Eesti Euroopa Liidu Ministrite Noukogu té6rithmades

Vahur Made (RiTo 18), Eesti Diplomaatide Kooli asedirektor

Eesti Diplomaatide Kool koostas Riigikogu tellimusel uurimuse Eesti esindatusest ja
osalemisest Euroopa Liidu Ministrite Noukogu toorithmades.

2008. aasta aprillist septembrini tehtud uurimist66 algataja oli Riigikogu Euroopa Liidu
asjade komisjon, otsene tellija Riigikogu majandus- ja sotsiaalinfoosakond. Uurimisrithma
juhatas Eesti Diplomaatide Kooli asedirektor, ajaloodoktor Vahur Made, liikmed olid sama
kooli direktor Ekke Nomm ja rahvusvaheliste programmide juht Merle Kasendi ning
sotsioloog, firma Saar Poll OU juhataja Andrus Saar.

Uurimuse tdielik tekst, sealhulgas elektroonilise kiisitluse ankeet ja tulemused, samuti
suuliselt intervjueeritute nimekiri, on kittesaadav Riigikogu
kodulehekiiljelhttp:/[www.riigikogu.ee/?id=46186.

Eesti esindatus Euroopa Liidu Ministrite Noukogu to6rithmades on osa Eesti Euroopa Liidu
poliitikast. Eesti seisukohtade kujundamine Euroopa Liidu seadusandlike algatuste suhtes
ja Eesti esindamine Euroopa Liidu Ministrite Noukogu tooriithmades on paika pandud
seaduste, Vabariigi Valitsuse maddaruste ja korralduste ning ministeeriumide
sisedokumentidega.

Uurimistdo peaeesmark oli vdlja selgitada, kui tohusalt seadusandlik ja administratiiv-
institutsionaalne siisteem Eesti esindamisel Euroopa Liidu Ministrite Noukogu
toorithmades toimib ning pakkuda ideid, kuidas muuta Eesti esindatus Euroopa Liidu
seadusandlikus protsessis tohusamaks.

Uurimisto6 metoodika

Uurimistoo algfaasis oli pohirohk intervjuudel Eesti ametnikega, kes on otseselt seotud
Eesti esindamisega Euroopa Liidu Ministrite Noukogu tooriithmades. Suuliselt kiisitleti
Riigikantselei Euroopa Liidu sekretariaadi ja ttheksa ministeeriumi ametnikke, kes
esindavad oma institutsioone Euroopa Liidu koordinatsioonikogus voi on viimase tooga
tihedalt seotud. Suuliste intervjuude aluseks olid uuringu ldahtetilesandes Riigikogu
formuleeritud valdkonnad ja kiisimused (Eesti esindatuse praktiline korraldamine, Eesti
Euroopa Liidu poliitika kujundamine, Eesti esindatuse efektiivsus).

Tehti ka veebipohine elektrooniline ankeetkisitlus. Kiisimustik saadeti koigile Eesti
esindajaile Euroopa Liidu Ministrite Noukogu toéoriithmades Riigikantselei kodulehekiiljel
toodud nimekirja jargi (http://www.riigikantselei.ee/failid/wp vastutajad 04.2008 xIs).
Kisitluse ankeet saadeti 210 ametnikule, vastas 99 ametnikku (47,1%). Kiisimustik ja
saadud andmestik on toodud uurimuse lisas 1, mis on kattesaadav uurimuse taistekstist
Riigikogu kodulehekiiljel.

Uurimistdo 1oppfaasis tehti tdiendavad intervjuud Briisselis. Kiisitleti Eesti, Liti ja lirimaa
alalise Euroopa Liidu esinduse ning Euroopa Komisjoni ametnikke. Tallinnas, Briisselis ja
Helsingis intervjueeritute nimekiri on toodud uurimuse lisas 2 (kittesaadav uurimuse
taistekstist Riigikogu kodulehekiiljel).

Kisitluste tulemusi korvutati Euroopa Liidu Ministrite Noukogu to6rithmade temaatikat
késitleva analiititilise kirjandusega. Tahelepanu po0rati jargmistele teemadele:

— Euroopa Liidu Ministrite Noukogu asend Euroopa Liidu otsustusprotsessis enne ja parast
2004. aasta laienemist;

— toorithmade, COREPER-i (Comité des représentants permanents) ja ministrite tasandi
osatdhtsus ministrite noukogu seadusandlikus tegevuses (millisel tasandil toimub
otsustamine ministrite noukogus);

—valdkonnaspetsiifikast tulenevad erinevused ministrite noukogu toéorithmade kui
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seadusloometasandite efektiivsuses;

— piir “tehniliste” ja “poliitiliste” kiisimuste vahel, nende defineerimine ministrite
noukogus ja tendents lahendada tehnilisi kiisimusi poliitilise tasandi otsustajate
(COREPER, ministrid) kaudu;

— vdikeriigi voimalused oma huve Euroopa Liidu digusaktidesse sisse viia, sealhulgas teha
seadusandlikke algatusi;

— litkmesriigi Euroopa Liidu juurde ldhetatud esindajate “briisseliseerumine” ning
pealinnades resideeruvate Euroopa Liidu temaatikaga tegelevate ametnike “kahe tasandi
mangud”.

Kasutatud kirjanduse nimestik on lisas 3 (kittesaadav uurimuse tdistekstist Riigikogu
kodulehekiiljel).

Uurimistoo loppfaasis koostati kokkuvottev analiitis, mille kdigus kirjeldati Eesti asendit
ja kiditumismudelit teiste riikide seas Euroopa Liidu otsustusprotsessis ja toodi vélja Eesti
seisukohalt onnestunud ja ebadnnestunud Euroopa Liidu digusloomeprotsesside skeemid.
Uurimist66 kokkuvottena toodi vilja probleemid, millele Riigikogu Euroopa Liidu asjade
komisjon voiks tulevikus Eesti poliitiliste otsustajate tdhelepanu juhtida.

Viikeriigi institutsionaalne esindatus

Eesti esindatust Euroopa Liidu Ministrite Noukogu to6rithmades ja selle tohusust ei ole
otstarbekas uurida laiemast taustsiisteemist eraldi. Euroopa Liidu tihe vdiksema
litkmesriigina peab Eesti paratamatult arvestama inim- ja raharessursside piiratusega.
Alustuseks vaatleme, millisesse liikmesriikide kategooriasse Eesti Euroopa Liidus
paigutub. Ulevaate annab tabel 1, mis tugineb Suurbritannia, Soome, lirimaa, Eesti ja Liti
andmestikule.

Eesti esindatust Euroopa Liidu, sealhulgas ministrite noukogu tooérithmades kirjeldab
koige tapsemalt viaheste ressurssidega litkmesriigi kategooria.

Eesti Euroopa Liidu poliitika koordineerimine on koondatud Riigikantselei Euroopa Liidu
sekretariaati. Eesti esindamine Briisselis on reformimisel: seni koordineeris Eesti alalise
esinduse tegevust ainult vilisministeerium, tulevikus hakkab COREPER I valdkondi
kooskolastama Riigikantselei ja vdlisministeeriumi koordineerida jidvad COREPER II
valdkonnad.

Euroopa Liidu Ministrite Noukogu on jatkuvalt peamine institutsioon, mille kaudu Eesti
mojutab Euroopa Liidu otsustusprotsessi. Voime mojutada seadusandlikku protsessi selle
algfaasis, see tdhendab Euroopa Komisjonis, on veel nork ning ei ndi olevat ka konkreetset
visiooni, kuidas koost66d komisjoniga tihedamaks ja efektiivsemaks muuta.

Eesti on olnud Euroopa Liidu liige viis aastat. See on liiga liithike aeg tosiseltvoetavate
Euroopa Liidu traditsioonide kujundamiseks. Seetottu on Eesti Euroopa Liidu esindatuses
ikka veel liitumiseelse perioodi mojusid. Uurimus toi vélja koige olulisema — Eesti riiklike
institutsioonide jitkuva mottelise jaotuse n-6 kodumaisteks ja euroinstitutsioonideks.



Tabel 1. Liikmesriikide esindatus Euroopa Liidu otsustusprotsessis (viie riigi nditel)

Ressursid, EL-i
koordinatsiooni
vorm
(naidisriigid)

Suured ressursid,
tsentraliseeritud
koordinatsioon
(Suurbritannia).

Keskmised
ressursid,
tsentraliseeritud
koordinatsioon
(Soome).

Keskmised
ressursid,
detsentraliseeritud
koordinatsioon
(Iirimaa).

Riigisisene EL-i
koordinatsioon

Riigisisese EL-i
otsustusprotsessi
koordineeriv
institutsioon
(peaministri voi
presidendi
biiroo, valitsus-
vOi ministrite
kabinet,
eurominister
jne).

Riigisisest EL-i
otsustusprotsessi
koordineeriv
institutsioon
(peaministri
biiroo, valitsus-
vOi ministrite
kabinet,
eurominister
jne).

Koordineeriv
institutsioon kas
puudub voi pole
vadga suure
mojujouga,
riigiasutuste suur
iseseisvus EL- iga
suhtlemisel.

EL-i Ministrite
Noukogu

Suur hulk A- ja
madalamate
tasemete
ametnikke.
Téhtis tasand
EL-i digusaktide
16plikul
viimistlemisel.

Moningane hulk
A-ja
markimisviidrne
hulk
madalamate
tasemete
ametnikke.
Olulisim tasand
mojutamaks EL-

Euroopa
Komisjon

Suur hulk A- ja
madalamate
tasemete
ametnikke.
Aidrmiselt tihe
suhtlemine
komisjoniga.
Olulisim tasand
mojutamaks EL-1
seadusandlust.

Moningane hulk
A-ja
markimisviirne
hulk madalamate
tasemete
ametnikke. Tihe
suhtlemine
komisjoniga.
Oluline tasand

iseadusandlust. mdjutamaks EL-1
seadusandlust.
Mairkimisviirne Mirkimisvairne
hulk A- ja hulk A- ja
madalamate madalamate
tasemete tasemete
ametnikke. ametnikke. Tihe
Olulisim tasand ~ suhtlemine
mojutamaks EI- = komisjoniga.

i seadusandlust.

Oluline tasand
mojutamaks EL-
i seadusandlust.

Euroopa
Parlament

Hadletamisel
moju avaldav
hulk Euroopa
Parlamendi
liikmeid.
Parlament kui
oluline
lobitasand.

Euroopa
Parlamendi
liikmete hulk
ei mojuta otse
hiiletamist.
Parlament on
keskmise voi
vihese
tihtsusega
lobitasand.

Euroopa
Parlamendi
liikmete
hulk ei
mojuta otse
hiiletamist.
Parlament
on
keskmise voi
vihese
tihtsusega
lobitasand.

Vilisteenistus, sh
alaline esindus
EL- juures

Otsekontaktid
teiste EL-i
liikmesriikidega
primaarsed (“t60
pealinnades®).
Esindusel suur
rohuasetus
kontaktidele EL-i
institutsioonidega.

Esindatus
Briisselis on
primaarne.
Otsekontaktid
teiste EL-i
liikkmesriikidega
tdiendavad
olulisel méiral
Brsselis tehtavat
tood.

Esindatus
Briisselis on
primaarne.
Otsekontaktid
teiste EL-
liikmesriikidega
tiiendavad
olulisel mairal
Briisselis tehtavat
t6od.

Abistavad
tasandid

Korgeima
poliitilise tasandi
tihe suhtlemine
EL4
tippametnikega.
Ministeeriumide
ja teiste
riigiasutuste
aktiivsus
otsekontaktide
loomisel EL-i
institutsioonidega.
Tugev
analiititiline baas,
tilikoolide ja
uurimisasutuste
kaasatus lisaks
riigiasutustele.
Analtitisikeskused
Briisselis, koostdo
Brusseli
mottekodadega.
Koost6o meediaga.

Korgeima
poliitilise tasandi
regulaarne
suhtlemine EL-i
tippametnikega.
Ministeeriumide
ja teiste
riigiasutuste
aktiivsus
otsekontaktide
loomisel EIL-i
institutsioonidega.
Hea analiititiline
baas, tlikoolide ja
uurimisasutuste
kaasatus lisaks
riigiasutustele.

Korgeima
poliitilise tasandi
regulaarne
suhtlemine EL-i
tippametnikega.
Ministeeriumide
ja teiste
riigiasutuste
aktiivsus
otsekontaktide
loomisel EI-i
institutsioonidega.
Hea analiititiline
baas, tilikoolide ja
uurimisasutuste
kaasatus lisaks
riigiasutustele.



Véikesed Riigisisest EL-1 Uksikud A- ja Uksikud A- ja Euroopa Esindatus Korgeima
ressursid, otsustusprotsessi moningane moningane Parlamendi  Briisselis on poliitilise tasandi
tsentraliseeritud koordineeriv hulk hulk liikkmete primaarne. ebaregulaarne
koordinatsioon institutsioon madalamate madalamate hulk ei Otsekontaktid suhtlemine EL-i
(Eesti, Lati). (peaministri bliroo, = tasemete tasemete mojuta teiste EL1 tippametnikega.
vilisministeerium). ametnikke. ametnikke. hédletamist  liikmesriikidega Ministeeriumide
Praktiliselt Sporaadiline v6i = v0i on tdiendavad vaid ja teiste
ainus tasand nork marginaalne. vihesel médral riigiasutuste
mojutamaks EL- ~ suhtlemine Parlament Briisselis tehtavat ~ passiivsus
iseadusandlust. = komisjoniga. on vihese t66d. otsekontaktide
Puudub voi olematu loomisel EI-i
voimekus tdhtsusega institutsioonidega,
mojutada EL-i lobitasand. toetumine
seadusandlust koordineerivatele
komisjoni institutsioonidele.
tasandil. EL- seadusandluse

ALLIKAD: Suurbritannia: Briti parlamendi kodulehekiilg (http://[www.parliament.uk),

Fouilleux, Maillard, Smith 2007; Soome: Peter Saramo intervjuu 02.04.2008, Soome
valitsuse kodulehekiilg (http://[www.vn.fi); lirimaa: Bobby McDonagh’ intervjuu
09.09.2008, liri vdlisministeeriumi kodulehekiilg (http://foreignaffairs.gov.ie); Eesti:
uurimuse raames tehtud suulised intervjuud, Riigikantselei kodulehekiilg
(http:/[www.riigikantselei.ee/euroopa); Liti: Normunds Popensi intervjuu 08.09.2008, Liti
vélisministeeriumi kodulehekiilg (http://[www.mfa.gov.lv).

Rohkem sisulist panust

Ministeeriumid ja ametkonnad panevad suuri lootusi Riigikantseleile,

mojude analiiiis
toimub peaaegu
sajaprotsendiliselt
riigiasutustes.
Vajaduse korral
saadakse
analidtilist abi
pigem teiste
liikmesriikide kui
omamaistelt
uurimisasutustelt.

vdlisministeeriumile ja Eesti alalisele esindusele Euroopa Liidu juures, delegeerides neile
pohilise suhtlemise Euroopa Liidu institutsioonidega. Erand on
pollumajandusministeerium. Pollumajandusministeeriumi valdkonnas on
eurooigusaktide maht suurim, seetottu alustas ta juba liitumiskoneluste algfaasis
ettevalmistusi Eesti esindamiseks Euroopa Liidu pollumajanduspoliitika
otsustusprotsessis. Pollumajandusministri kiskkirjaga on koostatud tipsed reeglid

ministeeriumi ametnike osalemise kohta otsustusprotsessis (ministri kdskkiri nr 116
“Euroopa Liidu otsustusprotsessis osalemise protseduurid”, 31.05.2005). Uurimuse raames
tehtud intervjuud nditasid, et Eesti seisukohad on pollumajandusvaldkonnas hésti
esitatud ja pohjendatud ning Tallinnas ja Briisselis tootavate ametnike tegevus hésti
koordineeritud.

Viie aasta jooksul on Eesti esindamine Euroopa Liidus tublisti edasi arenenud. On vilja
kujundatud Eesti seisukohtade edastamise ja Euroopa Liidus toimuva raporteerimise
mehhanismid. Edaspidi tuleb pohitihelepanu pdorata Eesti huvide sonastamisele ja
esitamisele ja sealtkaudu Eesti sisulise panuse suurendamisele Euroopa Liidu
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seadusandluses. Teisisonu, Eesti peaks litkkuma valdavalt formaalse esindatuse tasandilt
sisulise esindatuse tasandile (tabel 2).

Tabel 2. Formaalne ja sisuline esindatus Euroopa Liidus

Formaalne . .
. Sisuline esindatus
esindatus
T66 MN-1
tooriihmades: oma  T66 komisjonis ja MN-1
riigi esindajana toorihmades:
toorihma istungil  seadusandlust puudutavate
Domineeriv viibimine, oma riigi ettepanekute esitamine,
esindamisvorm seisukohtade oma riigile huvipakkuvate
tutvustamine, info  valdkondade jarkjarguline
kogumine, laiendamine + formaalne
raporteerimine esindatus
pealinna

Osatihtsus Eesti EL-

esindatuses praegu® vdga korge (ca 80%) madal (ca 20%)

Eesti EL-i esindatuse
soovitatav

arengusuund ilolilnll(:rl:celiku tile kolmandiku (ca 40%)
ldhema viie aasta (ca 60%)
jooksul 7

Markus: *Uuringu raames tehtud intervjuudele tuginev ligikaudne hinnang.

Kui vorrelda Eesti Euroopa Liidu esindatust lirimaa omaga ja kiisida, milliseid samme
peaksime astuma, et suurendada oma panust Euroopa Liidu seadusandlusesse ning
sarnaneda rohkem keskmisi ressursse omavate liikmesriikidega, on muudatuste mahukus
selgelt tajutav.

Uurimuse autorid soovitavad Eesti puhul erilist tdhelepanu poorata lirimaa kahele
institutsionaalsele kogemusele:

— ministeeriumide iseseisev ja informaalne suhtlemine komisjoniga. Eesti ministeeriumid
peaksid olema suutelised ise Euroopa Komisjoni poole péérduma ja sealt informatsiooni
hankima. Komisjoni, teiste Euroopa Liidu institutsioonide ja liikmesriikide asutustega
aktiivselt suhtlevad (lobi)ametnikud ei peaks to6tama mitte ainult Briisselis Eesti alalise
esinduse juures ja vilisministeeriumis, vaid koikides ministeeriumides Tallinnas ja
Tartus;

— senisest suurem COREPER I valdkondade esindamine Eesti saatkondades Pariisis,
Berliinis ja Londonis. On vaja suurendada Eesti osalust Euroopa Liidu oigusloome ideede
kujundamisel enne, kui need kdivitavad seadusloomeprotsessi komisjonis.

Kas ametnikke on liiga vihe?

Riigikantselei kodulehekiiljel toodud Euroopa Liidu Ministrite Noukogu tooérithmade ja
neis Eesti esindamise eest vastutatavate ametnike



nimekirjades on 289 toorithma. Peaaegu igatihes on ka Eesti esindaja. Esindajat pole kuues
téorihmas, mis on oma olemuselt kas ad hoc té6rithm, kiib koos harva voi esindab
valdkonda, millest Eesti pole huvitatud. Eesti vihemalt formaalset esindatust peaaegu
koigis toorihmades kinnitavad ka intervjuud.

Kuid peaaegu koigis ministeeriumides tehtud intervjuudes rohutati, et Euroopa Liiduga
suhtlevate ja Eestit esindavate ametnike hulk ei ole piisav. Ule 30% elektroonilisele
kisitlusele vastanud ametnikest osaleb ministrite noukogu toérithmade koosolekutel
peaaegu kord kuus, sageli osutatakse vidga piiratud ajale, mida on voimalik kasutada Eesti
seisukohtade ettevalmistamiseks. Inimeste puuduse tottu on ametnikel suur tdé6koormus,
harilikult tuleb t66tada mitmes ministrite noukogu toorithmas ja tegelda mitme
valdkonnaga (lisa 1, kiisimused 2, 3, 10, 19 ja 20; vt Riigikogu kodulehekiiljelt).

Inimeste puudus tingib harilikult selle, et ministeeriumid valivad kas Briisseli-keskse
(Eesti alalise Euroopa Liidu esinduse ataSeed) voi Tallinna-keskse esindamise. Praktikas
tdhendab see sageli seda, et Briisselisse on koondunud informatsiooni kogujad-
raportoorid, Tallinnas on erialaeksperdid. Ainult vilisministeeriumis kasutatakse teiste
ministeeriumidega vorreldes rohkem Briisseli ataSeede ja Tallinna ekspertide
kombineeritud esindamist.

Selle kohta, kas Eestit esindada tuleks eeskatt Briisselist voi Tallinnast, on
ministeeriumides seinast seina arvamusi. Osa ministeeriume (rahandusministeerium,
vdlisministeerium) rohutab Briisselis kohaloleku tdhtsust. Enamik ministeeriume on siiski
seisukohal, et Eesti esindajad peavad tulema eelkoige Tallinnast, sest siis nad on oma
valdkonna ntanssidega koige paremini kursis ja tunnetavad Eesti-sisest poliitikaprotsessi.
Kaadri voolavust ei peeta Eesti Euroopa Liidu esindamisel valdavaks probleemiks. Enamik
Eestit esindavaid ametnikke on ministeeriumis todtanud rohkem kui kaks aastat (lisa 1,
kiisimused 23, 24 ja 27; vt Riigikogu kodulehekiiljelt). Kaadri suurt voolavust nimetasid
suulistes intervjuudes tosise probleemina ainult keskkonnaministeeriumi ja
sotsiaalministeeriumi esindajad, lisades, et nende valdkondade eksperte on Eestist tildse
raske leida. Ministeeriumides tehtud intervjuud kinnitasid, et raha taha Eesti esindamine
Euroopa Liidu Ministrite Noukogu téoriithmades ei jdd. Raha, millega saata inimesi
toorihma kohtumisele, on ministeeriumide eelarves olemas. Kiill aga jaib enamik
ldhetusi lithiajaliseks, paaripdevaseks.

Briisseli Eesti alalises Euroopa Liidu esinduses tehtud intervjuudes suhtuti toé6tajate
vdhesusse vihem dramaatiliselt. Rohutatakse suurt téokoormust (ataSeel voib olla korraga
t00s 8-10 eurooigusakti eelnou), kuid tildiselt ollakse rahul alalise esinduse to6tajate arvu
suurenemisega viimastel aastatel.

“Brisseliseerumise” siindroom

Mis on Tallinna ja Briisseli ametnikeataSeede erineva suhtumise pohjus? Jirgnevalt moned
seisukohad, mis intervjuudest ilmnesid:

— ministeeriumides intervjueeritute sonul on Euroopa Liidu seadusloomega tegelemine
ainult osa nende todilesannetest. Oma valdkonna igapédevaste praktiliste kiisimuste
lahendamine, digusaktide rakendamisel esilekerkivate probleemidega toimetulemine,
samuti Eesti riigi sisesed poliitilised erimeelsused nouavad ametnikelt suurt tihelepanu ja
energiat. Seetottu ei pruugi Euroopa Liidu temaatika olla alati prioriteetne. Briisseli
esinduses on voimalik keskenduda ainult Euroopa Liidu temaatikale;

— Briisselis tootavad inimesed on Euroopa Liidu institutsioonide ja otsustusprotsessidega
rohkem harjunud kui ministeeriumides to6tavad eksperdid. Nende ldhenemine on
professionaalsem ja elitaarsem. Samal ajal tunnetavad nad vihem Eesti olude ja
huvirtthmade survet. Teistelt liikmesriikidelt ja Euroopa Liidu institutsioonidelt tulenev
surve Eesti esindajaile Briisselis on oma loomult samuti elitaarne, libirddkimiste- ja
kompromissialdis. Ministeeriumide ametnikud tunnetavad Eesti poliitikute valijate ja
riigisiseste huviriihmade suhteliselt kompromissitut, samal ajal Euroopa Liidu asjades



ebaprofessionaalset survet. Ministeeriumide intervjuude vordlemisel ilmneb, et
valisministeeriumi diplomaadid on Euroopa Liidu biirokraatia negatiivsete kiilgede
(otsusteks vajalike taustmaterjalide saabumine viimasel minutil, otsuste venimine,
arvestamine paljude riikide huvidega ja kompromisside otsimine, Louna-Euroopa
kultuuride paindlik suhtumine kella- ja tihtaegadesse jms) suhtes tolerantsemad, peavad
neid loomulikumaks kui teiste ministeeriumide esindajad. See viitab sellele, et teiste
ministeeriumide prioriteet on valdavalt Eesti-sisene poliitika ning valisministeeriumi
laialdane Euroopa Liidu kogemus teistesse ministeeriumidesse automaatselt ei joua;

— ulldistatult voib Oelda, et ministeeriumide ametnikud kannatavad klassikalise 1990.
aastate alguses Andrew Moravcsiku kirjeldatud “kahe tasandi mangu” (two-level-games)
stindroomi all (Moravcsik 1993). Nad peavad kaitsma Euroopa Liidu seisukohti Eestis ning
Eesti huvirtihmade seisukohti Euroopa Liidu institutsioonide ja teiste liikmesriikide ees.
Briisselis tootavad ataSeed on viga avatud “brisseliseerumise” stiindroomile (Fouilleux,
Maillard, Smith 2007).

Nagu pikka aega vilisldhetuses olevad diplomaadid hakkavad sageli samastuma riigiga,
kuhu nad on lihetatud, nii hakkavad ka Euroopa Liitu lahetatud esindajad aktsepteerima
rohkem komisjoni ja ministrite noukogu sekretariaadi kui oma riigi seisukohti. Eeltoodu
pohjal teevad uuringu autorid kaks ettepanekut:

— kui Euroopa Liidu valdkonnas to6tavate ametnike arvu suurendamine on voimalik,
tuleks silmas pidada eelkoige selles valdkonnas norgemate ministeeriumide vajadusi.
Tuleks tugevdada neid ministeeriume, kelle eurosuhtlemise ametnike hulk ei vasta selle
valdkonna eurooigusaktide mahule (eelkoige keskkonnaministeerium, majandus- ja
kommunikatsiooniministeerium, siseministeerium ja sotsiaalministeerium);

—arvestades 2008. aasta augustis toimunud Vene-Gruusia konflikti ja sellest alguse saanud
radikaalseid muudatusi rahvusvaheliste suhete slisteemis, peab Eesti oluliselt suurendama
COREPER II valdkondade ehk korgpoliitikaga, sealhulgas Euroopa Liidu tihise vélis- ja
julgeolekupoliitikaga (CFSP) ja Euroopa julgeoleku- ja kaitsepoliitikaga (ESDP) tegelevate
diplomaatide hulka Eesti alalises esinduses Euroopa Liidu juures.

Uurimuse pohjal tuleb markida kiillaltki valulikku suhtumist kaadri voolavusse Briisselis.
Parimate Eesti Euroopa Liidu asjatundjate lahkumist Eesti esindusest ja mujalt
riigiteenistusest teistesse Euroopa Liidu institutsioonidesse kdsitatakse pigem negatiivse
kui positiivse ndhtusena. Intervjuudest jdi tisna selgelt kolama arusaam, et inimesed, kes
on asunud t66le Euroopa Liidu institutsioonidesse, on Eesti riigi jaoks sama hasti kui
kadunud.

Viikeriigi kuvand ja suhtlemisstiil

Institutsionaalses mottes asub Euroopa Liit praegu 2004. aasta laienemise jargses
tileminekuprotsessis. Tunnetatav on keskmiste ja viiksemate liikmesriikide soov
suurendada ministrite noukogu tdhtsust, sest see asub otsustusprotsessi tipus ning seal on
voimalik koige efektiivsemalt kasutada avaliku ja vdlisteenistuse vahendeid ning
tdidesaatva voimu koordineerimist ja kontrolli. Samal ajal tasub silmas pidada, et
tileminekuperioodi lopptulemus voib olla naasmine rohutatult komisjoni keskse
otsustusmudeli juurde, mis oli valdav enne 2004. aastat, eriti siis, kui Poolal 6nnestub
vdljuda “uue” litkkmesriigi staatusest ning votta sisse tdisvddrtuslik koht teiste suurte
liikmesriikide hulgas. Nii ei ole ka Eesti Euroopa Liidu esindatuse ministrite noukogu
kesksus pohjendatud ning tuleb pingutada, et ta muutuks komisjonikeskseks.
Intervjuud, eriti elektrooniline kiisitlus, nditasid, et Eesti esindaja Euroopa Liidu
institutsioonides on eelkoige isik, kes vahendab t66rithmas arutatu “peamajja” (Tallinna).
Seejdrel on ta sonumitooja, kes edastab toorithmale Eesti seisukoha ning alles viimases
jarjekorras lobist (lisa 1, kiisimused 15 ja 16; vt Riigikogu kodulehekiiljelt).
Elektrooniline kiisitlus toi passiivse esindamise elemendid vaga selgelt esile. Ligi 70%
vastanuist pidas tdhtsaimaks suhtlusvormiks Euroopa Liidu asju ajades suhtlemist



elektronposti vahendusel. Samas kaebas ligi 40% vastanuist ndost nikku kohtumiste
vdhesuse tle. Suuliste intervjuude kaigus rohutati verbaalse suhtlemise tihtsust Euroopa
Liidu otsustusprotsessis, nii toérithmade kohtumistel kui ka mitteametlikel
kokkusaamistel (lisa 1, kiisimused 4, 5, 6 ja 7; vt Riigikogu kodulehekiiljelt).

Pole muutunud valdavaks, et eurooigusaktide mojuanaliiiisis ja sellest tulenevas Eesti-
poolsete seisukohtade kujundamises voetaks alati arvesse otsuse moju Euroopa Liidule kui
tervikule. Primaarne on Eesti-sisene moju, eriti seadusakti moju asjakohasele sektorile
Eestis. Ule 40% elektroonilisele kiisitlusele vastanuist viitis siiski, et nad arvestavad ka
otsuse lleeuroopalist moju (lisa 1, kiisimused 8 ja 9; vt Riigikogu kodulehekiiljelt).

Just Brisselis toimunud intervjuude kdigus puitidis uurimisrithm selgitada vilja sellise
olukorra ja kditumise loogikat. Tulemused nditavad, et kirjeldatud kditumisstiil ei ole
juhuslik ning seda ei saa sajaprotsendiliselt seletada eestlaste pohjamaise natuuriga.
Uurimuse autorite arvates vddrivad vdljatoomist jairgmised intervjuudes toodud
seisukohad:

— kiisimus suure ja viikese liikmesriigi kuvandist, ideaalsest kditumismudelist Euroopa
Liidu otsustusprotsessis. Intervjuudes eitati kindlate kuvandite olemasolu, kuid rohutati,
et vdikestelt liikmesriikidelt, sealhulgas Eestilt, oodatakse aktiivsust nendes kiisimustes,
kus vdikeriik suudab veenvalt toestada oma rahvuslike huvide olemasolu. Tsiteeringud
intervjuudest: “Ei rddgita, kui eesistujaga ollakse nous, see oleks ajaraiskamine. /... On
vaja olla kindel, kus on meie huvid.” “On olemas kirjutamata reegel: kui ei ole oma huvi,
siis toetab vdikeriik komisjoni.” “Eesti ei paista silma, ei millegi halva ega suurema
nihtavusega.”;

— miks on Eesti silmapaistvalt komisjonimeelne, kuigi Euroopa Liidu esindatus on teinud
rohuasetuse ministrite noukogule? Uuringu autorite jireldus on, et Eesti aktiivsus
Euroopa Liidus kasvab sedavord, kuivord meie tihiskonnal tekib huve valdkondades, mida
eurooigusloome puudutab.

Nii jadbki tles kiisimus, miks on Eesti euroseadusandluse osas ikkagi viga sageli nous
komisjoni algatusega. Teisisonu, miks ei ole Eestil suurema osa euroseadusandluse puhul
oma rahvuslikku huvi?

Voib-olla on Eesti tthiskond tlejianud Euroopaga vorreldes veel liialt primitiivne, voib-olla
puudutab euroseadusandlus tilimalt vihe tegeliku elu probleeme, voib-olla panustatakse
kddridele euroodigusaktide kirjasona ja selle tegeliku rakendamise vahel. Voi on pohjus
milleski muus, nditeks toetumises teiste liikmesriikide tehtavale mojuanaliitisile?
Kédesoleva uuringu elektroonilise kiisitluse tulemus, mille kohaselt Eesti euroesindajad
suhtlevad peamiselt Soome ja Liti kolleegidega, saab selles valguses viga ratsionaalse
seletuse (lisa 1, kiisimus 18; vt Riigikogu kodulehekiiljelt).

Enamiku oigusaktide osas usaldatakse Eestis Soome tehtud mojuanaliitisi, samuti
soomlaste pingutusi seadusloome mojutamisel otsustusprotsessi varajastes faasides. Liti
seisukohtade kasutamine vordlusena Eesti omadega peab kinnitama, et kaks viga
identsete probleemide ja jouvarudega liikmesriiki saavad samadest probleemidest aru
tihtemoodi. Selline ldhenemisstiil peidab ohtu muutuda Soome voi mone teise liikmesriigi
ekspertiiside suhtes liialt usaldavaks, mis voib kaasa tuua tihelepanu hajumise ja Eesti
kaitsmist vddrivate huvide markamist otsustamisprotsessi liialt hilises faasis.

Lobit66 ja kontaktid

Alustuseks kaks tsitaati intervjuudest:

“Lisasime uue liigi — idakitseherne — sertifitseeritavate liikide loetellu. Edu tagas 1oputu
kirjade saatmine, komisjonile meeldetuletamine, sonavotud.”

“[Edukas oli/ Eestile lisafinantsvahendite viljakauplemine pollumajanduse
struktuuriuuringu libiviimiseks komisjonilt. Isiklik ndost nikku suhtlemine komisjoni
esindajatega.”

Ule 40% elektroonilisele kiisitlusele vastanuist kinnitas, et nad praktiliselt ei teegi lobitéod



nende litkmesriikide hulgas, kelle seisukoht erineb pohimotteliselt Eesti omast. Ning ligi
40% kinnitas, et on teinud lobit6dd Eestiga samamoodi motlevate riikide hulgas (lisa 1,
kiisimus 16; vt Riigikogu kodulehekiiljelt).

Eesti ei ole oluline eurolobi sihtriik. Ule 60% kiisitletud Eesti esindajaist mirkis, et nad ei
ole mitte kunagi tundnud eurolobi gruppide survet (lisa 1, kiisimus 11; vt Riigikogu
kodulehekiiljelt). Selline tulemus on osalt seletatav asjaoluga, et enamik Eesti esindajaid
tuleb Tallinnast, viibib Briisselis paaripdevastel lihetustel ja ei puutu eurolobi
organisatsioonidega tildse kokku, Tallinna ei ole aga need organisatsioonid veel joudnud.
Lisaks keskendub eurolobi enamasti Euroopa Komisjonile ja Euroopa Parlamendile.
Ministrite noukogu, kuhu Eesti esindajate tegevus on peamiselt kontsentreerunud, on
oma olemuselt kinnisem institutsioon, seetottu ka eurolobile suletum.

Enamik intervjueerituid oli seisukohal, et tahtsaim tasand Eesti huvide kaitsmisel
Euroopa Liidus on Euroopa Komisjon, kuid ligipddsu komisjonile hinnati raskendatuks.
Vajadust Eesti huve juba seadusloome algfaasis (see tdhendab komisjonis) teadvustada
nimetas tle 50% elektrooniliselt kiisitletuist ning enamik suuliselt kisitletuist (lisa 1,
kisimus 14; vt Riigikogu kodulehekiiljelt). Vilisministeerium ei tunne komisjoni
kontaktide jirele nii suurt puudust kui teised ministeeriumid. Ulemkogu tihtsusele Eesti
huvide kaitsmisel viitas ainult vdlisministeerium. Justiitsministeerium markis dra Euroopa
Parlamendi tdhtsuse kasvu.

Teatavasti ei ole Eesti esindatud komisjonis riigina ning komisjonis ei saa keegi otse Eesti
huve edendada. Komisjoni ametnikud peavad olema erapooletud, liikmesriikidest
soltumatud ja valitud uldise konkursi alusel. Vastusena, kuidas sellises olukorras paremini
Eesti huve komisjonini viia, mainis enamik ministeeriumides intervjueerituist vajadust
suurema hulga eestlastest ametnike jdrele. Seega on eestlasest ametnik komisjonis Eestile
vdga vajalik ja vddrtuslik lisakanal Euroopa Liidu seadusloome maojutamisel.
Pollumajandusministeeriumi arvates tuleks suurendada koost6od komisjoni
lauaametnikega.

On tihelepanuviirne, et Euroopa Komisjoni college’i (komisjoni president, volinikud +
nende kabinetid) olulisust Eesti seisukohtade edendamisel Euroopa Liidu seadusandluses
markis vaid 4-5% elektrooniliselt kiisitletuist, COREPER-ile omistas suurt tahtsust ligi 40%
kusitletuist. Selline tulemus on moistetav, sest COREPER-is on Eestil kui viikeriigil
suuremad voimalused oma huve esindada ministrite tasandil (lisa 1, kiisimus 14; vt
Riigikogu kodulehekiiljelt).

Nadib, et ajakirjanduses tihti lausa miistiliselt mojuvoimsaks isikuks peetav Euroopa
Komisjoni volinik on tegelikus seadusandlikus protsessis siiski suhteliselt piiratud
mojuvoimuga.

Eesti edulood ja ebaonnestumised

Uurimisrithma liikmete arvamus on, et Eesti seisukohtade edukus voi ebaedu Euroopa
Liidu otsustusprotsessis soltub otseselt sellest, kui edukalt ja aktiivselt suudame panustada
otsustusprotsessi koige varasematesse faasidesse (nn ennetava hoiatamise faasi). Need on:
- seadusloome ideede kujunemine liikmesriikide pealinnades (eriti Pariisis, Berliinis ja
Londonis) ning Euroopa Komisjonis;

- seadusandliku algatuse formuleerimine Euroopa Komisjonis kuni algatuse menetlusse
andmiseni komisjoni poolt.

Jargmised Euroopa Liidu otsustusprotsessi faasid (ministrite noukogu toé6rithmad,
Euroopa

Parlament ja COREPER, riikimata juba ministrite tasandist ja Ulemkogust) voivad
probleemi aeglase tostatamise korral olla liiga hilised, et meile vajalikke seisukohti
Euroopa Liidu seadusloomesse viia.

Ebadnnestumisteni voib viia ka see, kui kasutame liiga usalduslikult teiste litkmesriikide
ennetavat hoiatamist (early warning). Kdesolevas uurimuses on ennetava hoiatamise all



moeldud andmete kogumist ja analiitisi, mis aitavad vdlja selgitada Euroopa Liidu
oigusaktideks kujunevate ideede ja nende sonastuste moju liikkmesriigile veel enne seda,
kui neist on saanud Euroopa Liidu oigusaktide algatused. Kuigi teiste liikmesriikide
analititiline voimekus voib olla Eesti omast suurem, peame ikkagi silmas pidama, et neil
voivad olla ka Eestist erinevad huvid. Seetottu ei pruugi nende pakutav ennetav
hoiatamine alati anda meile sellist infot, mis titleks tdpselt, kuidas Euroopa Liidu
oigusaktid Eesti huvidele vastavad. Siinkohal kaks tsitaati intervjuudest illustreerimaks
olukorda, kus teised litkmesriigid pakuvad Eestile “ennetavat hoiatamist”:

“Toogrupis kuuleb palju olulist. Kui me ise ei oska midagi ndha, on monel teisel riigil
probleem ja sealt saab Eesti ideid, kus kaasa radkima hakata.” “Tehnilistes kiisimustes
peame usaldama teiste riikide ekspertiisi.”

Positiivseima tulemuse saame loomulikult siis, kui Eesti annab oma panuse koigisse
otsustusprotsessi faasidesse.

Kokkuvote ja soovitused

Tehes Riigikogule pakkumist nimetatud uurimistdo elluviimiseks, piistitas uurimisrithm
kaks lihtehtipoteesi:

— Eesti esindatus Euroopa Liidu Ministrite Noukogu toéorithmades on mojutatud riigi inim-
ja raharessursside vahesusest, samuti Eesti Euroopa Liidu liikmeks oleku liihiajalisusest;

— Eesti huvide esindatus Euroopa Liidu Ministrite Noukogu téériihmades ei ole saavutanud
veel seda efektiivsuse taset, mis on liidu vanematel ning suuremaid ressursse omavatel
litkmesriikidel.

Uurimus kinnitas lahtehiipoteese ning osutas, et asudes Euroopa Liidu litkmesuse
algfaasis, suudab Eesti Euroopa Liidu otsustusprotsessi panustada ainult osaliselt.
Uurimisrithm joudis todemusele, et kuigi Euroopa Liidus on olemas teatud vaikese
litkmesriigi kuvandid ning ka traditsiooniline Eesti riigivalitsemise tarkus toetaks
ressursside koondamist tiksnes Eesti jaoks koige prioriteetsemate kiisimuste
lahendamisele, ei pruugi sellistest kuvanditest ja arusaamadest kinnipidamine tagada
Eestile edu, sest liidu liikmesriikidelt oodatakse oma osa andmist koigisse liidu
probleemidesse. See nouab Eestilt suurriigiga sarnanevat panustamist koigisse Euroopa
Liidu poliitikavaldkondadesse.

Kokkuvottes soovitavad uuringu autorid Riigikogu Euroopa Liidu asjade komisjonil
poorata Eesti poliitiliste otsustajate tihelepanu sellele, et tugevneks Eesti institutsionaalne
panus Euroopa Liidu otsustusprotsessi varajastesse faasidesse. Sealhulgas on soovitatav:
—uurida Eesti sidemete tihendamise voimalusi Euroopa Komisjoniga ning analtiiisida Eesti
esindatuse efektiivsust Euroopa Liidu Ministrite Noukogu korgematel tasanditel
(COREPER-is ja ministrite tasandil);

— kaaluda, kuidas suurendada ministeeriumide igapdevaseid otsekontakte Euroopa
Komisjoniga ja teiste Euroopa Liidu liikmesriikidega (ministeeriumide lobiametnikud);

— arutada vilisministeeriumiga voimalusi tugevdada Euroopa Liidu liikmesriikide
pealinnades (eriti Pariisis, Berliinis ja Londonis) asuvate Eesti saatkondade kasutegurit
Eesti osalemisel Euroopa Liidu otsustusprotsessis, et kaasata saatkondi seniselt tohusamalt
liidu seadusloome eelneva hoiatamise stisteemi;

— osutada vajadusele tugevdada Eesti n-6 korgpoliitilist esindatust Euroopa Liidus.

Samuti tuleb jatkuvalt poorata tihelepanu Eesti analtititilise voimekuse tostmisele
Euroopa Liidu digusaktide mojuanaliitiside teostamisel, sealhulgas kaaluda voimalusi
siivendada ministeeriumide ja teiste riigiasutuste koost66d tilikoolide, uurimisasutuste ja
mottekodadega. Muu hulgas voiks sellele kaasa aidata Eesti valmistumine 2018. aasta
Euroopa Liidu eesistumiseks.
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