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Teoreetiliselt peaks poliitikute ja ametnike to6jaotus olema jargmine: poliitikud teevad
poliitikat ja ametnikud viivad seda ellu. Praktikas on asi marksa keerulisem.

Poliitika kujundamine on mitmetahuline, suure osalejate hulgaga protsess, kus l6pptulemus
soltub paljudest mojuritest. "Avaliku poliitika lle teoretiseerimine on seega nagu kaardi
joonistamine. /---/ Londoni kaart, tikskoik kui tdpne ta ka ei oleks, ei ole London. Ja
poliitika kujundamise protsessi kaart (metafoor) saab olla liksnes tegelikkuse esitus, mida ei
saa "objektiivselt” "t6estada” ega "umber likata”.” (Parsons 1995, 58.)

Praegune poliitiline elu on suures osas kdigi silme ees ning iga pdev ajakirjanduses,
minevikus toimunut eriti ei puudutata. Seda huvitavam on teada saada, kuidas tehti ja kes
tegid poliitikat Eesti taasiseseisvumise algusaastail, kui valmistati ette kaht riigi seisukohalt
tahtsat seadust - Vabariigi Valitsuse seadust ja kohaliku omavalitsuse korralduse seadust.

Oleme nbdus Wayne Parsonsiga, et poliitika kujundamise protsessi taasesitus on subjektiivne.
Seetottu ei ole artikli autorite eesmark luua tdlgendusi, mida téestada voi iimber liikata,
esitame ainult enda kui korvaltvaatajate hinnangud siindmuste kdigule.

1965. aastal kirjeldas David Easton poliitilise stisteemi mudelit, kus protsessid ja
struktuurid, kuidas poliitiline siisteem muudab sisendid valjundiks, olid liksnes lainelise
joonega siisteemi sees (Easton 1965, 111-112). Parast seda on avaliku halduse uurijad
Uritanud motestada, mis toimub nn Eastoni musta kasti sees - kuidas sisend muutub
valjundiks, kes selles protsessis osalevad.

Artikkel pltiab kahe poliitika kujundamise protsessi nditel neile kiisimustele vastuseid leida.
Anallisitud empiiriline materjal on kogutud professor Georg Sootla juhitud Eesti
Teadusfondi uurimisprojekti "Eesti haldusreformide institutsionaalse korralduse ja juhtimise
analtiis” raames. Projekti tiks eesmarke oli voimalikult tapselt taastada kohaliku
omavalitsuse, avaliku teenistuse ja Vabariigi Valitsuse reformide siindmustik Eesti
taasiseseisvumisest tanapdevani.

Autorite kogutud empiiria vbimaldas taastada kohaliku omavalitsuse korralduse ja Vabariigi
Valitsuse seaduse valmimise protsesse. Artiklis analllisitakse mdlema seaduseelnou
tegemist Mart Laari esimese valitsuse ajal. 1993. aastal vdeti Riigikogus vastu kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus, kuid Vabariigi Valitsuse seaduseelndu saadeti 1994. aastal
Riigikogust tagasi ning seadus voeti vastu alles Tiit Vahi valitsuse ajal 1995. aastal. AnalliUsi
tulemusel joonistus valja kolm poliitika kujundamise konfiguratsiooni, huvitav on analliisida
nende erinevusi ja sarnasusi ning voimalikke seletusi.



Vabariigi Valitsuse seadus

Taasiseseisvunud Eesti esimene Riigikogu astus ametisse 5. oktoobril 1992 ning juba
jargmisel pdeval oli Vabariigi Valitsuse seaduse eelndu esimesel lugemisel. Eelndus oli palju
vigu ja kusitavusi, seetottu andis ekspertkomisjon eesotsas llmar Rebasega sellele havitava
hinnangu, vdites, et eelndu viimistleda ei ole otstarbekohane ega isegi mitte véimalik.
Riigidiguskomisjoni esimees Mart Nutt ei ndustunud sellega ja leidis, et valitsuse kiire
moodustamise huvides tuleks seadus voimalikult ruttu vastu votta. 20. oktoobril voeti
Vabariigi Valitsuse seadus vastu. Omamoodi kompromisslahenduseks sai jargmisel pdeval
Riigikogus vastu voetud Mdodukate tehtud Vabariigi Valitsuse seaduseelndu algatamise
ettepanek. Samal pdeval astus ametisse Mart Laari valitsus (Valitsuse istungi protokoll nr 76,
19. okt 1993). Eelndu eesmark oli alustada uue valitsuse seaduse valjatédtamist

(ibid; Riigikogu istungi stenogramm 14.10.1992). Seaduseelndu vdljatédtamise eest pandi
vastutus justiitsministeeriumile, kes saatis eelndu valjatodtamise ettepaneku kirjana Tartu
Ulikooli digusteaduskonda. Viljakutse vdtsid vastu ning moodustasid téérithma viis juristi,
kes jagasid seaduse omavahel ning arutasid seda mitteformaalsetel kokkusaamistel
(Intervjuu protokoll 1). Valitsusepoolne sisend piirdus ministeeriumidele antud korraldusega
varustada toéorihm informatsiooniga. Seega kirjutas té6riihm eelndu oma nagemuse jargi
(Valitsuse istungi protokoll nr 6, 21.01.1993). Maketti arutati kiill kantslerite dppepdeval,
kus nii monigi ettepanek transformeerus seaduse keelde, kuid poliitilised otsused jaeti siiski
poliitikutele (Valitsuse istungi protokoll nr 33, 29.04.1993). Graafiliselt on seaduseelnéu
maketi koostamist kujutatud joonisel 1.

Joonis 1. Vabariigi Valitsuse seaduse maketi valmimisprotsess
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ALLIKAS: Autorite koostatud.

Kokkuvottes osalesid poliitika kujundamises nii juristid (t66riihm), poliitikud kui ka
kantslerid, kuid poliitikute sisend oli ihepoolne. Otsuseid tegid omavahel kantslerid ja
toorithm. Seejuures tuleb markida, et otsustamisel mitte keegi ei domineerinud, sest
toorihm jai neutraalseks ning poliitiliste kiisimuste otsustamine usaldati poliitikuile.

Moéned kuud hiljem palus justiitsministeerium samal toorithmal seaduseelndu vdlja to6tama
hakata. Tooriihm oli ndus ning vottis aluseks enda koostatud maketi ja ministeeriumidest
selle kohta saabunud ettepanekud. Jallegi oli eelndu koostamises tahtis roll kantsleritel, kes
toorithmaga korduvalt kohtusid ning kellega saavutatud kokkuleppeid arutas téorihm hiljem
poliitikutega toimunud kohtumisel, kus viimased kiitsid todrithma ja kantslerite tehtud
otsused valdavalt heaks (Intervjuu protokoll 1).



Toorihma I6petatud eelndu saatis justiitsministeerium 32 adressaadile (Riigikantseleile,
Riigikontrollile, ministeeriumidele, maavalitsustele, Eesti Omavalitsuste Uhendusele ja Eesti
Linnade Liidule) ning tellis ekspertiisi IImar Rebase juhitud ekspertgrupilt. Saabunud
ettepanekud vaatas ldbi sama juristide t6orihm, kuid jattis taas poliitilised otsused
poliitikute teha (Valitsuse istungi protokoll nr 76, 19.10.1993).

Kogu Riigikogu-eelses protsessis oli kandev roll téorithmal. Selle liikmed mitte ainult ei
suhelnud kantslerite ja poliitikutega, vaid nende puudumise korral likati eelnbu arutamine
valitsuse istungil edasi ning pdrast nende osalusega istungit kiideti eelndu jargmisel korral
heaks ja saadeti Riigikokku (/bid: Valitsuse istungi protokoll nr 77, 21.10.1993).

Uks 1992. aasta Vabariigi Valitsuse seaduse autoreid lllar Hallaste, saadeti eelndu valitsusele
tagasi selgitusega, et sellisel kujul ei ole eelndu vastuvdetav. Valitsus sellega ei ndustunud
ning leidis, et tooriihmal tuleb olemasolevat eelndu korrigeerida (Seletuskiri Vabariigi
Valitsuse seaduse juurde). Kuid parast umbusalduse avaldamist peaminister Laarile taotles
justiitsminister eelndu Riigikogust tagasivotmist (Riigikogu pohiseaduskomisjoni istungi
protokoll nr 9, 11.10.1994).

Joonis 2. Vabariigi Valitsuse seaduse eelnéu valmimisprotsess
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ALLIKAS: Autorite koostatud.

Kokkuvottes osalesid poliitika kujundamises juristidest toorithm, eksperdid, kantslerid,
valitsuse liikmed, parlamendi poliitikud ja teised toimijad (joonis 2). Kéige olulisem roll oli
toorihmal, sest esimeses faasis nad legitimeerisid kantsleritega tehtud otsuseid poliitikute
juures ning teises faasis toetasid poliitikuid poliitiliste otsuste tegemisel.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse viljatodtamiseks vajalikud ettevalmistused tehti
13. aprillil 1992 valitsuse istungil pdhiseadusest tulenevate seaduste valjatdotamise korra
projektis, kus maarati kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse valjatootamise t66rithma
liilkkmed (Valitsuse istungi protokoll nr 26). Tédrithma kuulusid peamiselt ametnikud ja
eksperdid. Seaduse projekti hakkas ette valmistama Riigikantselei kohaliku omavalitsuse
osakond (Madis Kaldmade). Et seaduse valmimise tdhtaeg oli 1993. aasta jaanuar, siis esialgu



eelndu kontseptsiooni vdljatootamisega ei kiirustatud. Pohiseaduse rahvahdiletus toimus
alles 28. juunil ning sligisel ootasid ees Riigikogu valimised.

21. oktoobril 1992 sai peaministriks Mart Laar. Uus koalitsioon pooldas kiiret haldusreformi
teostamist ning tarvilike seaduste vastuvotmist (Koalitsioonilepe 1994). Riigikogus tegeles
kohalikku omavalitsust puudutavate kiisimustega maaelu ja regionaalpoliitika komisjon
eesotsas Jaanus Raidaliga. 1992. aasta oktoobris kadisid Riigikantselei kohaliku omavalitsuse
osakonna néunikud komisjoni istungil ja andsid llevaate vajalike seaduste valjato6tamise
kohta 1993. aasta jaanuariks (Maaelu ja regionaalpoliitika komisjoni protokoll nr 2,
20.10.1992). Eelseisvad kohalike omavalitsuste valimised, mis toimusid 17. oktoobril 1993,
seadsid prioriteediks kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ja kohaliku omavalitsuse
volikogu valimise seaduse valmimise. Samal koosviibimisel arutati ka kohaliku omavalitsuse
korralduse pohimoétteid, millest saaks ldhtuda seaduse vdljatd6tamiseks moodustatud
toorihm.

Novembri algul oli maaelu ja regionaalpoliitika komisjonis kohal kogu seadusloome t66riihm
eesotsas Enn Markvartiga ning Uheskoos arutati labi koéik seaduse aspektid. Riigikogu
komisjon oli institutsioon, kellele t66rithm sai toetuda kisimustes, mis néudsid nii-6elda
poliitilist otsust (Maaelu ja regionaalpoliitika komisjoni protokoll nr 3, 3.11.1992).

Kindlasti ei olnud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ettevalmistamine protsess, kus
koik oleksid olnud tihel arvamusel. Eri arvamusi esines ka maaelu ja regionaalpoliitika
komisjonis. Seetdttu otsustati kooskdlastada teatud kiisimused fraktsioonidega (Maaelu ja
regionaalpoliitika komisjoni protokoll nr 4 , 5.11.1992). See on vaga oluline mark
professionaalsema poliitika suunas: ametnikud-eksperdid ndgid, et poliitilise toetuseta pole
neil moétet edasi tootada. Fraktsioonide kaasamine aitas kindlasti kaasa seaduse
vastuvotmisele suuremate probleemideta.

1993. aasta jaanuaris andis kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse eelndule esimest
korda hinnangu limar Rebase juhitud ekspertgrupp (Ekspertarvamus, 15.01.1993). Hinnang
sisaldas vdga palju markusi ja ettepanekuid, seetdttu t60 seaduseelndu kallal jatkus. 1993.
aasta veebruaris andis ekspertgrupp teise hinnangu (Ekspertarvamus, 08.02.1993).

Ajutisest seadusest sai alaline

1993. aasta martsis, kui algasid intensiivsed arutelud eelndude lile, kerkis Ules alternatiivne
eelndu, mille oli koostanud komisjoni ndunik Enn Kareda, kes esindas oma eelndu variandiga
peamiselt Lddne-Virumaa omavalitsusjuhte (Maaelu ja regionaalpoliitika komisjoni istungi
protokoll nr 31, 9.03.1993).

Kuigi Riigikogu komisjon oli seaduse ettevalmistamisega nii-6elda mitteametlikult tegelnud
juba pool aastat, esitas valitsus 1993. aasta aprillis ametlikult kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse eelndu Riigikogule menetlemiseks. Siit ilmneb selgesti, et Riigikogu
poliitikute roll seaduse viljatédtamisel oli domineeriv.



Komisjonis oli palju eri arvamusi omavalitsuse tasandite kiisimuste kohta. Uhel jaanuarikuu
koosolekul tegi komisjoni liige Heiki Raudla ettepaneku enne seaduseelndu arutelu tasandite
kisimus Riigikogus dra otsustada (Maaelu ja regionaalpoliitika komisjoni istungi protokoll nr
19, 18.01.1993). 12. mail 1993 voeti Riigikogus vastu otsus - Eesti omavalitsussiisteem on
Uhetasandiline. Samal pdeval toimus ka kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse eelnéu
teine lugemine (Riigikogu stenogramm 12.05.1993).

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus voeti Riigikogus vastu 2. juunil 1993 teadmisega,
et see on ajutine seadus, mis tehakse imber kohe, kui on selgunud tldine seadusandlik
kontekst (Riigikogu stenogramm 21.04.1993). Uut seadust ei ole tanaseni vastu voetud, kull
aga on 1993. aasta seaduses ligikaudu 60 parandust.

Joonis 3. Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse valmimisprotsess
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ALLIKAS: Autorite koostatud.

Eelndu koostamise protsess oli jargmine: eksperdid, ametnikud ja huvirihmad moodustasid
toorihma, kes suhtles tihedalt Riigikogu poliitikute ehk Riigikogu maaelu ja
regionaalpoliitika komisjoniga (joonis 3). Huviriihmade alternatiivse seaduseelnéu taga olid
Ladane-Virumaa omavalitsusjuhid. Valitsuse poliitikud sekkusid protsessi ametliku
seaduseelndu esitajaina Riigikogule menetlemiseks.

Kokkuvotteks voib seaduse valmimist analiilisides delda, et selgelt domineerival positsioonil
olid Riigikogu poliitikud ning ametnike ja ekspertide osa oli tagasihoidlikum. Seadusloome
toorihma roll seisnes peamiselt eelndu teksti tehnilises koostamises. See méte deldi vdlja ka
komisjoni koosolekul, kus avaldati pahameelt, et to6riihm venitab seaduseelnéu
kirjutamisega, ning kélas arvamus, et nagunii itlevad seaduse 10pliku teksti koostamisel
viimase sona poliitikud (Maaelu ja regionaalpoliitika komisjoni istungi protokoll nr 31,
9.03.1993).

Sarnasused ja erinevused

Molemad vaatlusalused seadused, nii Vabariigi Valitsuse seadus kui ka kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus, valmisid Mart Laari esimese valitsuse ajal. Kuigi mélema



seaduse vastuvotmine oli koalitsioonilepingus kirjas olulise punktina, 6nnestus Mart Laari
valitsuse ajal Riigikogus vastu votta tiksnes kohaliku omavalitsuse korralduse seadus.

Vastupidiselt mitmetele klassikalistele teooriatele, mis kasitlevad poliitika kujundamise
protsessi kui poliitikute ja ametnike omavaheliste suhete mitmesuguseid kombinatsioone,
selgus meie uuringust, et kindlasti ei saa korvale jatta ka teisi osalejaid. Mdlema seaduse
juures oli tahtis roll ekspertidel (valitsuse seadus lausa telliti Tartu Ulikooli juristidelt) ning
kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ettevalmistamisse olid kaasatud huviriihmade
esindajad.

Peamine erinevus kahe seaduse ettevalmistamisel seisnes poliitikute kaasamises. Kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduse vdljatdotamises olid peamised otsustajad Riigikogu maaelu
ja regionaalpoliitika komisjoni lilkmed, kes domineerisid teiste protsessis osalejate lle.
Kuivord protsessi kaasati ka kdik Riigikogu fraktsioonid, olid poliitikud kursis kdigi seaduse
nuanssidega.

Valitsuse seaduse tegemisel oli poliitikuil pigem passiivne roll. Esimeses etapis ei osalenud
nad Uldse otsustamises ning teises etapis olid pigem kummitempli rollis, kiites heaks voi
likates tagasi kantslerite ja toorihma varem tehtud otsuseid voi toetudes poliitiliste otsuste
tegemisel tugevalt ekspertide arvamusele. Riigikogu poliitikud ei olnud protsessi lildse
kaasatud. Mis puutub aga ametnikesse, siis kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse
koostamisel oli neil tdita peamiselt tehniline roll, samal ajal kui valitsuse seaduse puhul olid
kantslerid seaduse sisu puudutavates otsustes olulised kaasardakijad.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse tegemise protsessi pdhjal voiks jareldada, et
konfiguratsioonid, kus poliitika kujundamisse on jooksvalt kaasatud ka seaduse vastuvotjad
ehk Riigikogu poliitikud, on edukamad, sest seaduse koostajad ja vastuvotjad on ihed ja
samad isikud. Samal ajal tekib oht, et seadus on liialt poliitiline ning ametnike ja ekspertide
professionaalne arvamus ei paase esile.

Asjaolu, et kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse vastuvétmisega oli eelseisvate
valimiste tottu kiire ning seadus voeti vastu ajutisena, ainult tdestab eeltoodud vaidet.
Valitsuse seaduse puhul saab vdlja tuua sama tendentsi: 1992. aasta Vabariigi Valitsuse
seadus voeti kdigi oma vigadega vastu selleks, et valitsus saaks kiiresti toole hakata, ning
juba jargmisel pdeval voeti vastu otsus alustada uue seaduse valjatootamist. Uus
seaduseelndu, mida hakati samal aastal koostama, ei leidnud aga poliitikute heakskiitu -
selle olid koostanud eksperdid (juristidest té6riihm) ja ametnikud.

Konfiguratsioonide seletused

Klassikaliselt peaksid poliitikute ja ametnike suhted olema lihtsad: poliitikud teevad poliitikat
ja ametnikud viivad seda ellu. Seda dihhotoomiat on kirjeldanud Max Weber, kes on samas
ise tunnistanud, et on vdaga ebatdendoline, et selline olukord tegelikkuses eksisteerib (Peters
1988). Ometi on poliitikute ja ametnike taielik eraldatus tuntud poliitilis—administratiivsete
suhete uurija Guy Petersi esimene viiest poliitilis—administratiivsete suhete ideaalmudeleist
(ibia):



formaal-legaalne mudel - poliitikud teevad poliitikat ning ametnikud viivad seda ellu;

2. kiilaelu mudel - poliitikuil ja kdrgemail ametnikel on Ghesugused vaartused ja
eesmargid ning nad teevad koostddd,;

3. funktsionaalse kiilaelu mudel - Ghes funktsionaalses alas olevad poliitikud ja
korgemad ametnikud tegutsevad tervikuna;

4. vastuolu mudel - poliitikud ja ametnikud voitlevad domineeriva positsiooni pdrast;

5. administratiivriigi mudel - ametnikud domineerivad poliitikute ule.

Artiklis kirjeldatud poliitika kujundamise konfiguratsioonidele on teooriast seletuse leidmine
raskendatud, sest Peters on poliitika kujundajaina vaadelnud ainult poliitikuid ja ametnikke.
Uks olulisi avastusi kolme poliitika kujundamise protsessi taastamisel oli see, et protsessis
on tahtis roll ka teistel toimijatel nagu huviriihmad ja ametnikud. Nii ei saagi kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduse ettevalmistamist seletada Petersi mudelite kaudu, sest
Petersil puudub mudel, kus poliitika kujundamises osalevad nii poliitikud kui ka ametnikud,
kuid domineeriv roll on poliitikuil.

Vabariigi Valitsuse seaduse ettevalmistamise protsessi saab Petersi mudelite abil seletada
teatud méondustega. Petersil ei ole mudelit, kus kdigi osalejate roll otsustamisprotsessis on
suhteliselt sarnane (ei esine domineerimist), nagu oli valitsuse seaduse maketi tegemise ajal.
Kui aga télgendada eelndu tellimist valjastpoolt ministeeriumi poliitikute ja ametnike
vastuolu tulemina, sobib see Petersi vastuolu mudeliga. Kuid see mudel ei selgitaks
poliitikute passiivsust, seega on palju tdendolisem seletus eelndu valjast tellimisele see, et
1992. aastal ei olnud justiitsministeeriumis veel kvalifitseeritud ametnikke, kes oleksid
suutnud eelndu kokku panna.

Ka eelndu enda koostamist, mis jargnes maketi tegemisele, ei saa selgitada lihegi Petersi
mudeli abil, sest sel puudub konfiguratsioon, kus nii poliitikud kui ka ametnikud osalevad
poliitika kujundamises, kuid teevad seda eraldi. Samal ajal voiks nii-6elda eraldi tegutsemist
tolgendada jdllegi vastuoluga poliitikute ja ametnike vahel, millest on kirjutanud ka Sootla
(Sootla et a/ 2005).

Petersi teooria suur puudus - poliitika kujundamise protsessis on olulised Gksnes poliitikud
ja ametnikud - voib olla pohjustatud teooria eakusest, sest praegu on erinevate osapoolte
kaasamine poliitika kujundamisse levinud praktika. Kdaesolevas artiklis kirjeldatud poliitika
kujundamise konfiguratsioonidest on ndha, et sama oluline kui see, kes on kaasatud, on see,
kes langetab I6plikud otsused.
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