8. LOENG (13. november)
Poliitika kujundamise protsess

Poliitilise p&devakorra kujunemine — otsuste pdevakorda v6tmine, poliitika elluviimine, hindamine ja
kontroll

Poliitika kujundamise protsessi mdiste

Hakates radkima poliitika kujundamise protsessist, tuleb esmalt see mdaratleda. Mitmetest p&hjustest
tulenevalt (eriti meedia) ei ole kinnistunud arusaam, et poliitika on thiskonnas levinud vaartushinnangute
kujunemise, analttsimise ja pdhimdtteliste otsuste langetamise protsess. Poliitika uurimise tlesandeks

on uurida, kuidas Ghiskonnas tehakse ja viiakse ellu méjuvdimsaid otsuseid.

Kdigepealt siis kisimus, et kuidas médratleda poliitika ulatust. Leidub arvamusi, nagu on véitnud
Wildavsky, et piudlused poliitika ulatuse maératlemise suunas on ajaraiskamine. Néiteks on pakkunud
Blondel vélja, et selleks vdiks olla valitsuse tegevus valitsemisperioodi jooksul voi siis kitsamalt valitsuse
tegevus uhes sektoris (nt haridus, keskkonnapoliitika). Suhteliselt hea ja korrektse definitsiooni on suutnud
valja toddelda Hague, kes defineerib poliitikat kui otsuste kogumit, mis on vastu v8etud Uhe institutsiooni

poolt v8i mitme institutsiooni koostdds ning mille eesmargiks on saavutada kindel tulemus.

Poliitikale vastandub administreerimise mdiste — administreerimine tahistab tehnilist otsuste elluviimist.
Ideaalis peaks administreerimist saama vorrelda masinaga, mis rutiinselt, mehhaaniliselt ja erapooletult
taidab talle Ulesandeks pandud kohustused. Administreerimine ei vélista poliitilist otsustamist, st kui
otsustatakse lahtuvalt eelnevalt maératud tépsetest kriteeriumidest vdi otsused on eelkdige tehnilise
iseloomuga. Tulenevalt eelnevast pole riigiametnike t66 hindamise k&ige tahtsamaks aluseks tegevuse

majanduslik otstarbekus, vaid selle vastavus eksisteerivale poliitililisele tahtele, ning seaduste jargimine.

Poliitika kujundamise protsess on llli, mis seob omavahel poliitikat ja administreerimist. Et jéuda
thiskondlikust ~ kokkuleppest  konkreetse elluviidava poliitikani, tuleb langetada  mitmeid
vaartushinnangulisi valikuid, mis mjutavad oluliselt tegevuse tegelikku tulemust. Tavaliselt kirjeldatakse
poliitika kujundamist kui valikute tegemise protsessi olukorra méaratlemisest kuni elluviidava poliitika

hindamiseni. Poliitika kujundamise protsess institutsionaliseerub 1abi seadusandluse ning selle elluviimise.

Nagu juba éeldud, hdlmab poliitika kujundamise protsessi mdiste erinevate valdkondade poliitikaid. Nende
arv on s6ltuv riikliku sekkumise ulatusest, mis on uldjoontes kasvanud kogu eelmise sajandi jooksul.
Reeglina on poliitika kujundamise protsess kiimnete erinevate otsustajate iseseisvate otsuste 1&pptulemus.
Poliitikat kujundatakse harva ainuisikuliselt nagu toimus see veel nt keskajal (monarhid). Poliitika
kujundamisse on kaasatud mitmed paljude otsustajatega osapooled. Kuid ainult véhesed (hiskonnas
olemasolevatest probleemidest saavutavad avaliku probleemi staatuse. Naiteks 0lipilasi kasitlev

seadusandlus — kui palju tegelikult seadusi, mida avalikkuse ette ei tooda. Samuti tervishoidu kasitlevad



kisimused. Kisimuse jdudmine poliitilisse paevakorda ei sdltu mitte ainult probleemi omadustest —
probleem puudutab paljusid kodanikke, riigil on vdimalik midagi teha kiisimuse lahendamiseks jne — vaid

ka joudude ja huvigruppide tugevusest, kes on sellest huvitatud.

Poliitika kujundamise protsessi iseloomustavad omadused

Raske méaratleda algust ja 16ppu

Nagu enne juba mainisin, on véga raske maaratleda poliitika kujundamise protsessi algust ja I6ppu, sest
vdga harva alustatakse nn puhtalt lehelt. Tihti toimub Gleminek (hest protsessist teise markamatult, mis
omakorda raskendab hilisemat hindamist. Reeglina on praegusel hetkel ellurakendatav poliitika kiimnete
eelnevate otsustuste I8pptulemus. Poliitika kujuneb harva séltumatuna juba minevikus langetatud
valikutest. Anderson on vaditnud, et poliitika kujundamisel “ei ole algust ega I6ppu”. Ténu poliitika

protsessis kerkinud probleemidele kaivitub poliitika kujundamise protsess iiha uuesti.

Valdkondlik erinemine

Séltuvalt késitletavatest probleemidest, erineb poliitika kujundamise protsess valdkonniti. Erinevaid
poliitilisi  valdkondi (rahandus, vélispoliitika, kaitsepoliitika) iseloomustab omané&oline poliitika

kujundamise protsess — osalejad, protseduurid, tehnikad, seadused.

Ideede muutumine

Muutus on poliitika kujundamise protsessi pidev kaaslane. Muutusi on mitmesuguseid, varieeruda voib
osalejate arv vBi nende osavOtt ja suhtumine probleemi kasitlemisse, samuti probleemi menetlemise
tehnikad ja protseduurid. Kuna poliitika kujundamise protsess v8ib hélmata markimisvaarselt pikka

perioodi, siis vdivad ka ideed selle aja jooksul muutuda.

poliitiline protsess administratiivne protsess

kohustuste vétmine otsuste tegemine elluvilmine kontroll  hindamine

Reaalses maailmas ei saa poliitika kujundamise protsessi iseloomustada kui erinevate staadiumite
jarjestikkust toimimist, kus jargmise staadiumi kdivitumisel loetakse eelmine 18ppenuks. Kuigi jérjekord
ndib loogiline, ei jargita seda alati (tegevused ei osale teatevOistlustel, kus antakse teatepulka edasi).

Tegevused vdivad kattuda v&i tldse mitte aset leida.



Poliitika kujundamise staadiumid (ratsionaalne mudel)

1. P&evakorda vGtmine

Kuidas ja miks joutakse poliitiliselt oluliste kiisimuste lahendamiseni ehk millised on poliitilise pdevakorra
lahtemuutujad? Poliitika kujundamise staadiumi jéudnud probleem on enamasti l1&binud juba neli etappi:
eraprobleem-avalik probleem-poliitiline péevakord —ametkondlik péevakord. Harilikult on kodanike,
ajakirjanduse ja (huvigruppide) osatahtsus suurem just poliitika kujundamise algstaadiumis — probleemi
teadvustamisel. Poliitika formuleerimise ja elluviimise etapis on nende tahelepanu tavaliselt juba

taandumas.

Poliitilise paevakorra kujunemise ldhtemuutujad

e FErakonnad - Ideoloogia
Partei programm
Partei juhttegelased
o Poliitilised muutused riigis (nt uus koalitsioon: parempoolsed asenduvad vasakpoolsetega
Hispaania naide Iraagist lahkumise kohta)
o Poliitilised liidrid — kdik teemad, mida tajutakse tihiskonnas olulistena ning mis kutsuvad esile
avalikkuse huvi ning on nende padevuses
President (nt Gihiskondlik lepe)
Peaminister
Ministrid
Aktiivsed poliitikud
e  Kriisid — p&him@tteliselt on probleem eksisteerinud pikemat aega, kuid mingi konkreetse
stindmuse tulemusena hakatakse tegelema nn ,tule kustutamisega“ (nt Véhma juhtum)
e Huvigruppide surve (nt AU-d ja alampalk)
e  Meedia surve ning avalik diskussioon (nt vanemapalk, Riigikogu hiivitised)
o  Kohtususteemist tulenev muutus (nt valimisliitude keelustamine)
o Poliitika rakendamisest tulenevad puudused (nt toimetuleku toetus ja tlidpilased)
e Teadusinstitutsioonide poolt tulenev surve ning statistika avaldamine (nt rahva vé6randumine
vBimust)
e Rahvusvahelise praktika mdju (nt Euroopa Liidu poliitikad — enamus seadusi viimastel aastatel)

e Auvalike teenistujate poolne tegutsemine

On vBimalik, et probleem v8ib mitu korda j6uda valitsuse péevakorda. Parimaks nditeks on
telekommunikatsiooniseadus, mis pidi jdudma valitsusse 1997 aasta 16pul, kuid takerus ministeeriumide
kooskdlastusringi ning enne tulid uued valimised peale (mérts 1998) ning eelndu pidi uuesti l&bima kogu

kadalipu. Aktiivne vs passiivne péevakord.



Probleemid péevakorra kujundamisel

o Poliitiline tsiikkel (enne valimisi valditakse teatud negatiivseid teemasid, samas vBetakse
péevakorda positiivseid, et oma populaarsust suurendada ning saada tagasi valitud — praegu
Europarlamendi valimised, mistottu jéeti paar probleemi arutamata), samuti Uritatakse likata edasi
suuri ning keerulisi probleeme.

e Ressursside puudus (nii inimressurss kui eelk8ige finants, samuti teadmiste puudumine, mille
tulemuseks on poolikud reformid).

o Poliitiline tlekoormatus (eriti iseloomulik siirdelihiskondadele — parim naide Laari valitsemisaeg,
kus otsuseid veti vastu ,,konveiermeetodil”. Tulemuseks kiired probleemid, samuti president
Meri aktiivne sekkumine — jattis tle 40 seaduse valja kuulutamata).

e Plltakse véltida teemasid, mis vajaksid/eeldaksid taiesti uusi lahendusi (vaiksem vdimalus I&bi
poéruda).

e Ebavdrdne juurdepéas poliitilistele kanalitele (6pilasliit vs majanduslikud huvigrupid).

e Mitmeid probleeme ei vBeta paevakorda, kuna peetakse ebaeetiliseks voi ebapatriootiliseks.

2. Probleemi defineerimine

Iga poliitiline probleem, mis on péevakorda jdudnud, vajab méaaratlust tema ulatusest ning sellest, kas seda
on uldse vdimalik lahendada (on probleeme, mida ei annagi lahendada - nt t66puudus).
Parlamendi/valitsuse ulesandeks on méératleda, mida riik p8himdtteliselt saab ette vdtta ja kui suurt hulka
inimesi see mdjutab ning kui ulatuslikuks ja tugevaks see m&ju v6ib osutuda.

Brian W. Hogwood on oma 1987. aastal ilmunud raamatus From Crisis to Complacency? toonud valja
erinevate poliitiliste vaidluskisimuste tliibid. Need iseloomustavad véga hasti poliitilisel maastikul
vdimalikke labirdakimisi ja tulemusi osalejatele, seega on vaga kasulik juba enne probleemi eesmérkide

plstitamist need enda jaoks selgeks teha. Ta eristab nelja tidpi poliitilisi vaidluskisimusi:

pohimotteline Materiaalne negatfivne vol U- positiivhe

vaidluskiisimus  vaidluskisimus summa kiisimus vaidluskisimus

valikvdima- JAH/EI asukoht hésti Jaguv, hésti jaguy
luste arv kuid piiratud

labirdékimis-  |minimaalne minimaalne suhtelis¢ vahen- voimalikult spu-

te vBimalus damise dle re kasu jaoks
tulemus kaotad/voidad kaotad/voidad difererjtseeritud  diferentseefitud

osalejatele dnnetus kasu




3. — 6. Eesmargi plstitamine ja alternatiivide hindamine

Véga oluline poliitika kujundamises on poliitika prognoosimine. Prognoosimine ei tdhenda mitte tuleviku
ennustamist, vaid erinevate tegevuste (oletuste) mdjude hindamist. Oluline on siinkohal mééaratleda: mida
on vaja prognoosida; missugust ajaperioodi peaks prognoos hdlmama (luhiajaline on kuni 1 aasta,
keskmine 1-5 aastat, pikaajaline 5 aastat ja enam). Sellist prognoosimist kasutatakse péris tihti erakondade
poolt (nt Reformierakonna valimislubadus keskmine palk 9000 kroonini). Prognoosimisel on suurimateks
probleemideks, et sageli puuduvad vajalikud andmed (nt mingi statistika - vanemahivitis), vajalik on
prognoosida pikka ajaperioodi (nt muutub keskkond — 80-ndatel ei osanud keegi ette ndha NSVLi
kokkukukkumist) ning taaskord v&ib puudu tulla lihtsalt oskustest. Kindlasti on prognoosi raske teostada,

kui ei maaratleta eesmarke!

Poliitiliste eesmérkide méaéaratlemise puhul on tegemist eelkdige seisukohavGtuga soovitava tuleviku
suhtes. Siin peab eristama selgelt prognoosi tulemit, kus on tegu seisukohavftuga oodatava tuleviku
suhtes. On olemas rida vétmekusimusi, mis aitavad ideaalkasitluse puhul méadratleda eesmérgid poliitika
formuleerimisel, kuid poliitika kujundajad sageli neid eesméarke ei maaratle. Kindel tingimus eesmargi
madratlemisel peab olama selline, mida on v8imalik hiljem hinnata. Poliitika kujundamise protsessi puhul
on vBimalik tuua valja vahemalt kaheksa taolist vétmekisimust:

1. missugune on situatsioon kaesoleval hetkel? (vdga tihti jaetakse see kiisimus tahelepanuta ning
suundutakse kohe jargmise kusimuse juurde)

2. kuhu soovitakse jouda?

3. missugused on suurimad organisatsioonisisesed ja —valised piirangud eesmérgi saavutamisel?
(kindlasti on tarvis tahelepanu pddrata ka organisatsioonisisestele piirangutele — eelkdige
inimressursside kisimus ning rahaliste v8imaluste hindamine. Arvestama peab, et tavaliselt on
vaga vahe v@imalusi véliskeskkonna kontrollimiseks ning mdjutamiseks, seega peaks
valiskeskkonda suhtuma pigem kartva suhtumisega ning olema valmis reageerima véljastpoolt
tulevatele muutustele)

4. missugused osalejad tuleb kaasata eesmérkide taitmisesse ning missuguseid (lesandeid nad
peavad tditma? (kindlasti tuleks maaratleda millises faasis mingeid osalejaid kaasata tuleks)

5. mida on vaja teha (organisatsioonisiseselt) eesmérkide taitmiseks ning kes seda peab tegema?

6. missugust tulemust kasitleda eduka eesmargi taitmisena? (ka see kiisimus jaetakse tavaliselt
kisimata, kuid kindlasti on tarvis juba eesmargi faasis sellele kiisimusele vastus leida)

7. kas tulemust on vdimalik mddta ning missugused on mddtmise kriteeriumid? (siin pole vahet, kas
tegemist on kvantitatiivsete voi kvalitatiivsete kriteeriumidega, kuid lihtsam on hinnata
kvantitatiivseid — nt rahaline kokkuhoid. Kriteeriumid hindamiseks peaksid olema loogilised)

8. mida teha siis kui eesmarki ei Onnestunud saavutada? (see kiisimus on otseses seoses 6

kisimusega. Kindlasti on alati tarvis valja mdelda koheselt plaan B!)



Otsuste tegemist mdjutavad mitmed tegurid:
e organisatsiooni vaartused
e professionaalsed vaartused (haridus, eelistused)
e personaalsed vaartused (isiklik heaolu)

o ideoloogilised véartused (riigi roll oleks suurem/vaiksem jne).

7. Poliitika elluviimine

Ei ole vGimalik reaalsuses tdmmata selget piirjoont poliitika elluviimise ja poliitika formuleerimise vahele,
madratledes elluviimist pelgalt administratiivse (lesandena. Seda eelkdige, kuna ametnikud on tihti
kaasatud ka formuleerimisse ning poliitika elluviimine on sageli poliitiline protsess. Otsuste elluviimine
poliitika kujundamise protsessis on ametiisikute tegutsemine, mis on suunatud poliitiliste otsustega
madratletud eesmarkide teostamiseks. Poliitilises mottes - kas vastus teatud sotsiaalsete gruppide survele ja

ndudmistele voi valitsuse enda initsiatiiv mingi probleemi lahendamiseks.

Voimalik eristada poliitilisi programme: kohustuslikud — kuidas teostada, see on maéaratud poliitiliselt,
paindlikud - poliitiliselt on maaratletud ainult Gldised suunised, on jaetud ruumi organisatsioonilistele
variatsioonidele (nt turvalisuse tagamine politsei poolt), lubavad — seadusandlik raamistik v6imaldab
poliitikat ellu viia, kuid ei sunni seda tegema (nt kohalike maksude kehtestamine KOV poolt), keelavad —

tegevused, mida ei tohi 1&bi viia v8i tohib teha ainult teatud tingimustel.
Siiski on vdimalik &ra tuua peamised poliitikat rakendavad institutsioonid: ametid (nt Maksuamet,
Politseiamet, Pensioniamet, Sideamet jne), inspektsioonid (nt Tervisekaitseinspektsioon), keskvalitsuse

tugistruktuurid (nt Haigekassa, Metsakorralduskeskus, riigikoolid jne).

Elluviimise probleemid

e  Ressursside vahesus (kdik suured reformid Eestis)

e poliitika eesmarkide ebaselge méaaratlemine (nt haldusreform, vanemapalk)

o poliitiline vastuseis

o elluviimise muutumine rutiinseks protsessiks

e poliitika laialdane ignoreerimine sihtgrupi poolt, valede meetodite valik poliitika elluviimisel (nt
liialt jaigad vGi vastupidi pehmed meetodid)

e  koordinatsiooni- ja kommunikatsiooniprobleemid poliitikat elluviivate institutsioonide vahel.

8. Hindamine ja kontroll
Jérjest rohkem podratakse tahelepanu poliitika hindamisele, kuid siinkohal on ka rida probleeme. Suurim
on, et tihti on hindajaks ellu viia (kes tahab ennast kritiseerida?). Tegelikult on hindamisel kaks Ulesannet:

kontrollimehhanism, tagasiside mehhanism (algatada uusi poliitikaid l&htuvalt teostatud analliisist;



jalgida ja sellest lahtuvalt muuta toimivat poliitikat; kaivitada alapoliitikad olemasoleva toetuseks). See
peaks vBimaldama kokkuvéttes otsustada, milliseid samme tuleb astuda poliitika kvaliteedi tdstmiseks. Siit

tulenevalt saab maaratleda kuidas edasi talitada.

Kontroll peaks labima kdiki avaliku poliitika etappe. Eesmargid: ressursside kasutamise otstarbekus, kas
kasutatakse vastavalt eelarvele, kas tegevuse resultaat kooskdlas eesmérkidega; kindlustada formaalsustest
kinnipidamine. Kontrolli teostamise mehhanismid jagunevad formaalseteks ja mitteformaalseteks.
Sisekontroll ja valiskontroll (institutsioonist endast ja véljastpoolt initsieeritud. Formaalne sisekontroll -
juhi poolt teostatav kontroll oma alluvate ule. Meetodiks on korralduste andmine, struktuuri muutmine.
Formaalne véliskontroll l&htub vdimude lahususest. Birokraate kontrollivad parlamendid ja kohus. Eestis
ka riigikontroll, tulemuseks formaalsed v6i mitteformaalsed soovitused. Parlamendi poolt fikseeritakse
tapsed ettekirjutused, iga-aastane eelarve kinnitamine, uurimiskomisjonid taitevaparaadi t66 uurimiseks,
digus kinnitada kandidaate m&nedele tdhtsamatele ametikohtadele. Riigikontroll - tihe riigiasutuse kontroll
teise Ule; ombudsman vGtab kodanikelt vastu stidistusi ametiisikute vastu. Viib 1abi uurimist ja proovib
lepitada, Eestis tdidab kohustust diguskantsler. Mitteformaalne sisekontroll on seotud lojaalsusega oma
organisatsioonile. Organisatsiooni vaartustest kinnipidamine, eetilised printsiibid. Sisaldab teatud
vastuolusid: ametiisikul v8ib olla mitu kérgemalseisvat institutsiooni, kelle suhtes peaks olema lojaalne, ka
kontroll teistsugune. Mitteformaalne véliskontroll - meedia, huvialagrupid, teised organisatsioonid,

erialatihendused.

Hindamise viisid - nditajate m&dtmine enne ja pérast programmi, programmist osavétjate/sihtgrupi

kisitlemine, programmi elluviimise protsess/hindamine, ekspertide hinnang programmile.

Jatkamine — 1. samal kujul, 2. muudetud kujul
Uute poliitikate algatamine
LAppemine (selles tdhenduses, et eesmérgid on saavutatud ning oleks ebaefektiivne seda poliitikat jatkata)

Katkestamine (vBimalik ka osaline katkestamine ja asendamine)

Veel probleeme: tihti muutub hindamine kulukaks (suurte projektide puhul on maailmakogemus 1%
programmi kogumaksumusest); teine suur probleem puudutab hindamismeetodeid, mis valitakse vastavalt
soovitud tulemusele; informatsiooni hankimine ning td6tlemine on keeruline, ebaselged vdi mitmekiilgsed

eesmargid, ametnike vastuseis (kardavad t66d kaotada).



