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Sissejuhatus

Artikli iildine huviobjekt on méérusloome ehk teisese digusloome protsess Eestis.
Teisesed digusaktid on Vabariigi Valitsuse ja ministri mddrused, mille vdljaandmiseks
on seaduse tasandil antud volitusnorm. Méiirusloomet on tisna vdhe analiisitud,
kuigi see on tdnapieva valitsuste iiks olulisemaid hoobasid (Hood et al. 1999, 2001;
Page 2001).

Ent méiruste abil reguleeritakse suurt osa meie igapdevaelust ning teisese digusloome
maht kasvab pidevalt. Ténapdeva valitsused piitiavad dereguleerida ja vdihendada
biirokraatiat. Seetdttu teostatakse paljusid valitsuse iilesandeid teisese digusloome
kaudu, kuna regulatsioonipoliitika teostub ennekdike maiéruste abil (Baldwin
1995: 60; Baldwin, Cave 1999: 4). Selleni on viinud jirgmised arengud: turgude
liberaliseerumine, suurema majandusliku kasu ja produktiivuse saavutamise vajadus,
osade traditsiooniliste riigi rollide tditmise valjaviimine avalikust sektorist, senisest
suurema sotsiaalse dimensiooni toomine poliitika kujundamise protsessi.

Seda kasvu ja keerukust soodustab ka Euroopa Liidu mdju. Samuti késitletakse
madrusloomet sageli kui iiksnes midagi ametkonnasisest, rutiinset, isegi ebaolulist
(Page 2001) ning sel teemal on viga vdhe avalikke diskussioone ja meedia
tdhelepanu.

Keskne kiisimus teisese digusloome kohta on, et kuidas reeglite tegijad késitlevad
esilekerkivaid huvisid. Eeldatakse, et héstiorganiseerunud ja vdoimsate huvigruppide
puhul on oht, et erahuvid hakkavad domineerima avalike huvide ile. Kuna méirused
on palju detailsemad kui seadused voi iildisemat laadi avaliku poliitika® dokumendid
ja strateegid, siis médruste puhul kalduvad esilekerkivad huvid olema fokuseeritud
ja konkreetsed. Huvide esilekerkimine ja gruppide mojude analiiiisimine on viga
aktuaalne postsotsialistlikes riikides, kus tsiviilithiskond ei ole teatud tugevate
arihuvidega vorreldes eriti hdsti arenenud. Valitsus on sageli ka tugeva ajasurve

*Terminiga ‘avalik poliitika’ tdhistame protsesse, mida inglise keeles kajastab mdiste policy
— erinevalt mdistest politics, millega eesti keeles tdhistatakse sisendipoliitikat ja erahuvide
kokkupdrkeprotsesse (poliitika) vdimulepiirgimise kdigus
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all, valmistades ette teiseseid digusakte. Uurides médruste koostamise protsessis
osalemist, on vdimalik tuvastada peamisi toimijaid ja nende huvisid ning analiiiisida,
mil viisil valitsus kditus ning millised interaktsioonimustrid avaldusid.

Uurimisprobleemi piistitus

Huvide ja osalejate mustri uurimiseks on mitmeid analiiiitilisi raamistikke ja
teooriaid. Toimijate huvisid vaadeldakse kui iihte pdhifaktorit, et mdista regulatiivse
otsustusprotsessi tulemusi ning tegelikku osalemist. Valitsusepoolset regulatsiooni
on valdavalt selgitatud huvide teooriate kaudu (era-, avalike ja grupihuvide
versioonid) (Baldwin, Cave 1999: 31), rohutades toimijate majanduslikke motiive.
Huvigruppide teoreetikud* késitlevad regulatsioone kui eri gruppide vaheliste
suhete ja gruppide ning riigi vaheliste suhete produkti (Baldwin, Scott, Hood 1998:
10). Teisisonu, huvidest 1dhtuv seletus avaliku poliitika sisule ja selles osalejatele
peegeldab organiseeritud huvigruppide vahelist labikdimist ja lobitdod.

Siiski on palju vastuviiteid huvigruppidest ldhtumisele, kui piiiitakse selgitada
madrusloomet. Kuigi reguleerimine seostub sageli kauplemisega, ei peeta
majanduslikke pohjendusi piisavaks, et selgitada teisese Oigusloome keerukat
diinaamikat (Majone 1996: 28-31). Niiteks on Ed. Page viitnud, et médérusloomet
iseloomustab biirokraatlik kalle (2001: 11-14). Sageli ei pruugita samuti lahtuda
iiksnes majanduslikest argumentidest, vaid sotsiaalsetest vajadustest voi inimeste
demokraatlikest Oigustest. James Q. Wilson selgitas, et poliitiline reaalsus on
oluliselt keerukam, kui seda suudavad seletada majanduslikud ldhenemised (1980:
358-363). Tuginedes neile argumentidele, to6tas Wilson vélja poliitika tiipoloogia,
mis kombineeris nii majanduslikke kui ka poliitilisi muutujaid. Tema tiipoloogia on
iihtlasi vastus majanduslike selgituste kriitikale, ndidates dra, millistel tingimustel
kerkivad tdendoliselt esile majanduslikud ja millistel mittemajanduslikud huvid.

Wilsoni tiipoloogia peamine vidide on, et avalikke poliitikaid saab klassifitseerida
selle jérgi, kuidas jagunevad antud regulatsiooni/médruse/poliitika kulud ja kasud.
Ta tuli vélja nelja avaliku poliitika tiilibiga — iildise huvi, huvigrupi-, kliendi- ja
aktivistipoliitika — ning vditis, et poliitika kujundamises osalejate muster varieerub
siistemaatiliselt nelja mainitud tiiiibi raames.

Avaliku poliitika kujundamises osalemist saab analiiiisida mitmel moel. Uks viimaste
kiimnendite populaarsemaid avaliku poliitika analiilisi teoreetilisi raamistikke on
poliitikavorgustike l&henemine. Poliitikavorgustike iiks suundi, mis rohutab huvide
vastastikust mdjutamist (Borzel 1998) tootati vilja selleks, et toime tulla pluralismi
ja korporatismi puudusega selgitada suurt ja keerukat osalejate ja suhete ragastikku
tdnapdeva lihiskondades.

Poliitikavorgustike ldhenemise keskne probleem on, et see juhib meie tdhelepanu
eemale neilt baasfaktoreilt, mis mdjutavad vorgustike kujunemist, sh pdhjustest,
miks osalemine vorgustikes vdib erineda. Poliitikavorgustike ldhenemine keskendub
protsessile ja kaardistab suhete ja osalejate mustrit. Nii poliitikavorgustikud
kui Wilsoni tiipoloogia tegelevad aga osalejate mustriga. Autori arvates seisneb
pohimdtteline erinevus nende kahe raamistiku vahel selles, et vorgustike l1&henemine
ldhtub suurest osalejate ja suhete reast, kuid Wilsoni ldhenemine jédreldab erinevusi

*Need teooriad varieeruvad avatud pluralismist korporatismini.
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osalemises ja suhetes. Seega véidab t06 autor, et Wilsoni tiipoloogia v3ib implitsiitselt
toimida kui vastus poliitikavdrgustike piiratusele: huvidest ldhtudes suutis Wilson
vaadata vOrgustikest kaugemale, digemini pohjuste tasandile, ja selgitada, miks
teatud juhtudel tekivad teatud tunnustega vorgustikud.

Antud uurimuse kujundus on uudne kahel pdhjusel. Esiteks kasutatakse Wilsoni
poliitika tiipoloogiat teisese digusloome ehk nn madala poliitika tasandil erinevalt
senisest praktikast uurida selle abil iildisemat, kdrgemat poliitika otsustustasandit (nt
seadusloome, poliitika programmid). Teiseks, traditsioonilise viisi asemel kasutada
poliitikavorgustikke sdltumatu muutujana rakendatakse siin poliitikavorgustikke
uurimismeetodina, et kaardistada osalejate mustrit. Seega vaadeldakse vOrgustikku
ning osalejate mustrit sdltuva muutujana ja huvisid ehk potentsiaalset konflikti
mingi poliitika probleemi timber kui sdltumatut muutujat. T66 peamine eesmérk on
testida, kuivord on Wilsoni poliitikatiiiipide abil voimalik selgitada osalejate mustrit
madruste koostamise protsessis.

Kontseptuaalne raamistik )

Avaliku poliitika analiitisiks on mitmeid meetodeid. Uks levinud argumenteerimisviise
on kasutada poliitikasektorite loogikat: kuna ministeeriumid on rohkem voi vihem
kujundatud ja poliitikat kujundatakse mooda sektoraalseid jooni, tundub see olevat
moistlik valik. See ldhenemine baseerub viitel, et poliitika kujundamine erineb
poliitikasektorite 1dikes. Teine viis poliitika kujundamisele liheneda on tiiiipide
perspektiiv. Siin eeldatakse, et avaliku poliitika kujundamine varieerub mitte
iiksnes poliitikasektorite 16ikes, aga ka sektorite sees, kuna tegeldakse erinevat laadi
kiisimustega.

Avaliku poliitika tiipoloogia ldhenemiste pohioletus on, et konkreetsetest kiisimustest
tuleneb ka see viis, kuidas valitsuse ja huvigruppide vahelised suhted toimivad.
Teedrajava poliitikatiipoloogia arendas vilja Theodore Lowi, kes vditis, et viisi,
kuidas tegelikult poliitikat tehakse, méérab see, mis tiilipi probleemiga tegeletakse®
(Wilson 1973: 328). Iga tiilibi puhul kerkib esile teatud toimimise ja suhete vorgustik.
Lowi pakkus oma tiipoloogias vilja jargmised poliitikatiiiibid: jagav, imberjagav,
regulatiivne ja institutsionaalne poliitika (Lowi 1972).

Peagi pirast Lowit tuli James Q. Wilson vilja oma poliitikatiipoloogiaga, mis pohines
kahel kirjandussuunal. Uhelt poolt jargis Wilson Lowi argumentatsiooni, et erinevat
tiiipi poliitikad kétkevad endas erinevat tiilipi suhteid, kuid ta kahtles monedes
Lowi viidetes (Wilson 1973: 328, 330). Teisalt arendas Wilson edasi majanduslikku
lahenemist, arvestades rohkem nende olukordadega, milles huvid kdige toenédolisemalt
esile kerkivad (Baldwin, Cave 1999: 24). Selles mottes on Wilsoni tiipoloogia
ehitatud stiglerlikule Chicago koolkonna ndgemusele, millekohaselt ratsionaalsed
toimijad piliiavad regulatsioonides maksimeerida oma kasu (ibid.: 22).

Wilson arendas avaliku poliitika tiipoloogiat, mis ldhtus esilekerkivate
huvide tdendosusest tulenevalt kiisimuse vOi probleemi kulude ja kasude
kontsentratsioonist.

Siiski ta rohutas, et ei ole moistlik tugineda tiksnes kulude ja kasude majanduslikule

3 Seda tsiteeritakse sagel kui ,,avaliku poliitika probleemid otsustavad poliitika“ (Lowi
1972: 299).
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arvutusele ning just sel pohjusel ei suuda Chicago koolkond téielikult selgitada
poliitika kujundamise protsessi. Et mdista, kuidas regulatsioonid (nt méarused)
stinnivad, tuleks teha vahet neil kiisimustel, kus on tdendoliselt tugev majanduslik
surve, janeil, kus surve on oluliselt ndrgem (Wilson 1980: 366). Seega kujutab Wilsoni
lahenemine endast Lowi argumentide ja majanduslike selgituste kombinatsiooni.

Nii Lowi kui Wilson olid tihel meelel, et pluralistlik avaliku poliitika késitlus ei ole
ajati asjakohane, see tdhendab, et mitte alati ei ole otsus vdi poliitika organiseeritud
grupikonfliktide tulem (Wilson 1973: 329). Naiiteks mdnel juhul ei olegi meil
organiseeritud gruppe voi on ainult iiks lobigrupp. Seega on Wilsoni tiipoloogia ka
omamoodi vastus pluralistide suunas tehtud kriitikale, mille kohaselt ei voimalda
pluralistlik ldhenemine mdista varieeruvust poliitikatiilipide vahel. Puhas pluralistlik
arutelu kaasneb ainult iiksikute juhtudega, kui toimib organiseeritud huvide vaheline
konkurents.

Regulatsioonipoliitika-alane kirjandus rohutab huvide votmerolli, mistottu
lahenemised, mis ldhtuvad huvide koosmdjust, peaksid selle votmerolli histi vélja
tooma. Wilsoni poliitika tlipoloogia ldhtub huvigruppide tekkimise tdendosusest
(Goodin, Klingemann 1996: 573). Ta rohutas, kui oluline on leida partnereid ja toetust
ning legitimeerida otsuseid. Ta leidis, et regulatsioonipoliitikas toimivad erinevad
kaitumismustrid, see mobiliseerib erinevaid toimijad ning sel on erinevad véljundid
olenevalt sellest, kuidas tajutakse mingi kiisimuse voi probleemi puhul kulusid ja
kasusid (1980: 372). Wilsoni eristas nelja avaliku poliitika tiitipi.

1. Uhishuvi poliitika (majoritarian politics) tekib siis, kui kulud ja kasud on jagatud
laia hulga inimeste voi gruppide vahel. See tdhendab, et enamik ithiskonnast vdidab
midagi ja tasub midagi selle eest. Niisuguses olukorras on huvigruppidel véhe
motivatsioonimobiliseeruda, sestmitteiikskikonkreetseltdefineeritaviihiskonnagrupp
(nt toostusharu, eriala, regioon vms) ei saa sellest ebaproportsionaalselt suurt
kasu. Kdik annavad/ohverdavad natuke ja saavad ka natuke vastu. Hea nidide on
tootuskindlustusmaksed — maksuméédr on madal, maksavad koik tootajad ja koik
voivad loota ka hiivitusele, kui peaksid jadma tootuks. Ei olda huvitatud liituma mone
huvigrupiga, sest igaiiks saab sellest pisut kasu, iikskoik, kas grupiga liitutakse voi
mitte. Seega on tdendoliselt ka organiseeritud lobitegevus madal (Hood, Rothstein,
Baldwin 2001: 66). Arvestades, et mééruste tasandil tegeletakse iisna detailsete
iiksikkiisimustega, siis ei tostatu ka ideoloogilised dilemmad, sest need on juba dra
otsustatud kdrgemal — seaduste tasandil. Selles olukorras ei teki aktiivset lobitegevust
ning biirokraatia kujuneb otsuste kujundamises tdendoliselt peamiseks toimijaks. Nii
kujunevad ka riigiastutused ise otsuste algatajateks ja otsustamisloogika on pigem
jarkjarguline areng kui aktiivne reform. Selliste otsuste tegemise vajadus kerkib
universaalsetest {ihiskonnavajadustest nagu tervis ja turvalisus. Tdendone on, et
avalikkuse sekkumine on madal ning otsused siinnivad vaikselt.

2. Huvigrupipoliitika (interest group politics) tekib siis, kui nii kulud kui kasud
on kontsentreeritud kitsa grupi kitte. Otsus on sageli selline, mis paratamatult on
kasulik iihele suhteliselt kitsale grupile teise vorreldava grupi arvelt. Uhele poolele
kasulik otsus téhendab teisele enamasti kahjulikku otsust. Seega, kummalgi poolel on
tugev motivatsioon mobiliseeruda ning mdjutada protsessi. Sellist tiitipi kiisimustes
kerkivad sageli esile organiseeritud huvid (Wilson 1980: 368). Otsused siinnivad
kauplemise tulemusena olemasolevate organiseeritud gruppide vahel (Wilson 1973:
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336). Neil juhtudel tuleb huvigruppidel investeerida oma aega ldbirddkimistele ja
veenmisele ja riik saab toimida vahendajana sotsiaalsete konfliktide lahendamisel.
Siin on aga oht, et drihuvid hakkavad domineerima ja otsuseid mdjutama. Oluline
on ka see, kui paljud huvirihmad mobiliseeruvad, kui aktiivne on nende lobitegevus
ja see, et vastandlikud huvid voivad omavahel konflikti sattuda. Tdendosus, et
otsustaja surutakse huvigrupi poolt nurka, on véiksem siis, kui méngus on mitu
tugevat huvigruppi (ibid.). Oodatav tulemus voib olla tupikseis, kompromiss voi
poliitika jarjepidevusetus (Hood, Rothstein, Baldwin 2001: 66). Huvigrupipoliitika
tiilipi probleemid avaldavad ametnikele tugevat survet ning riigi roll on siin toimida
vahekohtunikuna vdi piitida vahendada ja lihendada vastanduvaid huvisid. Surve
riigile voib paddida ka otsustamatusega, kui mingi otsus mdnele osapoolele ei sobi.
Selle tiiiibi puhul vdib pluralistlik perspektiiv histi todtada ja valitsus vdib votta ka
minimaalriigile omase rolli mitte otsustada, vaid vahendada konfliktseid osapooli, et
nemad ise v3taksid vastu otsuse. Kuid voib ka juhtuda, et arutelu ei teki hoolimata
organiseeritud vastanduvatest huvidest. Sel juhul voib riik kas algatada arutelu voi
votta juhtrolli ning tédieliku vastutuse otsuse eest.

3. Kliendipoliitika (client politics) tekib juhul, kui tulud on kontsentreeritud, aga
kulud on hajutatud (siin kasitletakse kasusaajat kui riigi klienti). See tdhendab, et
moni véike grupp voib saada tulu ning seetdttu on tal suur huvi teha lobitood; samas
on kulud hajutatud véikse per capita mééraga suure hulga inimeste vahel, kellel ei
ole erilist motivatsiooni organiseerida vastuliikumisi (isegi kui nad peaksid kuulma
sellisest lobitodst mone viikese rithma poolt) (Wilson 1980: 369). Levinumad
kliendipoliitikameetodid on tagatoaintriigid, vaikne lobit6d ja kiire ldbisurumine
ilma suurema avaliku aruteluta (ibid.). Néiteid v3ib leida valdkondadest, kus on tegu
litsentseerimisega voi erialade kaitsmisega, subsiidiumidega kindlatele viikestele
gruppidele, impordikvootidega ja spetsiifiliste kaubagruppide maksustamisega.
Kuigi majandushuvid domineerivad, v3ib olla tegu ka teiselaadiliste huvidega, nagu
kohaliku omavalitsuse ja keskvalitsuse vahelise kauplemisega néiteks uue olulise
rajatise nimel. Avalikku huvi esindavad {ihendused vdivad aga sellise kliendigrupi
lobitodd oluliselt takistada (ibid.). Sellistel juhtudel voivad kerkida esile argumendid,
et teemat reguleeritakse liksnes avalikes huvides (ibid: 370). Ikkagi peab riik suutma
pohjendada, miks mingeid gruppe eelistati. V3idakse kasutada mitmesuguseid
strateegiaid — aktiivselt selgitades, kui olulisi avalikke huvisid see otsus teenib;
vOi madistes selgelt kliendipoliitika ilmnemist, piilida maksimeerida regulatsioonis
avaliku huvi aspekte nii, et nn kliendi ehk (era)driosa kujuneks voimalikult vdikseks.
On arutletud, et “hea” otsustaja/ritk ei laseks sellistel otsusel kiiresti ja vaikselt
stindida. Voi vdhemalt peaks riik piliidma leida laiemat toetust voi andma selged
pohjendused, miks nii otsustati.

4. Aktivistipoliitika (entrepreneurial politics) tekib siis, kui kasud on hajutatud ja
kulud on kontsentreeritud. See tihendab, et teatud poliitika v3ib suhteliselt vdikesele
grupile tuua kaasa suhteliselt suuri rahalisi kaotusi voi kohustusi, mistdttu neil on
eriti tdsine huvi organiseeruda, et sellist poliitikat ei aktsepteeritaks voi vdhemalt
plitida selle tagajiargi enda jaoks leevendada. Selles mottes on isegi imelik, et
niisuguseid pealtndha voimatuid otsuseid iildse kunagi vastu vdetakse (Wilson
1995: 460). Selgitus, miks selliseid otsuseid siiski vastu vdetakse, on nn poliitika-
aktivistide pohjalik t60, kes toimetavad organiseerimata voi likskdikse enamuse
huvides. Aktivistid tavaliselt dramatiseerivad olukorda veenvalt ja leiavad enda
aktsioonideks aja, mil neid tdhele pannakse. Sageli toimub see olukorras, kui on
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juhtunud moni dnnetus voi katastroof. Sellised pealtndha vdimatud otsused saavad
voimalikuks nn kolmandate osapoolte tottu — meedia, tunnustatud kirjanikud,
arvamusliidrid, teadlased, vabatahtlike organisatsioonide juhid (Wilson 1980: 371).
Majandushuvid on olulised ainult vastaste leeris: todstusettevotted peavad maksma
korgeid saastetasusid, autotootjad peavad investeerima autode ohutusse jne. Kui
otsust pole vdimalik blokeerida, piiliavad tootjad sageli kulusid iile kanda tarbijatele.
Teisese digusloome tasandil voib poliitikaaktivist sageli olla ka riik. Tajudes vajadust
tdpsema vOi rangema regulatsiooni jarele, votab ta ohjad enda kitte. Taas vaib riik olla
keerukas olukorras, sest voimsad organiseeritud drihuvid voivad asuda turu piiramise
tottu riinnakule. Juhul kui poliitilised rithmitused sekkuvad arutellu, voib olukord
kujuneda delikaatseks: asjatundjad ametnikud annavad ndu kiisimust reguleerida,
kuid poliitikud ei taha kaotada hiéli, suhtudes samal ajal vaenulikult enda vdimalike,
drimaailmast périt toetajate kavatsustesse.

Metoodika

Uurimuse peamine oletus on, etmidrusloomes osalemises on tiheldatav siistemaatiline
variatsioon: kas ja mil médral suudab huvide konfiguratsioon selgitada osalemist
madrusloomes. Seega on antud uurimustdd kujundus Wilsoni teooria testimine.
Osalejate mustri analiiiisimiseks kasutatakse poliitikavorgustike ldhenemist, sest
vorgustike strukturaalsed omadused on vaadeldavad ja vdrreldavad. Teisisonu,
vorgustike ldhenemist kasutatakse andmete kogumise ja analiilisimise vahendina,
médruste koostamisprotsessi véljenduse ja mudelina, mis aitab mdista keerukaid ja
pidevalt muutuvaid riigi ja ihiskonna vahelisi suhteid. Poliitikavorgustike l&henemine
on piisavalt paindlik, et haarata nii hierarhilisi kui ka vertikaalseid suhteid. Antud
uurimuses peetakse termini ‘toimija’ all silmas institutsiooni, mitte liksikindiviidi.

Uurimuses rakendatakse andmete triangulatsiooni, et saada tiielikumat ja usaldus-
vadrsemat informatsioon. Kasutatud on kolme ldbivat tunnust: protsess, osalejad
(ehk toimijad) ja interaktsioon (ehk toimijatevahelised suhted) (Knoke and Kuklinski
1982: 5; Dowding 1995: 206; Marsh, Rhodes 1992). Kuna t66 rdhuasetus on osalejate
mustri uurimisel, on enim tdhelepanu poodratud just osalejatele.

Kasutatud on pool-stuktureeritud intervjuu formaati, et koguda vdrreldavaid
andmeid, kuid samas jétta ka piisavalt paindlikkust. Kokku intervjueeriti 17 inimest,
iga juhtumi puhul 4-5 inimest. Uurimuse eesmérk ei ole teha esinduslikke tildistusi
Eesti médrusloomeprotsessist, kuna t66 keskne eesmérk — testida teooriat — piirab
juhtumite valikut. Teisese digusloome maht on Eestis pidevalt kasvanud, olles
iiletanud aastaks 2001 juba kiimne tuhande méaaruse piiri (Velthut 2003). Kdigi nelja
juhtumi valikul tuvastati hiipoteetiliselt konkreetse maédruse voimalikud tajutavad
kulud ja tulud. Juhtumid valiti erinevatest poliitikavaldkondadest: jaddtmemajandus,
tooohutus, toiduohutus, elektriohutus.

Miidrusloomeprotsess: juhtumiuuringud

Kéesolevas peatiikis vaadeldakse iga juhtumit, ldhtudes sellest, millised huvid
kerkisid médruse koostamise kdigus esile, ning analiilisitakse empiirilise uurimise
tulemusi teoreetiliste kiisimuste valguses. Allpool piiiitakse muuhulgas vastata
jargmistele kiisimustele: kuidas erinevad tuvastatud huvid Wilsoni tiipoloogia pdhjal
eeldatavatest huvidest ja mil miéral suudab Wilsoni teooria selgitada osalejate
mustrit méérusloomes.
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Elektripaigaldiste tehnilise kontrolli mddirus*

Juba Chicago koolkonna t6dde pdhjal vdib eeldada, et huvigrupid, kelle turge
hakatakse piirama, tdendoliselt organiseeruvad. Ka Wilson viitis, et sellisel juhul on
arihuvidepoolne kontrolli {ilevotmine oodatav. Elektripaigaldiste tehnilise kontrolli
maéruse puhul oli driesindaja ja samas ka iiks turuliidreid méarust koostava todgrupi
liider, kes omas ka kodige suuremaid eksperteteadmisi ja kogemusi. Seadus oli
kehtestanud, et elektriohutuse huvides tuleb elektripaigaldisi kindla ajavahemiku jérel
kontrollida. Maarus reguleerib seda, millistele nduetele peavad eri elektripaigaldised
vastama ja kuidas nduetelevastavust kontrollitakse, seega oli otseselt tegu turgu
mdjutava regulatsiooniga. Lepingupartnerist ja turuliidrist driesindaja ja veel paar
kaasatud ettevotet aga olid juba akrediteeritud kontrolle 14bi viima ning vastasid juba
maidrusega kehtestatavatele nduetele. Seega pidanuks nende huvi olema pigem selles,
kuidas kehtestada piisavalt karmid nduded, et tagada turu iile kontroll ja véltida
ebapiisava ettevalmistusega ettevotete turuletulekut. Vastutav ministeerium oli
teadlik potentsiaalsest drisurvest ja tajus oma rolli juriidilise korrektsuse tagamisena.
Kuna tarbijate poolelt osalemine ja lobit66 puudus, siis argumendid sellest, et terve
suur hulk tarbijaid peab hakkama tasuma regulaarse tehnilise kontrolli eest, ei
tousetunud. Miérus oli védga tehniline ja ilma erialase ettevalmistuseta oli selle sisu
ja mdju lsna raske mdista. Madruse koostamise protsess oli vdga kiire, seda olid
kontrollinud vastava valdkonna eksperdid ning voimalikud kontrolliteenuse tarbijad
ei olnudki teadlikud mééruse ettevalmistamisest, mistottu ei saanud ka eeldada nende
organiseerumist.

Selle midruse puhul todtas asjaolude kokkusattumine — ajasurve ja ministeeriumis
puuduv vastav kompetents — selgelt drihuvide domineerimise suunas. Saades
lepingupartneriks, oli neil suhteliselt lihtne jagada oma teadmisi viisil, mis viljendus
10puks nende enda praktika kirjutamises médrusse. Kokkuvdtteks eelistas madrus
viikest ja sidusat turuliidrite gruppi, samas kasutati retoorikat elanike tervisest ja
elektriohutuse olulisusest. “Hea” otsustaja oleks kliendipoliitika puhul taganud, et
sellises olukorras oleks vastu vietud standardid, mille pdhjal valida parimaid teenuse
osutajaid. Méarus peaks ldhtuma avalikest huvidest, kuid véimalike kulude kandjate
teemat ei arutatud.

Selles juhtumis ilmnes véiga ehedal kujul kliendipoliitikale omane huvide ja toimijate
muster. Vdike grupp ettevdtjaid vottis miédruse koostamise protsessi juhtimise enda
kanda. Samas terve hulk elektrienergiat kasutavaid ettevotteid ja organisatsioone,
kes peavad tegema olulisi investeeringuid, et vastata méaarusega kehtestatud kontrolli-
nduetele, ei olnud kaasatud.

Seega, elektripaigaldiste tehnilise kontrolli miéruses tuvastati selged kliendipoliitika
tunnused. Lobitegevus oli organiseeritud ja iihepoolne; drihuvid saavutasid suhteliselt
kergesti domineeriva positsiooni. Veel mainis Wilson kliendipoliitika tunnustena
vaikset lobitdod, kiiret vastuvotmist ja minimaalset avalikku arutelu (1980: 369).
Koik need tunnused ilmnesid ka antud juhtumi puhul. Samas oli selles maéruses ka
nn tldise huvi element olemas, mis omakorda tegi drihuvisid vihem ndhtavaks.

*Majandusministri 28. juuni 2002. aasta méarus nr 35: Tehnilise kontrolli kord, sagedus ja
mahud sdltuvalt elektripaigaldise tehnilistest andmetest.
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Siiski ei ole tegu tédiesti puhta kliendipoliitikajuhtumiga, sest kaasus sisaldas ka
monesid iildise huvi poliitikaaspekte. Kokkuvodtteks tdideti molema aktiivsema
toimija eesmérgid: ministeerium pidas kinni etteantud téhtajast ja soovis suurendada
elektriohutust; turuliidrid said stabiliseerida turgu, kehtestades kdrgemad standardid
tehnilisele kontrollile.

Miidrus tooohutusest ja toitervishoiust ehitusel™

Selle madruse puhul domineeris ettevalmistusprotsessi liks keskne toimija — vastutav
ministeerium. Méédrusega pandi chitusettevotetele kohustusi parandada iildisi
tootingimusi ja poorata rohkem tidhelepanu todtervishoiule ja todohutusele ehitustel.
Teoreetiliselt peaks taolise juhtumi puhul t66votjad tugevalt lobima detailsemate
ja rangemate nduete kehtestamise ja tdhusama jirelevalve poolt. Formaalselt olid
molemad osapooled — todandjad ja toovotjad — kaasatud protsessi, kuid kummaltki
poolt ei tulenenud aktiivset mojutust6dd. Siiski oli keskse ametitihingu roll piiratud,
nad suutsid saavutada rangema ndude ainult ithes aspektis. Spetsiaalset ehitustooliste
ametiithingut Eestis ei olnud, seega ei ilmnenud ka sidusat “kasusaajat” esindavat
gruppi. Nii oli ka keskse ametiiihingu huvi madal ega olnud ka “ohvri” poolt esindavat
huvigruppi.

Tooandjad olid tegelikult huvitatud selle médruse vastuvotmisest: iihest kiiljest
aitaks see arendada ettevotte juhtimis- ja kvaliteedisiisteeme ja teisalt kaitsta ennast
voimalike ebadiglaste ja pdhjendamatute ettekirjutuste eest. Kontrastina ehitustooliste
esindatuse puudumisele toimib hésti ehitusettevotjate esindusorganisatsioon. Samas
ei plitidnud ettevotjad mojutada riiki otsustama leebemate nduete kasuks, vaid
andsid vastastikustes iiksikutes konsultatsioonides pigem ndu terminoloogia osas
ja praktikas toimuva asjus. Seega ei muutnud ettevotjatepoolne histi organiseeritud
ithendus nende mdju méairuse sisule suuremaks, vorreldes professionaalselt ndrgemini
esindatud t60votjate esindajatega.

Uks pohjus, miks elavat arutelu ei tekkinud on, et tddohutust ei peeta prioriteetseks
teemaks Eestis. Tookiisimuste puhul on kdige tundlikumad palk ja sotsiaalsed
tagatised. Samuti ei ilmnenud avalikkusepoolset lobitdod, kuigi potentsiaalselt voib
tooohutus mojutada nditeks jalakdijaid (nt ehituselt allakukkuv detail voi halvasti
monteeritud tellingud). Teine pShjus vdib olla selles, et middruse toon oli pigem
soovituslik kui ettekirjutav. Samas olid kahe asjassepuutuva riigiasutuse huvid
pisut erinevad — ministeeriumi eesmirk oli harmoneerida vastav Euroopa Noukogu
direktiiv, kuid inspektsiooni eesmirk oli saada voimalikult tdpsed ettekirjutused,
et oleks lihtsam kontrollida ja kindlustada end ettekirjutusi tehes negatiivsete
kohtulahendite vastu.

Uldiselt ei sisaldanud antud juhtum mirgatavat organiseeritud lobitddd, mis andis
suhteliselt vabad kéed protsessi koordineerivale ministeeriumile. Ehitusettevotjate
kaasamisel oli pigem varase informeerimise efekt ja inspektsioon ei saavutanud
rangete ja tdpsete nduete sissekirjutamist maarusse. Klassikalise huvigrupi poliitika
asemel oli tegu puhta nditega imporditud digusloomest, kus sisuliselt ei voimaldatud
kauplemisruumi.

Teoreetiliste kaalutluste pohjal tehtavad oletused ei pidanud selle mééruse puhul

*Vabariigi Valitsuse 8. detsembri 1999. aasta médrus nr 377: To6tervishoiu ja to6ohutuse nduded
chituses.
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paika. Teisisonu, kahe huvipoole vahel ei toimunud kauplemist ja otsus ei stindinud
labiradkimiste teel. Huvid ei seadnud riigile véljakutseid ega pannud ministeeriumi
voimaliku neutraalse vahekohtuniku rolli proovile, mille tagajirjel oli riigi roll
haarata initsiatiiv.

Rangelt vottes sobis osalejate muster teoreetilise oletusega kiill — nii tddandjad kui -
votjad olid kaasatud —, kuid nende osalusel ei olnud erilist mdju tulemusele. Kindlasti
kahandas potentsiaalset aruteluruumi ka sisuliselt olematu ldbirddkimiste voimalus
ja huvide asemel kerkis esile pigem EL-i direktiivi transponeerimise vajadus. Seega
avaldas antud olukorras Euroopa Liidu regulatsioon siseriiklikule otsustusprotsessile
kaasamist pérssivat mdju. Empiirilised andmed sobiksid pigem tildise huvi poliitika-
tiitibiga kui huvigrupipoliitikaga. Seega teoreetiliselt huvigrupipoliitika kiisimus
muutus reaalsuses teiseks tiilibiks.

Eritoidu kiiitlemise lubade mddrus*

Eritoidu kiitlemise lubade méairuse koostamisel moodustasid ametnikud suhteliselt
sidusa grupi, selge arusaamaga, et eritoitude puhul on vaja turgu reguleerida
kiitlemislubade kaudu. Turu reguleerimise eesmérk oli tagada, et miiiigilolevad
toidud ei kahjusta imikute, allergikute jt erivajadustega tarbijate tervist. Mddrusega
kehtestati nende ainete piirnormid, mis vdivad teatud eritoitudes sisalduda. Eri-
toitude tarbijad voi ostjad — imikute vanemad, allergikud, sportlased — ei avaldanud
médruse koostamisele mingit survet. Teiseks osapooleks olid nende toitude tootjad
ja turustajad, kelle jaoks tdhendas méddruse vastuvotmine teatud kulutusi — loale
kehtestati arvestatava suurusega riigildiv, samuti pidi kditlemisloa saaja tdendama
loa andjale detailselt toidu keemilist koostist. Tootjate poole huvi ilmnes alles
médruse ettevalmistamise lopuetapis, mil ainus kohalik eritoitude tootja, omades
turul olulist osa, muutus aktiivseks ning taotles peamiselt erinevaid leevendavaid
tingimusi. Samas oli taas tegu mairusega, mis tulenes Euroopa Noukogu direktiivist
ning kus ei olnud sisulisi tingimusi vdimalik eriti muuta. Tootja arvestas sellega ja
ptiiidis vélja kaubelda vdimalikult pikki iileminekuaegu, et suuta tootmine iimber
korraldada. Selle tulemusena rahuldas riik osaliselt kohalike pdllumajandustootjate
huvisid silmas pidades tootja palve {ileminekuaja suhtes. Aktivisti rollis oli antud
madruse koostamise puhul riik, tipsemalt vastutav ministeerium ja inspektsioon.

Aktivistipoliitikat iseloomustab teatud poliitikaaktivisti esilekerkimine, kes lobib
tugevate organiseeritud huvide vastu. Analiiiisitud mééruse koostamise protsess jargis
teooria pdhjal tehtavaid ennustusi selles mottes, et riik voib monel juhul votta endale
aktivisti rolli (Wilson 1980) ja ametnikud tootavad organiseerimatu ja iikskdikse
avalikkuse poolt. Kuna poliitikaaktivistil oli formaalne autoriteet, ei tekkinud
vajadust kaasata kolmandaid osapooli nagu meedia voi arvamusliidrid. Teooria iitleb
ka seda, et selliste juhtumite puhul on tdenéone, et majandushuvid organiseeruvad ja
tootavad otsuse vastu, mis ka kohaliku tootja ndol toimus. Tootja oli huvitatud juba
laos oleva toidu turustamisest ja valmistriikitud etikettide drakasutamisest, mdistes,
et otsust ei ole vdimalik blokeerida.

Nii osalejate muster kui ka nende moju protsessile on kooskolas poliitika tiipoloogia
pohjal tehtud oletustega. Tegu on hea nditega aktivistipoliitikast, kus drihuvi esindaja

*Vabariigi Valitsuse 31. jaanuari 2000. aasta maérus nr 26: Eritoidu kéitlemise lubade taotlemise
ja andmise korra kehtestamine.
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kiitus samuti ootuspéraselt. Samas ei saa véita, et drihuvi esilekerkimine oleks toonud
juhtumisse kliendipoliitika jooni, sest tootja pidi endiselt ettendhtud kulud katma.

Priigila miédrus*

Priigila médruse puhul langesid vorgustiku tuumiktoimijate huvid kokku — eesmérk
oli harmoneerida Euroopa Noukogu priigiladirektiiv ja luua tugev alus Eesti jddtme-
kiitlusele. Siin aga ei olnud kaugeltki tegemist direktiivi otsetolkega.

Kuna priigila madrus on suhteliselt tehniline ning selle sisu jadb keskmise elaniku
jaoks abstraktseks voi kaugeks, ei tekkinud ka tarbijate- voi kodanikeiithenduste-
poolset mdjutamist. Kodanikud aktiveerusid siis, kui iithel voi teisel aruteluetapil
tuli kone alla uue priigila asukohavalik. Seda tuntakse ka kui mitte-minu-tagahoovi-
stindroomina, kus iildiselt ollakse ndus, et vaja on ajakohaseid ja ohutuid priigilaid,
aga kui ldheb nende rajamiseks, on kohalikud elanikud vastu. Samas ei mojutanud
see priigila miéruse sisu.

Voib viita, et kuna mééruste sisu oli viga spetsiifiline ja tarbijate ning potentsiaalsete
kulude kandjate ring oli vdga lai ja hajutatud, siis midruse koostamise ajal ei tostatunud
teravalt tulevikus tdendolise ja ilisna suure hinnatdusu kiisimused jddtmekiitluses.
Samuti ei olnud ka keskkonnaorganisatsioonide huvid tihtselt ja selgelt viljendunud.
Kuid siin vdivad pShjuseks olla EL-i poolt kehtestatud ranged keskkonnanduded,
mida méérus pidi jargima, st EL-1 kui toimija olemasolu pérssis ka héstiorganiseeritud
huvide osalemisest.

Priigilamééruse puhul oleks voinud oodata jddtmekéitlusettevotete histiorganiseeritud
lobitegevust. Reaalselt aga ei tdusetunud méaruse koostamise ajal need huvid selgelt,
vaid kerkisid esile pigem kohalikul tasandil, kus sdlmitakse jadtmekaitlusteenuse
lepinguid. Aeg-ajalt oli tunda kahe suurema jddtmekiitlusettevotte omavahelist
teravat konkurentsi, kuid see ei tulenenud méaaruse koostamisest, vaid kerkis esile
priigila asukohavalikutealastes aruteludes.

Kirjandus iitleb, et vdimalikud huvide konfliktid tekivad tavaliselt keskkonna-
kaitseliste argumentide ja majanduslike eesmirkide vahel (Malek er al. 2001:
2). Priigila méirus paneb selgeid ja védga suuri rahalisi kohustusi teatud kindlale
grupile ettevOtetele, mis saastavad tugevalt keskkonda. Kaks vdimsamat neist
(Eesti Energia ja Silmet Grupp) tegid aktiivset lobitodd, et saavutada enda jaoks
sobivad iileminekutingimused. Kdigile toimijatele oli teada Eesti Energia suured
jadtmeprobleemid (eeskitt Ida-Virumaa tuha- ja poolkoksimégede néol), mis polnud
enam iiksnes ettevotte, vaid kogu piirkonna probleem. Kulusid vaadeldes on selge,
et pikemas perspektiivis tuleb ithiskonnal neid kulusid katta, sest eelpool mainitud
jaatmete keskkonnaohtlikkuse vihendamise kulud kantakse {ile elektrienergia hinda.
Riigi juhtimisel ja vorgustiku toel valmistati ette Euroopa Liiduga ldbirddkimiste
lahtepositsioonid ja saavutati ka iileminekuajad. Silmet Grupi puhul oli olukord pisut
teistsugune, kuna siin kiis lobit6o ettevotte ja vastutava ministeeriumi vahel ning
lepiti kokku tegevuste programmis ja 1dpptéhtaegades.

Teguoli keerukajuhtumiga, kus teatud momentidel muidu iildjoontes ithishuvipoliitika

*Keskkonnaministri 26. juuni 2001. aasta méérus nr 34: Nouded priigilate rajamiseks, kasutamiseks
ja sulgemiseks.
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tiiltip omandas selgeid kliendipoliitika tunnuseid. See kehtis Silmet Grupi puhul, mis
esindab tugevat majandus- ja teatud mééral ka poliitilist vdimu.

Osalejad ja nende mustrid méiédrusloomeprotsessis
Teoreetilise 1&henemise pdhjal voiks eeldada, et médruse ettevalmistamise protsess
on pigem inkrementaalne ja ilma selgete esilekerkivate huvideta. Empiirilise analiiiisi
kéigus tuvastati aga hoopis keerukam osalejate muster ja mééruste ettevalmistamise
protsess. Antud juhtumitel uuriti madrusloomeprotsessi kolmes aspektis: madruse
koostamise pikkus ja organiseeritus, vorgustikusisesed suhted, osalejad.

Huvirtihma-

Aktivisti-

Poliitika tiiiip Kliendipoliitika g o Uhishuvipoliitika
Vorgustik — elekter poliitika poliitika — priigilad
— t6dohutus — eritoit prug
Osalejad
Arv 5 3 4 Enam kui 15
Keskne toimija | Arisektori ekspert Vastutay Vastutay Vastutay
ministeerium | ministeerium | ministeerium
Eeskiitt ekspert-
Formaalne teadmised,
Keskse toimija | Ekspertteadmised,| Formaalne péadevus ja seejarel
ressursid kogemused padevus ekspert- formaalne
teadmised padevus
Vorgustik
Téégrupp;_ Toogrupp Toogrupp; . Toogrupp;
kooskolastusring ; koosk®dlastati; 2 .
o . puudus; . . kooskolastati;
Organiseeritus puudus; ~ . | pigem mitte- -
. kooskdlastati mitteformaalne
mitteformaalne formaalne
Varieerus
soltuvalt etapist,
pigem hore
Tihedus Viga tihe Viga hore Hore celkdige pika
ettevalmistusaja
tottu
Kesksed
Picem toimijad
Jérjepidevus Stabiilne Stabiilne £° stabiilsed, teised
stabiilne ; .
varieerusid
Avatus-suletus Pigem avatud | Pigem suletud | Pigem suletud Avatud
Pigem korge Korge — koige
Institutsionali- — head eeldused selgemalt
. vorgustiku Madal Keskmine vilja arenenud
seerituse aste ~ .
tekkeks vorgustik

Tabel 1. Osalejad ja vOrgustikud médarusloomeprotsessis

— 141 -




gCicen
E@@Dﬁﬁﬂ (&) Nr 1; 2004

Osalejate analiiiisimisel on oluline eristada esiteks, millises otsustusetapis sekkus
toimija protsessi. Teiseks, kas osaleti 14bi sagedaste konsultatsioonide voi ldbi
formaalse kooskdlastuse. Viimane on tavaliselt {ihekordne panustamine ning selle
kidigus ei toimu reaalset arutelu.

Toimijate arv. Koigi juhtumite puhul olid keskseteks toimijateks ametnikkond,
arisektor, mittetulundusiihinguid, teadusasutused jarahvusvahelised organisatsioonid.
Koigil juhtudel oli protsessi haaratud vastutav riigiasutus: ministeerium voi selle
valitsemisala asutus. Kdige ebaharilikum ja tasakaalustamatum oli osalus tehnilise
jarelevalve médruse juhtumis, kus sisuline panus tuli viljastpoolt avalikku sektorit ja
vastutava ministeeriumi roll oli garanteerida eelndu juriidiline korrektsus.

Priigila midruse puhul oli protsessiga seotud suur hulk toimijaid alates eri
riigiasutuste esindajatest, eradiguslike konsultatsioonifirmade ekspertidest ja
iilikoolide esindajatest ja 1opetades jadtmekaitlusettevotetega. Et vorgustiku tuumiku
moodustasid kogenud eksperdid, siis teiste toimijate roll varieerus nii tulenevalt
nende professionaalsest taustast, tegevuspiirkonnast kui ka pohitegevusest. Kdige
viiksem osalejate hulk oli tdoohutuse médruse koostamisel: peamine joud oli
vastutav ministeerium, abi paluti ka vastava ala inspektsioonist ja vastava valdkonna
ettevOtjate organisatsioonilt. Kuigi méédruse koostamise 1dppfaasis kaasati ka
todandjate ja toovotjate katusorganisatsioonid, ei muutnud see sisuliselt [dpptulemust.
Usna sarnane pilt avanes ka eritoitude kiitlemislubade mééruse puhul, kus peamised
osalejad olid kaks ministeeriumi ja iiks inspektsioon. Siiski, mééruse koostamise
1dppetapis, liitus kohalik driettevote. Kahe viimase juhtumi puhul oli osalejate ring
suhteliselt homogeenne, sisaldades vastava ala professionaale.

Seega erines vorgustikus osalejate arv ja mitmekesisus juhtumite 16ikes oluliselt,
alates viiest osalejast tdoohutuse puhul ja Idpetades enam kui viieteistkiimne
osalejaga priigila miéruse puhul.

Osalejate jarjepidevuses ilmnes kdige vdiksem erinevus juhtumite vahel. Kahel juhul
— tehnilise inspektsiooni ja todohutuse madruse puhul — oli osalejate ring stabiilne
ja thtegi uut toimijat protsessi jooksul ei tekkinud. Toiduohutuse mééruse juhtum
oli sarnane, sh ka seetdttu, et ettevalmistav t6ogrupp oli ametlikult kinnitatud.
Ainus muutus toimus kohaliku tootja lisandumisega 1dppetapis. Eriline oli aga
priigila médruse puhul osalejate jirjepidevus, mida selgitab suuresti erakordselt pikk
maiiruse koostamise periood. Kui vorgustiku tuumik jdi nende aastate viltel samaks,
siis olenevalt etapist lisandus osalejaid, kelle panus jéi suhteliselt vdheaktiivseks ja/
voi ajutiseks.

Vorgustiku avatuse-suletuse kohta saab teha jargneva ildistuse: kui t66grupp on
moodustatud, muutub vorgustik suhteliselt suletuks. Kdige avatum oli priigila mééruse
osalejate vOrgustik. Samuti vOib pidada suhteliselt avatuks tehnilise inspektsiooni
médruse vorgustikku. Ulejadnud kahe médruse koostamine oli suhteliselt suletud
protsess, kuid samas kaasati peamised asjassepuutuvad osapooled.

Osalejate ressursside analiilisimisel avanes jargmine pilt: ekspertiis (teadmised
ja kogemused) oli kdigi juhtumite puhul vdga oluline ressurss, sest informatsioon
kaasnes ekspertoskustega. Médruse viljatdotamise eest vastutavate riigiasutuste
peamised ressursid olid nii formaalne autoriteet kui ka ekspertiis. Samas teiste
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toimijate ressursid varieerusid rohkem kui riigiasutuste omad. Samuti oli mdningatel
juhtudel selgelt tuntavad drihuvid. Néiteks eritoitude mairuse puhul saavutas kohalik
tootja lileminekuaja, tdoohutusmédruse puhul oli todandjate (ehitusettevdtjate)
pool selgelt tugevamini esindatud, tehnilise kontrolli mééruse puhul oli mééruse
koostamine sisuliselt vastava valdkonna turuliidri iilesanne. Kdige selgemini
ilmnesid aga drihuvid priigila médruse puhul, kus iiks suurettevote suutis saavutada
arvestatava lileminekuaja.

Mairuse koostamise protsessis tuvastati olulist varieeruvust juhtumite 1oikes. Protsessi
kestvus varieerus kahest kuust tehnilise kontrolli mééruse puhul kuni iiheksa aastani
priigila madruse puhu. Mdlemad olid teatud mdttes erandlikud olukorrad. Priigila
maidrus soltus Euroopa Liidus priigila direktiivi vastuvOtmise aastatepikkusest
venimisest ja vajadusest Eestis tdielikult iiles ehitada jadtmekéitlussiisteem. Pika
protsessi kédigus voeti vastu nii jaidtmeseadus kui ka iileriigiline jadtmekava. Tehnilise
kontrolli médruse puhul oli vastutav ministeerium véga lilekoormatud ja suure
ajasurve all, mistdttu otsustati maddruse koostamine lepingu teel anda erasektori kétte.
Kahel teisel juhul kestis méédruse ettevalmistamine ligikaudu aasta.

Protsessi organiseeritus erines samuti. Kolmel juhul kasutati ka ametlikku
ministeeriumidevahelist kooskolastusringi (seda ei kasutatud tehnilise kontrolli
madruse puhul). Kooskdlastus-ringi mojud avaldusid kolmel viisil: a) see pikendas
protsessi ligikaudu {ihe kuu vorra; b) suurem hulk riigiasutusi sai teada mééruse
koostamisest; c¢) paranes eelndude kvaliteet eeskitt juriidilise korrektsuse ja
terminoloogia osas.

Kolmel juhul moodustati ka t66grupp (seda ei moodustatud ainult tddohutuse médruse
puhul), kuid nende t66 intensiivsus ja korraldus erinesid oluliselt. Vastutavatest
ministeeriumidest véljaspool olevate toimijate jaoks oli to6dgruppidel legitimeeriv
roll. Té6grupi moodustamine tulenes samuti vajadusest kaasata véliseid eksperte
ning viia 1abi eelndu juriidiline ja terminoloogiline korrektuur. T66grupid kohtusid
vastavalt vajadusele, kohtumisi ei protokollitud iihelgi juhul. T66dokumendid jagati
tavaliselt aegsasti enne koosolekut laiali ja ndupidamised vdisid kesta tunde. Seega
oli tegu poolformaalsete, isegi mitteformaalsete toogruppidega.

Vorgustikusisesed suhted. Keskne toimija oli kolmel juhul vastutav ministeerium.
Tehnilise kontrolli méérus erines seetdttu, et keskne toimija oli lepingu alusel &ri-
ettevote. Samas kuulus lisaks ministeeriumile/lepingulisele partnerile vorgustiku
keskmesse veel teisi toimijaid, kuid nende aktiivsus oli madalam vdi ressursid
viiksemad. Vorgustiku tihedus nditab omavahelise suhtlemise intensiivsust. Kdige
tihedam oli suhtlemine tehnilise kontrolli médaruse puhul suure ajasurve tottu. Teise
médruste puhul soltus suhtlemise intensiivsus sellest, millises ettevalmistamise
etapis oldi. Kdige horedam oli vorgustik tdoohutuse puhul, kus suhtlemine piirdus
viheste kontaktidega. Vorgustiku institutsionaliseerimise aste soltus peamiselt
sellest, kas toimijad tundsid iiksteist varem ja kas nad suhtlesid omavahel ka lisaks
antud médruse koostamisele. Kuid samuti mojutas institutsionaliseerituse astet ka
see, kuidas oli suhtlemine korraldatud ja kui intensiivne oli suhtlus. Niiteks tehnilise
kontrolli mééruse puhul suheldi lithikese aja jooksul palju ja sellest piisas, et siduda
toimijaid omavahel.

Jireldused
Wilsoni tiipoloogia abil piiiiti analiiisida mééruste koostamisel avaldunud vdrgustike
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toimimise baasmehhanisme ja hinnata, kuivord tekkinud osalejate muster vastas
teooria pohjal tehtud ennustustele. Kdigepealt iildised tdhelepanekud ja jareldused.

Esiteks: méédrusloome puhul on selgelt tuntav biirokraatlik kalle, sest riigiasutused on
mairuste koostamisel enamasti pohilised toimijad. Tegu on Eestis kehtiva siisteemi
paratamatu tulemiga, st mdiérusloome on tdielikult tditevvoimu péddevuses ja
seadusandlik voim teiseste digusaktide koostamises ei osale. See siisteemilt périnev
jilg mojutab oluliselt osalemist. Sageli on kiisimuse eest vastutava ministeeriumi
ametnik see, kes otsustab, keda ja millal kaasata. Biirokraatlikku kallet viljendab
ka levinud arusaam, et huvigruppidega konsulteerimiseks Oige aeg on ametlik
kooskdlastusring. Sisuliselt on aga huvigruppide kaasamise ajastamisel oluline moju
—kui osaletakse juba algusest peale, on rohkem voimalusi sisuliselt kaasa rddkida, kui
kooskdlastamise ringis juba tervikteksti kommenteerides. Juhtumi-uuringud néitasid,
et kui huvigruppide vorgustik toimib juba eelnevalt, siis kasutatakse vorgustikku
suure tdendosusega. Neil juhtudel tajuti vorgustikku kasuliku ressursina, mis aitas
kaasa méairuse ettevalmistamisele.

Osalejate mustrit vaadeldes leiab iildjuhul kinnitust wilsonlik viide, et osalemist
mojutavad tugevalt asjaosaliste huvid ja seda mitte iiksnes era- vdi kolmanda sektori
puhul. Tulemuseks on, et huvide kaasamist ei peeta {ildjuhul eesmérgiks, gruppe
kaasatakse vajalike ekspertteadmiste voi1 kogemuste parast voi osalevad huvigrupid
seetottu, et mangus on arvestatavad majanduslikud huvid. Riigiasutuste huvid teiste
toimijate kaasamisel olid seotud eelkdige vajadusega leida neilt sisulist eksperttuge.
Kaasamist ldhtuvalt demokraatlikust vajadusest suurendada otsuste legitiimsust,
labipaistvust voi riigi reageerimist avalikkuse pohjendatud ootustele voi ndudmistele
uuritud juhtumite puhul {iheselt ei tuvastatud.

Teiseks: lisaks biirokraatlikule kaldele avaldas osalemisele mdju ka kiisimuste
reguleeritus Euroopa Liidu tasandil. Mida konkreetsemalt on Euroopa Liidu tasandil
kiisimus reguleeritud, seda vihem tekib liikmesriigi tasandil arutelu ja huvidevahelist
konkurentsi, sest ldbirdékimiste ruum on kitsas. Uuritud mééruste puhul oli Eesti
veel EL-i kandidaatriigi staatuses ega omanud vdimalusi osaleda EL-i tasandi
regulatsioonide véljatootamises. Voimalik, et liikmesriigina olukord monevdrra
muutub, sest Eesti peab suutma oma positsioonid sdnastada enne EL-i tasandil otsuse
tegemist.

Viga selgelt oli tuntav ka ajaline surve médruste ettevalmistamisel ja see vis tuleneda
nii siseriiklikust vajadusest (seaduse joustumisaeg) kui ka EL-i poolt esitatavatest
ndudmisest transponeerida tthenduse regulatsioonid.

Kolmandaks mdjutas osalemist ka monede huvide organiseerimatus, mis sisuliselt
vilistas konsulteerimise vdimalused riigi jaoks, sest polnud partnerit. Tdendoliselt
oleksid monel juhul ka riigi ja {hiskonna vahelised konsultatsioonid olnud
aktiivsemad, kui tihiskondlikud huvid oleksid koondunud ja valdkonna eliit selgelt
eristunud.

Kui kaks esimesena mainitud {iildistust néitavad dra vdimalused arenguks, mida
riik saab omaltpoolt toetada, siis huvide organiseerimisega on riigil vorgustiku iihe
toimijana juba oluliselt raskem hakata tegelema. Koik kolm tildistust aga mdjutavad
médruste rakendamist praktikas: mida katkendlikum ja juhuslikum on huvide
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osalemine méadruse véljatdotamisel, seda enam tuleb jargmistel etappidel tegeleda
valitsusel informeerimise, jarelevalve ja tagasiside saamisega.

Neljast analiiiisitud juhtumist seletab Wilsoni tiipoloogia enam-vihem adekvaatselt
mairusloomeprotsessi. Kliendipoliitikas oli ndha drihuvide domineerimist, aktivisti-
poliitikasriigipoolsetkdimaliikkamistjaiildise huvipoliitikas inkrementaalsetarengut.
Kodige vihem seletas Wilsoni tiipoloogia huvigrupipoliitika juhtumit (td6ohutuse
ja tootervishoiu médrus ehitustel). Kuigi osalejate muster langes iildjoontes kokku
teoreetilise eeldusega, siis toimijate reaalne modju otsustusprotsessis oli hoopis
teistsugune kui tiipoloogiast eeldada vdis. Korvalekalde peamiste pdohjustena
nihakse vdga kitsast ldbirddkimisteruumi EL-1 regulatsiooni tottu ja ithe osapoole
organiseerimatust.

Kokkvdtteks: Wilsoni tiipoloogia to6tab hésti, kui poliitika valdkonnas ja iihiskonnas
ei ole kollektiivset toimimist pérssivaid tegureid. Eesti oludes olid nendeks
teguriteks.

1.Uhiskonna organiseerumise ebaiihtlane tase koos riigi passiivse hoiakuga ndrgemate
huviriihmade organiseerimisse. Sellest tuleneb valitud ja tugevate huviriihmade
iilemédra tugev ja tasakaalustamata surve valitsusele ja selle administratsioonile,
mis kahandab valitsuse suutlikkust langetada otsuseid avalikest huvidest
lahtudes.

2.Euroopa Liidu kui uue suverdinse toimija areeniletulek pérsib kohalike toimijate
konkurentsi ja tugevate toimijate aktiivsust. Eeldatavasti mgjutab EL-i tasandi
poliitika veelgi olulisemalt kohalikku poliitikat, mistottu nendes aspektides
deformeeruvad Wilsoni poolt ennustatud kditumismustrid, mis eeldavad vaba
individuaalset valikut.

Need jéreldused annavad mdista, et teadvustatud vorgustike juhtimine poliitika
kujundamisel on Eestis alles oma arengu algusjérgus, kuigi sellesuunalist litkumist
on juba tunda.
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