidu Noukogu ei ole erinevalt riikide valitsustest kollegiaalne
— puudub kohustus piilida toimimise jatkamiseks (riikide valitsuste puhul
voimul piisimiseks) sdilitada iihtsust.

4 Muutuv on ka koordineerimise vajaduse intensiivsus, toustes Euroopa
Liidu Noukogus eesistumisperioodi ajaks ning enne Euroopa Ulemkogude
toimimist (Kassim et al. 2000: 4).

Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik koordineerimine peab tagama suutlikkuse liidu
agenda kujunemise jélgimiseks ja selles osalemiseks. Kuigi Euroopa Komisjonil on
formaalselt suured digused poliitikate algatamisel ja muutmisel, soltub ta vidhese
tootajaskonna tdttu oma tegevuses info ja ekspertteabe saamiseks suurel mééral
litkkmesriikide ametnikest ja huvigruppide esindajatest (Hix 1999: 281). Seetottu on
riigile oluline omada komisjoniga tihedaid ja héid suhteid, seda eriti véikeriikidel, kelle
arvamus vOib olla vihem mdjukas. Agenda kujundamine on Euroopa Liidu tasandil
avatud ja voitluslik protsess (Meny et al. 1996: 11; Nugent 1999: 471), kus on mitmeid
iiksteisega konkureerivaid osalejaid ja puuduvad omakorda stabiilsed véljakujunenud
kanalid agenda m&jutamiseks. Osalemine agenda seadmisel on riikidele oluline, sest
poliitikate kujundamisest veel keerulisem on nende hilisem muutmine (Peterson,
Bomberg 1999: 19). Seetdttu on valitsustel vajalik tagada liidu tasandil selliste otsuste
vastuvotmine, millel oleks riigis piisav legitiimsus, et kindlustada nende hilisem
elluviimine, kuna erinevalt siseriiklikust poliitika kujundamise protsessist puudub
voimalus pérastiseks koordineerimiseks ja kompromissideks (Euroopa Liidu otsuste
muutmiseks) poliitika elluviimisel. Agenda kujundamise vajadust voib suurendada
riiklike poliitikacesmérkide ning traditsioonide lahknevus Euroopa Liidu vastavatest
arenguprioriteetidest (Wright 1996: 163—4).
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Kuigi liidu otsustusprotsess on sageli kiillalt aeglane, puudub valitsustel kontroll
selle iile nii, nagu see on siseriikliku otsustusprotsessi puhul. Valitsustel pole
voimalik muuta ajalisi piiranguid samadel meetoditel nagu siseriiklike poliitikate
kujundamisel, kus saab paremini mojutada nii agendas olevate teemade ringi kui
kokkulepete saavutamise ja otsuste vastuvotmise aega. Kvalifitseeritud hdélteenamuse
kasutamise laienemisega on muutunud otsuste vastu votmine kiiremaks (Nugent
1999: 477) ja seega ei ole hoolimata iildisest konsensusele joudmise pohimdttest
garantiid, et saavutatakse riigile sobiv lahendus.

Eelnevalt viljatoodud Euroopa Liidu poliitikate siseriikliku koordineerimise
vajadused ja liidu poliitilisest slisteemist tulenevad mojud on aluseks muutujate
viljatdotamisel koordinatsioonisiisteemi analiiiisiks.

Koordineerimise analiiiisi voimalused

Koordineerimise all on silmas peetud nii iildist laadi suuremate erimeelsuste
valtimist kui ka eesmaérgistatud ja pidevat tegevuse juhtimist konkreetsete sihtide
saavutamiseks (Wright 1996: 148). Valitsuse koordineeriva rolli tdhtsust suurendab
valitsemisalastes uurimustes toimunud suundumus, kus riiki ja valitsust ei vaadelda
ainsate ja peamiste ihiskonnas toimuvate protsesside méérajate ja juhtijatena (Borzel
1997; Kickert et al. 1999; Peters, Pierre 2000). Siiski ei ole valitsus oma positsiooni
tdielikult kaotanud. Pigem on toimunud muutus valitsuse rollis ning esiplaanile on
tousnud riik ja valitsus kui tihiskonnas toimuva suunaja ja reguleerija (Peters, Pierre
2000: 12-3).

Koordineerimist voib selles kontekstis kdige paremini médératleda kui indiviidide
ja/voi institutsioonide otsuste ning tegevuste suunamist ja jalgimist, et need oleksid
kooskdlas iihiselt maératletud eesmarkide ja sihtide saavutamiseks (Stanyer, Smith
1976 viidatud Greenwood, Wilson 1989: 44). Kuna antud hetkel on vaatluse all
Euroopa Liidu poliitikate siseriiklik kujundamine, on rdhk poliitika kujundamise ehk
otsuste koordineerimisel, kuigi erinevad uurijad poliitika kujundamist ja elluviimist
eriti selgepiiriliselt enam ei erista. Poliitika kujundamise koordineerimise raames on
Sootlaja Velthut (2002) eristanud nelja koordinatsioonitiiiipi, kus kaks peamist suunda
on: 1) koordineerimine kui {ihtsuse tagamine — poliitikate legitimeerimine, konfliktide
ennetamine protsessis osalejate vahel ning valitsusesisese lihtsuse séilitamine; 2)
koordineerimine kui omavahel kooskdlas olevate poliitikate viljatdotamine. Euroopa
Liidu poliitikate siseriiklikul koordineerimisel on valitsustele vajalik mdlema suuna
saavutamine. Esitatud koordinatsiooniliikide tdienduseks voib tuua Scharpfi (1994:
38-9) poolt koordinatsiooni tasemeid viljendavad mdisted: positiivne ja negatiivne
koordinatsioon. Positiivne koordinatsioon on piilie saavutada osalejate vahel
konsensus, tagada koigi koordineerimisprotsessis osalejate rahulolu ja saavutada
parima otsuse vastuvOotmine. Negatiivse koordinatsiooni eesmérk on tagada
vastandlike seisukohtade domineerima jadmise viltimine (avalikkuse ees) (ibid).
Positiivset ja negatiivset koordineerimist poliitika kujundamise koordineerimise
suundadega scostades saab positiivset koordineerimist vaadelda kui kooskdlas
olevate poliitikate viljatootamist ja negatiivset koordineerimist kui iihtsuse tagamist
(Kassim et al. 2000: 14-5).

Antud artiklis on koordinatsioonisiisteemi puhul vaatluse all valitsuse institutsioonide
vaheline koordineerimine'. Koordinatsioonisiisteemi mdjutavate muutujate

véljatootamisel on piirdutud siseriikliku tasandiga ja ei ole vaadeldud liidu tasandil
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Koordineerimise analiiiisi teoreetiliseks kontekstiks on voetud vorgustike teooria
(policy networks) organisatsioonide vaheliste suhete perspektiiv (vorgustikud kui
valitsemise vorm — policy networks as specific form of governance (Borzel 1997: 2)).
Selle koolkonna autorite peamine uurimisobjekt on vorgustikes osalejate omavaheliste
suhete struktuur ja protsess, mille kaudu toimub poliitika kujundamine. Vorgustikud
on poliitika kujundamisel iiksteisest sdltuvate osalejate stabiilne omavaheliste suhete
siisteem, mis koondub erinevate poliitikaprobleemide ja programmide timber (Kickert
et al. 1999: 6). Vorgustike toimimiseks on vajalik nende juhtimine, mille eesmérgiks
on koordineerida eri eesmérkidega osalejate strateegiaid ja tegevust konkreetsete
kiisimuste lahendamisel vorgustiku raames, et saavutada {ihtsete eesmérkide suunas
tegutsemine, probleemide lahendamine voi poliitikate kujundamine (ibid: 10, 33,
43). Seega on vorgustike juhtimise eesmark vastav eelnevalt toodud koordinatsiooni
moistele. Vorgustike kontseptsiooni kasutamine annab analiiiisi teostamiseks laiemad
voimalused, sest vdimaldab uurida nii poliitika kujundamise protsessi interaktiivset
ja informaalset kiilge kui ka institutsionaalset konteksti (Kickert ez al. 1999: 30-3).
Teiseks pdhjuseks on, et ka Euroopa Liidu poliitika kujundamisprotsessi néhakse
jirjest enam toimivat nii organisatsioonide kui valitsustevahelise vOrgustikuna ja
seda teooriat peetakse sobivaks Euroopa Liidu poliitilise siisteemi vaatlemiseks
(Borzel 1997: 9; Peterson, Bomberg 1999: 269).

Koordinatsioonisiisteemide toimimist mojutavate muutujate kaardistamisel on
olulised kaks aspekti: tsentraliseerimise ja detsentraliseerimise mojud Euroopa Liidu
poliitikate koordinatsioonisiisteemide korraldamisele ning konfliktide lahendamise
ja kompromisside leidmise vodimalused. Esimene kui koordinatsioonisiisteemi
institutsionaalsed lahendused ja teine kui koordinatsioonisiisteemi institutsionaalse
korralduse kasutamise suutlikkus.

Esimese teema analiiiisil on aluseks Metcalfe’i (1994, 1996) kujundatud kooordinats
ioonisuutlikkuse skaala, mis on koostatud just Euroopa Liidu poliitikate siseriikliku
koordineerimise analiitisimiseks.
9. Uhtne valitsuse strateegia
8. Kesksete prioriteetide madratlemine
7. Ministeeriumide otsustusdiguse piiramine
6. Erimeelsuste lahendamine
5. Ministeeriumidevahelise konsensuse otsimine
4. Ministeeriumidevaheliste erimeelsuste vdltimine
3. Ministeeriumidevaheline tagasiside ja konsulteerimine
2. Ministeeriumidevaheline teavitamine
1. Ministeeriumidesisene otsustamine

igonis 1. Koordineerimise suutlikkuse skaala. Allikas: Metcalfe (1996) Sigma papers, 6. 1k

Koordineerimine on jaotatud etappideks pohimdttel, et alumistelt astmetelt
iilemistele on voimalik litkuda ainult sammhaaval. Koordineerimisel ei pea alati
kasutama terve skaala ulatust, vaid mééral, mis on vajalik konkreetse kiisimuse

'Alternatiivina on Euroopa Liidu kiisimuste puhul vdimalik analiiisida ka institutsioonidesisest
koordineerimist ja erinevate valitsemistasanditevahelist koordineerimist.
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lahendamiseks — kui ei teki konfliktolukordi voi kiisimused ei ole poliitiliselt
viga tundlikud, piisab ka esimestest astmetest.

Kokkuvdtlikult on skaala astmete tdhendused jargmised(Metcalfe 1994: 282—4;

1996: 40-3):

1. Ministeeriumidesisene otsustamine — Euroopa Liidu kiisimuses kujundatakse
seisukoht ministeeriumisiseselt.

2. Ministeeriumidevaheline teavitamine — ministeeriumid annavad iiksteisele
teada aktuaalsetest kiisimustest ja meetmetest, mida nad nende osas soovivad
ette votta. See aste eeldab viljatootatud infovahetuskanalite olemasolu ja
teatud reegleid nende kasutamiseks.

3. Ministeeriumidevaheline tagasiside ja konsulteerimine — tagasiside ja
arvamuste esitamine teistelt ministeeriumidelt saadud info kohta.

4. Ministeeriumidevaheliste erimeelsuste valtimine—piititakse viltida vastandlike
seisukohtade domineerima jdamist ja kooskolastada 16plikud positsioonid.
Tegemist on negatiivse koordinatsiooniga, kus ei piilita saavutada veel parimat
lahendust ja ministeeriumidevahelist koost6dd erimeelsuste lahendamiseks.

5. Minsteeriumidevahelise konsensuse otsimine — vabatahtlik kooskdlastamine,
mille kéigus piilitakse leida konsensus ja kujundada {ihine seisukoht. Tegemist
on positiivse koordinatsiooniga, kus soovitakse saavutada parim lahendus
koigile osapooltele.

6. Erimeelsuste lahendamine — kui ministeeriumid ei suuda saavutada konsensust
ja erimeelsuste viltimist ning on vaja kolmanda, vaidluskiisimusega mitte
otseselt seotud osapoole sekkumist.

7. Ministeeriumide otsustusdiguse piiramine — suuremate konfliktide korral
kasutatakse tsentraalset otsustamist, kus lahenduse otsustab korgem
koordineeriv iiksus.

8. Kesksete prioriteetide médratlemine — tugevam tsentraalne juhtimine,
kus ministeeriumidele seatakse teatud kiisimuste lahendamiseks selge
tegevusraamistik ja suurem jdrelevalve nende tegevuse iile.

9.  Uhtne valitsuse strateegia —  koordineerimise  eesmaérkidel
koordinatsioonisiisteemi tipust kindlate prioriteetide maératlemine.

Koordineerimisprobleeme pdhjustab ainult ithe aspekti — kas detsentraalse voi
tsentraalse koordineerimise — liigne rohutamine ning teise koordineerimismooduse
téhelepanuta jdtmine voi suutmatus seda vajadusel kasutada. Koordinatsioonisiisteem
on detsentraliseeritum, kui koordineerimine toimub tinglikult peamiselt skaala
esimesel viiel astmel. Koordinatsioonisiisteem on tsentraliseeritud, kui pohirdhk
on koordineerimisel astmetel kuus kuni {iheksa. Detsentraliseeritud siisteemi puhul
tekivad probleemid eelkdige siis, kui ei toimi konsensuse leidmise mehhanismid
ministeeriumide vahel (aste 5) ja ei kasutata peaaegu iildse vdi ebadnnestub
koordineerimine skaala iilemistel astmetel (koordinatsioonisiisteem on liiga
detsentraliseeritud). Tsentraliseeritud siisteemi puhul tekivad probleemid, kui
ei tdhtsustata alumiste astmete koordineerivaid tegevusi ja kogu rohk asetub
koordineerimise reguleerimisele iilevalt-alla suunal (koordinatsioonisiisteem on liiga
tsentraliseeritud).

Kuna Euroopa Liidu poliitikate siseriiklikul koordineerimisel omavad enamasti
otsused iihes poliitikavaldkonnas mdju ka teistele valdkondadele, vdivad erinevatel
osapooltel riigi positsioonide médratlemisel olla {ksteisele vastukdivad ning
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konfliktsed arvamused. Koordineerimise iliheks olulisemaks eesmirgiks on seega
lahendada koordineerimisprotsessis osalejate vahelisi konfliktseid olukordi ja
saavutada kompromisse. Kuna koordineerimist késitlen kui organisatsioonidev
ahelise vorgustiku juhtimise suutlikkust, on konfliktide lahendamise voimekuse
madratlemise aluseks Kickert ez al. (1999) vorgustike juhtimise strateegiad.

Tabel 1. Vorgustike juhtimise strateegiad konfliktide lahendamiseks

STRATEEGIA EESMARK | STRATEEGIA

Koordineerimisprotsessis Kiisimusega seotud oluliste osalejate
osalejatele ja nende suhetele kaasamine

suunatud strateegiad Konflikti [ahendamiseks spetsiaalsete ad hoc

mehhanismide sisseseadmine.

Otsustusprotsessis koordineerimisel
tugiteenuste pakkumine

Konflikti korral erinevate osalejate
arvamuste ja ideede kokkutoomine ja
vahendamine

Konflikti korral, mida ei suuda sellega
seotud osapooled lahendada, kasutatakse
kiisimusega mitte seotud tiksust

vahekohtunikuna
Koordineerimisprotsessis osalejate | Uhiste eesmarkide seadmise kaudu osalejate
huvidele ja ootustele suunatud ettekujutuste ja ootuste ldhendamine
strateegiad.

Seisukoha kujundamiseks (valitsus)valise
info ja osalejate kaasamine

Allikas: autori koostatud; Kickert ez al. (1999) Managing complex networks: strategies for the
public sector. 1k 53; 170.

Juba eelpool véljatoodu pdhjal sobivad erinevatele riikidele isemoodi korraldatud
koordinatsioonisiisteemid ja edukus poliitika kujundamisel suudetakse tagada
eelkdige toimivale siisteemile omaseid ohte viltides. Nii tsentraliseeritud kui
detsentraliseeritud koordineerimise suutlikkuse vajadust nditab ka Euroopa Liidu
poliitilise siisteemi olemus, kus osalemiseks on vaja ithtaegu nii riigi positsioonide
koordineeritust kui ka paindlikkust 1dbirddakimisprotsessis.

Tsentraliseeritud siisteemid on efektiivsed, kuna aitavad tagada vastuvoetud otsuste
kohustuslikkust kdigi jaoks ja on seega iihtsed ning omavahel kooskdlas. See
voimaldab ka paremini erinevates valdkondades 1ébi viia strateegilist planeerimist
(Kassim 2001: 330). Keskse juhtimise vdimekus aitab véltida olukordi, kus liiga
suur otsustusvabaduse andmine liidu tasandil t66gruppides osalemisel vaib valede
otsuste korral muuta keerulisemaks hilisema poliitilisel tasandil kompromisside
saavutamise (Nugent 1999: 475). Tsentraliseeritus iseenesest ei taga aga poliitikate
kvaliteeti ja nende labirddgitavust liidu tasandil. Samuti eeldab see véiga hésti toimivat
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koordinatsioonisiisteemi ja tugevat keskse koordineeriva {liksuse t60d, mis on aga
tdnapédeva valitsuste jaoks lisna raskesti saavutatav. Liigse tsentraalse koordineerimise
miinuseks on vdhene paindlikkus ja peamiselt ex-anfe koordineerimisel madal
suutlikkus kujundada poliitikaid iimber liidu tasandil toimuva t6dprotsessi ajal.

Detsentraliseeritudsiisteemidonpaindlikumadjavdimaldavadparematkoordineerimist
ka Euroopa Liidu institutsioonides toimuvate labirddkimiste kdigus, kui need peaksid
ndudma siseriiklike positsioonide timbervaatamist ning koalitsioonide sdlmimist
teiste litkkmeriikidega. Detsentraalse koordineerimise domineerimise miinuseks voib
lugeda véiksemaid voimalusi liidu tasandil pakett-tehingute tegemiseks ja puudusi
ajaliste piirangutega toimetulekuks, kuna puudub riigi seisukohtadest tervikuna nii
selge iilevaade, kui seda on tsentraliseeritud koordineerimise vdimekuste puhul.

Euroopa Liidu poliitikate siseriiklikku koordineerimist mdjutavad muutujad
Koordinatsioonisiisteemi tsentraliseerituse-detsentraliseerituse astmest tulenevate
mdjude ning konfliktide lahendamise suutlikkuse mairatlemiseks on Euroopa Liidu
poliitikate kujundamise uurimisel vajalik jirgnevate tegurite analiiiis:

Koordineerimisel osalejate kaasamise printsiibid. Riigi seisukohtade kujundamise
algfaasis peaks olema tagatud probleemiga seotud osapoolte kaasamine ning
otsuste hilisemaks elluviimiseks piisava toetusbaasi saavutamine. Seega on olulised
kiisimused, millisel alusel on korraldatud ministeeriumidevaheliste toogruppide
tegevus ning kes otsustab ja kas kaasatakse toogruppide tegevusse huvigruppide
esindajaid.

Eestisonministeeriumidesvaljatootatud seisukohtadekooskdlatagamiseksjaerinevate
huvidega arvestamiseks loodud ministeeriumidevahelised alalised t66grupid, mis
peegeldavad Euroopa Liidu Noukogu struktuuri. Todgruppide iilesandeks on tagada
kujundatavate positsioonide sidusus ja vastavus riigi prioriteetidele ning voimalustele.
Valitsusviliste organisatsioonide liikmeid kaasatakse todgruppide tegevusse todgrupi
juhi otsusel. Kuid mitmetes valdkondades hindavad ministeeriumid huvigruppide
suutlikkust osaleda Euroopa Liidu kiisimuste kujundamisel mitte vdga tugevaks,
mistottu pole ka sageli tekkinud ministeeriumi ja huvigruppide vahel piisivat dialoogi.
Suure tookoormuse tdttu keskendutakse paremal juhul oma tuumikprobleemidele
ning ei voeta tosiselt osalust komisjonides, mis keskendub koduministeeriumi jaoks
sekundaarsetele probleemidele (Sootla, Sootla 2004: 17). Uheks probleemiks on
todgruppide puhul ka kaadri voolavusest tuleneva jérjepidevuse tagamine.

Ministeeriumisisese koordineerija roll. Poliitika valdkondade sisest ja vahelist
sidusust ning otsustusprotsessi kiirust mojutavad ministeeriumide koordineerivate
osakondade positsioon ja volitused.

Koigis ministeeriumides on Euroopa integratsiooni vdi vélissuhete osakond, kelle
iilesandeks on ollaametlikul suhtlemisel vahendajaks liiniosakondade ja ministeeriumi
juhtkonna ning teiste ministeeriumide, Eesti alalise esinduse ja koordineerivate
struktuuride vahel. Euroopa integratsiooni osakondadel on koordinatsioonisiisteemis
vastutusrikas roll, kuna nad peaksid lisaks ametliku suhtlemise korraldamisele olema
osakondadele nduandvas ja jirelevaatavas funktsioonis ning andma peamise sisendi
teistele koordineerivatele liksustele. Euroopa integratsiooni osakondade tegevuse
suutlikkust piirab ressursside nappus, kuna liitumise eel suurendati ministeeriumides
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eelkdige liiniosakondi. Todgruppide jélgimise ja neis osalemise vdimalused
on ministeeriumiti erinevad, soltudes osakonna inimressursist ja ministeeriumi
seotusest liidu poliitikatega. Seetdttu on liiniosakondadele sisulise toe pakkumiseks
voimalused sageli véikesed. Euroopa integratsiooni osakondade madal suutlikkus
tdita sisulisi koordineerivaid iilesandeid voib pikas perspektiivis muutuda Eesti
koordinatsioonisiisteemi iiheks olulisemaks kitsaskohaks.

Administratiivse ja poliitilise vahetasandi roll. Ministeeriumide vahel piisima
jddnud erimeelsuste lahendamiseks ning valitsuskabineti tehniliste kiisimustega
mittekoormamiseks on koordineerimiseks vajalik filtrina tegutseva koordineeriva
vahetasandi olemasolu, mille mdjukus sdltub nii vastava liksuse koosseisust kui
langetatavate otsuste kohustuslikkusest.

Eestis on selliseks vahetasandiks korgematest ametnikest koosnev ELi
koordinatsioonikogu, mis on vélja kasvanud juba liitumislabirddkimiste ajal
tegutsenud Korgemate Ametnike Noukogust. Koordinatsioonikogu iilesandeks
on vaidluste lahendamine t6dgruppides kokkuleppeta jdénud kiisimuste osas,
infovahetus, liidu otsustusprotsessis osalemise korralduslike teemade otsustamine
ning valitsusele esitatavate kiisimuste ettevalmistamine. Koordinatsioonikogu
todd teenindab Euroopa Liidu sekretariaat. Koordinatsioonikogu stabiilse
litkmeskonna tottu kujunenud tihedad koostédsidemed voimaldavad kiiremini ja
vajadusel mitteformaalselt kiisimusi lahendada ning tagada teadlikkus erinevates
valitsemisalades toimuvast. Koordinatsioonindukogu puhul on peamiseks
probleemiks diguslike hoobade puudumine vastuvdetavate otsuste rakendamiseks
(Sdarekanno 2004: 57). Koordinatsioonindukogu suurem institutsionaliseeritus
voimaldaks oluliselt paremini kasutada ndukogu potentsiaali.

Euroopa Liidu juures riigi alalise esinduse kaasatus koordineerimisprotsessi. Alalise
esinduse olulisima riiklikule tasandile suunatud funktsioonina ndhakse piisavat ja
kiiret info litkumist Briisseli ja riigi pealinna vahel. Koost6dd Eesti alalise esindusega
koordineerib vilisministeerium. Esinduses todtavad ataseed on seni kandnud pohilist
raskust ndukogu t6ogruppides osalemisel, vottes osa ligi kolmveerandist ndukogu
toogruppide kohtumistest, kus Eesti esindaja on osalenud (Kasemets 2004: 79).
See piirab ldbirddkimise voimalusi toogruppides, kuna alalise esinduse todtajatel
puudub detailsetes kiisimustes kaasarddkimise voimalus. Teisalt on ministeeriumide
ametnike poolt kritiseeritud ataSeedele ettevalmistatavate juhiste kvaliteeti (ibid),
mis médratlevad labirddkimise voimalused ning nende esitamise kiiruse.

Koordinatsioonisiisteemi tipu roll ja iilesanded. Koordinatsioonisiisteemi tipu puhul
on oluline, kas keskse koordineeriva iiksuse funktsioonide tditmise osas esineb
konkurents vdi péddevuste jaotus mitme institutsiooni vahel. Teisalt on vajalik
vaadelda kogu otsustusprotsessi véltel poliitilise tasandi kaasatust.

Keskne administratiivne koordineeriv tiksus on peaministrit ja valitsust teenindav
Euroopa Liidu sekretariaat, kelle {ilesannete hulgas on eurointegratsiooni korralduse
reformikava jérgi jdlgida riiklike positsioonide vastavust riigi pikaajalistele
arengusuundadele, koordineerida  Ulemkogu tippkohtumiste  siseriiklikku
ettevalmistamist, jélgida Euroopa Liidu Jigusaktide korrektset ja Oigeaegset
rakendamist jms. Uleminekul liitumislibirdikimisteaegsest koordinatsiooni-
korraldusestpraeguselesiisteemileesinesrollidejavastutusejaotusesteatud vastuolusid
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sekretariaadi ning vilisministeeriumi vahel, kes oli olulisimaks koordineerivaks
iiksuseks labirddkimiste ajal. Uheks taoliseks kiisimuseks oli Euroopa Ulemkogu
ettevalmistamine, kus Eestit esindava peaministri tugistruktuuriks on Euroopa Liidu
sekretariaat, Ulemkogu ettevalmistamisega liidu tasandil tegeleb aga vélisministreid
holmav vilis- ja iildasjade ndukogu. Sekretariaat peab iihe olulise kiisimusena
korraldama ministeeriumidevaheliste erimeelsuste lahendamiseks koordineerivaid
kohtumisi. Esialgu on aga ministeeriumidelt sekretariaadile positsioonide edastamise
viivituste tdttu (Sdrekanno 2004: 56) ja sekretariaadi ilesanneterohkusest tulenevalt
jaanud selliste kohtumiste korraldamise kaudu vastuolude ennetamise suutlikkus
madalaks. Euroopa Liidu sekretariaadi koordineerimissuutlikkus vastavalt talle
seatud kohustustele tuleneb suurel miiral ametis oleva peaministri mandaadi tugevust
valitsuse juhtimisel (Sootla, Sootla 2004: 18). Poliitilisel tasandil on Euroopa Liidu
kiisimustes korgemaks koordineerivaks iiksuseks valitsus. Kuigi ministrid esitavad
Euroopa Liidu Noukogu kohtumisi puudutavad oma valdkonna kiisimused valitsuse
istungile arutamiseks, on valitsuse istungitel toimuv vastavate paevakorrapunktide
menetlemise roll olnud seni informatiivne. Ndukogu madalamal tasandil késitletavaid
kiisimusi esitatakse sisuliseks arutamiseks valitsuse pdevakorda &drmiselt harva
(Sarekanno 2004: 61). Samas on valitsuse kaasatus Eestile olulistes kiisimustes
aarmiselt vajalik, kuna valdav osa kiisimusi leiab lahenduse just ndukogu todgruppide
ja COREPER’i faasis. Sisepoliitikaga vorreldes voib liidu liikmeks oleku alguses
tdheldada seega valitsuse mdju langust Euroopa Liidu poliitikate kujundamisel.

Riigile prioriteetsete teemade mddratlemiskord. Riiklike prioriteetide méératlemine
Euroopa Liidu asjade késitlemiseks on wvajalik, arvestades liidu poliitikate
laiahaardelisust ja institutsionaalse raamistiku keerukust, mis nduab suurt inim- (ja
ka finants)ressursi olemasolu eriti védikeriikide jaoks. Prioriteetide kujundamisel
on iihtaegu oluline nii pika- kui liihiajaliste eesmérkide olemasolu, ning et nende
kujundamisse oleks kaasatud koordinatsioonisiisteemi kdigi tasandite esindajad.

Liitumislébirddkimiste ajal, kus Euroopa Liidu kiisimustega seotud ametnike ring
oli piiritletum ning Eesti lilesandeks oli eelkdige seadusandluse iilevotmine ja
rakendamine, polnud liidu kiisimustes riiklike prioriteetide seadmine nii vajalik kui
praegu, kus peame igapdevaselt liidu institutsioonide t60s osalema. Vabariigi valitsus
on koostanud riiklikke eesméirke médratleva “Valitsuse Euroopa Liidu poliitika
2004-2006" ning selle rakenduskavana ‘“Valitsuse eesmérgid Euroopa Liidus
Hollandi eesistumisperioodil”. Samas on ministeeriumides erinevaid seisukohti,
kas valdkonnas peaks eksisteerima ainult valitsuse poolt koostatav koonddokument
vOi ka ministeeriumidesisesed pikemaajajalised administratiivsed arengukavad.
Igapédevane kiisimuste selekteerimine on paljuski toimunud vastavalt vajadusele ja
on konkreetsete valdkonnaga seotud ametnike padevuses. Kuigi Eesti on suundumas
sinnapoole, et kujundada liidu asjades pika- ja liihiajalised eesméirgid, oleks vajalik
siduda liidu tasandil otsustusprotsessis osalemise prioriteedid riigisiseste arengu-
kavadega ja riigieelarvestrateegiaga. Vastasel juhul vdivad eesistumisperioodideks
koostatavad eesmirke sitestavad kavad jadda iiksteisega ja siseriiklikult toimuva
otsustusprotsessiga vihe seostatuks.

Eesti Euroopa Liidu poliitikate koordinatsioonisiisteemi analiiiis niitas, et kuigi on
loodud vajalik institutsionaalne ja Giguslik raamistik, on koordineerimisel siiski
veel mitmeid kitsaskohti. Eestis on piilitud luua nii detsentraalset otsustamist kui ka
keskselt kujundatud juhtimist vdimaldavat tasakaalustatud koordinatsioonisiisteemi.
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Samas on vaja oluliselt parandada erinevate koordinatsioontasanditevahelist sidusust
ning tagada suutlikkus otsuste mojutamiseks juba Euroopa Liidu Noukogu algsetes
toofaasides ning Euroopa Komisjoni algatuste jalgimiseks. Siiski tuleb arvestada
liidu otsustusprotsessis osalemiseks vajaliku kohandumise ajaga ning tegelikku
Euroopa Liidu poliitikate siseriiklikku koordineerimise vdimekust saab hinnata alles
paari aasta moddudes.
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