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Eesti mddrusloomet analiilisides paistab silma selle birokraatlik kalle, mis mdjutab teiseses
digusloomes osalemist, sest enamasti otsustab kiisimusega tegeleva ministeeriumi ametnik
ainuiiksi, keda ja millal kaasata.

Otsuseid ja avalikku poliitikat voib tinglikult jagada kaheks - nn kérge (Aigh politics) ja
madal poliitika (fow politics) (Page 2001). Kdrge poliitika all peetakse silmas seaduste,
poliitikaprogrammide ja strateegiliste dokumentide koostamist, madala all tiksikotsuseid,
millega korges poliitikas seatud eesmarke tdpsemalt reguleeritakse. Viimasel juhul on
peamine vahend seadustes volitusnormi saanud ministrite ja Vabariigi Valitsuse mdarused.

Madrusloomet ehk teisest digusloomet on lisna vdhe anallitsitud, kuigi see on valitsuste
olulisimaid hoobasid (Hood, Scott et a/ 1999; Hood, Rothstein, Baldwin 2001; Page 2001),
sest madruste abil reguleeritakse suurt osa meie igapdevaelust ning teisese digusloome
maht kasvab pidevalt. Mdaruste mahu ja keerukuse kasvu soodustab Euroopa Liidu mdju.
Madrusloomet kasitletakse sageli kui midagi iiksnes ametkonnasisest, rutiinset, isegi
ebaolulist, mis harilikult ei kutsu esile avalikke vaidlusi ega drata meedia tdahelepanu. Kdrge
poliitika tasandil tehtavate otsustega kaasneb enamasti poliitiline avalik arutelu, milles
osalevad ka huviriihmad, seevastu maaruste kehtestamisest voivad asjassepuutuvad
huvirihmad kuulda tihti alles tagantjarele.

Kdesoleva t66 kontekstis pakuvad huvi need maarused, kus riik sekkub oma regulatsiooni
kaudu erahuvidesse. Keskne kiisimus on, kuidas reeglite tegijad kasitlevad esilekerkivaid
huve.

Hasti organiseerunud ja voimsate huviriithmade puhul vdivad erahuvid hakata avalike huvide
Ule domineerima. Huvide esilekerkimine ja huvirithmade mdéju analliisimine on vdaga
aktuaalne ka Eestis, kus kodanikuiihiskond ei ole tugevate drihuvidega vorreldes kuigi hasti
arenenud. Huvide ja osalejate uurimiseks on mitmesuguseid analtitilisi raamistikke ja
teooriaid. Valitsusepoolset regulatsiooni on valdavalt selgitatud huvide teooriate abil (era-,
avalike ja riithmahuvide versioonid) (Baldwin, Cave 1999, 31), rohutades selle kaudu toimijate
majanduslikke motiive. Huvirilhmade teoreetikud kasitlevad regulatsioone kui erinevate
riihmade vaheliste suhete ning riihmade ja riigi vaheliste suhete tulemit (Baldwin, Scott,
Hood 1998, 10). Teisisdnu peegeldab huvidest lahtuv seletus organiseeritud huvirihmade
vahelist labikdimist ja kuluaaripoliitikat. Seetéttu pooratakse kdesolevas t66s maarusloome
analGiiisimisel peatdhelepanu kahele aspektile - esilekerkivatele huvidele ja protsessis
osalejatele. Just neid kahte aspekti véimaldab uurida seni Eestis pdhjendamatult vdahe
kasutatud analilsi raamistikke, James Q. Wilsoni vdljaarendatud avalike poliitikate
tipoloogia. Lihtutakse argumendist, et poliitika kujundamine varieerub olenevalt
kisimusest, mis on parasjagu kaalul ja kelle huvid kui suurelt mangus on.

Kdesolevas artiklis ndidatakse, kuidas poliitika tipoloogia abil on véimalik tungida pealtndha
rutiinsesse maadruste koostamisse. Artikkel ei pretendeeri esinduslikele jareldustele kogu



maadrusloome kohta, kvalitatiivse juhtumiuuringuga anallusiti nelja eri eluvaldkondadest
(to6ohutus, toiduohutus, jadatmekaitlus, elektriohutus) parit mdarust. Osalejate ja maaruste
koostamise protsessi anallilisimiseks kasutatakse poliitika vorgustike lahenemist, sest
vorgustike strukturaalsed omadused on vaadeldavad ja vorreldavad (Marsh, Rhodes 1992;
Borzel 1998). Pulitakse ldhendada riigiteaduste teoreetilisi kasitlusi praktikale ja ndidata,
kuidas seda teadmist oskuslikult dra kasutades on lihtsam juhtida tGhiskondlikke konflikte,
ette ndha protsessis tekkivaid pingeid ja kavandada, kuidas neid produktiivselt maandada.

Wilsoni avaliku poliitika tlipoloogia

Wilsoni poliitika tlipoloogia lahtub huvirihmade tekkimise tdendosusest (Goodin,
Klingemann 1996, 573). Ta rohutas, kui tihtis on leida partnereid ja toetust ning
legitimeerida otsuseid. Wilson leidis, et regulatsioonipoliitikas toimivad erinevad
kditumisviisid, mis mobiliseerib toimijaid ning millel on erinevad vadljundid olenevalt sellest,
kuidas tajutakse mingi kiisimuse voi probleemi puhul kulusid ja tulusid (Wilson 1973).
Wilson eristas nelja avaliku poliitika tltpi.

1. Uhishuvi poliitika (majoritarian politics) tekib siis, kui kulud ja kasud on jagatud paljude
inimeste voi rihmade vahel. Sellises olukorras pole huvirihmadel motivatsiooni
mobiliseeruda, sest mitte likski konkreetselt piiritletav Ghiskonnariihm (nt té06stusharu,
eriala, regioon vms) ei saa sellest ebaproportsionaalselt suurt kasu. Koik
annavad/ohverdavad natuke ja saavad ka natuke vastu. Hea ndide on
tootuskindlustusmaksed - maksumaar on madal, maksavad kéik todtajad ja koik voivad
loota ka hiivitusele, kui peaksid jaama to6tuks. Liitumisest méne huviriihmaga ei olda
huvitatud, sest kellegi kasu ei séltu sellest, kas rithmaga liitutakse voi mitte. Seega on
toendoliselt ka organiseeritud lobitegevus vahene (Hood, Rothstein, Baldwin 2001, 66). Kuna
maaruste tasandil tegeldakse lksikkiisimustega, siis ei tdstatu ka ideoloogilisi probleeme,
sest need on juba dra otsustatud kdrgemal ehk seaduste tasandil. Sellises olukorras kujuneb
biirokraatia otsuste kujundamisel tdendoliselt peamiseks toimijaks. Nii saavad ka
riigiasutustest endist otsuste algatajad ja otsustamisloogika on pigem jarkjarguline areng
kui aktiivne reform.

2. Huvirihmapoliitika (interest group politics) tekib siis, kui nii kulud kui ka kasud on
koondunud kitsa riihma katte, nii et Ghele poolele kasulik otsus tdhendab teisele enamasti
kahjulikku otsust. Seega on kummalgi poolel tugev soov mobiliseeruda ja protsessi
mojutada, mistottu kerkivad sellistes kiisimustes sageli esile organiseeritud huvid (Wilson
1980, 368). Otsused siinnivad kauplemise tulemusena olemasolevate organiseeritud
rithmade vahel (Wilson 1973, 336). Siin on oht, et drihuvid hakkavad valdama ja otsuseid
mojutama. Tahtis on ka see, kui paljud huvirihmad mobiliseeruvad ja kui aktiivne on nende
lobitegevus. Téendosus, et otsustaja surutakse huvirlihma poolt nurka, on vdiksem siis, kui
mangus on mitu tugevat huvirithma (/b/ad). Oodatav tulemus vdib olla tupikseis, kompromiss
vOi poliitika jarjepidevusetus (Hood, Rothstein, Baldwin 2001, 66). Huvirthmapoliitika tltpi
probleemid avaldavad ametnikele tugevat survet ning riigi roll on siin toimida
vahekohtunikuna. Surve riigile voib paadida isegi otsustamatusega, kui mingi otsus mdnele



osapoolele ei sobi. Valitsus voib votta minimaalriigile omase rolli mitte otsustada, vaid
vahendada konfliktseid osapooli, et nemad ise votaksid vastu otsuse.

3. Kliendipoliitika (client politics) tekib juhul, kui tulud on kontsentreeritud, aga kulud
hajutatud (siin kasitletakse kasusaajat kui riigi klienti). See tdhendab, et mdnel vaiksel
rithmal, kes vdib saada tulu, on suur huvi teha lobitédd, samal ajal on kulud hajutatud
vdikse per capita maaraga suure hulga inimeste vahel, kellel ei ole erilist huvi organiseerida
vastuliikumist (isegi kui nad peaksid kuulma sellisest lobitd6st mone vdikse rithma poolt)
(Wilson 1980, 369). Levinuimad kliendipoliitika meetodid on tagatoaintriigid, vaikne lobit66
ja otsuse kiire l[dbisurumine suurema avaliku aruteluta (/b/d). Nditeid voib leida
valdkondadest, kus on tegu litsentseerimisega voi erialade kaitsmisega, subsiidiumidega
kindlatele vaikestele rihmadele, impordikvootidega ja spetsiifiliste kaubariihmade
maksustamisega. Kuigi majandushuvid domineerivad, vbib tegu olla ka teist sorti huvidega,
mis voivad esile kerkida nditeks kohaliku omavalitsuse ja keskvalitsuse vahelises
kauplemises mingi uue olulise rajatise nimel. Avalikku huvi esindavad Uhendused voivad aga
sellise kliendiriihma lobit66d markimisvadrselt takistada (/ibid).

4. Aktivistipoliitika (entrepreneurial politics) tekib siis, kui kasud on hajutatud ja kulud
kontsentreeritud. See tdhendab, et teatud poliitika voib suhteliselt vdiksele riihmale kaasa
tuua suhteliselt suuri rahalisi kaotusi voi kohustusi, seetdttu on neil eriti tdosine huvi
organiseeruda, et sellist poliitikat ei aktsepteeritaks. Seega tundub imelik, et selliseid
pealtndha voéimatuid otsuseid lildse vastu voetakse. Ent nende taga on nn poliitikaaktivistide
pohjalik t66, kes toimetavad organiseerimata voi Ukskdikse enamuse huvides,
dramatiseerides olukorda veenvalt. Sageli tehakse seda olukorras, kui on juhtunud moni
Onnetus voi katastroof, mida kaasatakse voimendama nn kolmas osapool - meedia,
tunnustatud kirjanikud, arvamusliidrid, teadlased, vabatahtlike organisatsioonide juhid
(Wilson 1980, 371). Majandushuvid on tdahtsad ainult vastaste leeris: to0stusettevotted
peavad maksma korgeid saastetasusid, autotootjad investeerima autode ohutusse jms.
Teisese digusloome tasandil voib poliitikaaktivistiks hakata sageli riik, kes voib muidugi
sattuda keerulisse olukorda, kui voimsad ariringkonnad asuvad turu piiramise tottu
vasturiinnakule.

Iseendale kasulik madrus

Elektripaigaldiste tehnilise kontrolli maaruse (RT L 2002, 76, 1173) puhul oli driesindaja ja
samal ajal Gks turuliidreid madarust koostava tooriihma juht, kes oli ka kdige suuremate
ekspertteadmiste ja kogemustega. Seadus oli kehtestanud, et ohutuse huvides tuleb
elektripaigaldisi kindla ajavahemiku jarel kontrollida. Mdarus reguleerib, millistele nduetele
peavad paigaldised vastama ja kuidas nendele nduetele vastavust kontrollitakse, seega oli
tegu otseselt turgu mdjutava regulatsiooniga. Turuliidrist driesindaja ja veel paar kaasatud
ettevotet olid juba akrediteeritud kontrolli teostama ning vastasid madrusega
kehtestatavatele nduetele. Seega pidi nende huvi olema selles, kuidas kehtestada kiillalt
karmid nduded, et tagada kontroll turu dle ja valtida vihese ettevalmistusega ettevotete
turuletulekut. Vastutav ministeerium oli potentsiaalsest drisurvest teadlik ja tajus oma rolli
juriidilise korrektsuse tagamisel. Tarbijad ei osalenud ja lobitodd ei olnud, seepdrast ei



tousetunudki kiisimust, et suur hulk tarbijaid peab hakkama tasuma regulaarse tehnilise
kontrolli eest. Véimalikud kontrolliteenuse tarbijad ei olnudki mdaruse ettevalmistamisest
teadlikud.

Saades lepingu, oli turuliidritel suhteliselt lihtne jagada oma teadmisi viisil, mis vdljendus
I6puks nende endi praktika kirjutamises maadrusesse. Kokkuvotteks eelistas maddrus vadikest
ja sidusat turuliidrite riihma, kasutades samas retoorikat elanike tervisest ja elektriohutuse
tahtsusest. Hea otsustaja oleks taganud niisuguse kliendipoliitika, et vastuvéetud standardid
oleksid voimaldanud valida parimad teenuseosutajad, sest mdarus peaks ldhtuma avalikest
huvidest. Selles juhtumis ilmnes ehedal kujul kliendipoliitikale omane huvide ja toimijate
kooslus. Vaike riihm ettevotjaid vottis madruse koostamise juhtimise enda kanda, kuid
elektrienergiat kasutavaid ettevotteid ja organisatsioone, kes peavad tegema suuri
investeeringuid, et vastata maadrusega kehtestatud kontrolli nduetele, ei kaasatud.
Lobitegevus oli organiseeritud ja Ghepoolne, drihuvid saavutasid suhteliselt kergesti
domineeriva positsiooni.

Wilson on kliendipoliitika tunnustena maininud veel vaikset lobitood, otsuse kiiret
vastuvotmist ja minimaalset avalikku arutelu (Wilson 1980, 369). Kéik need tunnused
ilmnesid ka antud juhtumi puhul. Siiski ei ole tegu tdiesti puhta kliendipoliitika juhtumiga,
sest kaasus sisaldas ka lldise huvi poliitika aspekte. Kokkuvottes tditusid mdlema aktiivse
toimija eesmargid: ministeerium pidas kinni etteantud tdahtajast ja soovis suurendada
elektriohutust; turuliidrid said stabiliseerida turgu, kehtestades tehnilisele kontrollile
kérgemad standardid.

Ndide imporditud digusloomest

Kui koostati madrust toodtervishoiu ja tooohutuse nduete kohta ehituses (RT |1 1999, 94, 838),
domineeris ettevalmistusprotsessis ks keskne toimija - vastutav ministeerium. Maarus
kohustas ehitusettevotteid parandama lldisi tootingimusi ja podrama rohkem tdahelepanu
tootervishoiule ja todohutusele ehitustel. Teoreetiliselt peaks sellise maaruse puhul
toovotjad olema detailsemate ja rangemate nduete kehtestamise ja tdhusama jarelevalve
poolt. Formaalselt olid mdlemad osapooled - tédandjad ja toovotjad - kaasatud protsessi,
kuid kummaltki poolt ei tulenenud aktiivset mojutustood. Keskne ametitihing suutis
saavutada ainult Ghes aspektis rangema noude. Eraldi ehitustodliste ametilihingut Eestis ei
olnud, seega ei ilmnenud sidusat kasusaajaid esindavat rithma. Nii oli ka keskse ametilihingu
huvi vdahene.

Tobandjad olid tegelikult huvitatud selle maaruse vastuvotmisest: Ghest kiiljest aitas maarus
arendada ettevotte juhtimis- ja kvaliteedislisteeme, teisalt kaitsta end voimalike
pohjendamatute ettekirjutuste eest. Kontrastina ehitustoodliste esindatuse puudumisele
toimib ehitusettevotjate esindusorganisatsioon hasti. Samas ei pilidnud ettevotjad mojutada
riiki otsustama leebemate nduete kasuks, vaid andsid pigem ndu terminoloogia ja praktikas
toimuva kohta. Seega ei avaldanud ettevétjad madruse sisule suuremat moju kui to6votjad.

Uks péhjusi, miks oodatud elavat arutelu ei tekkinud, on see, et td6ohutust ei peeta Eestis
prioriteetseks teemaks. Tooklsimustest on kdige tundlikumad palgakiisimused ja



sotsiaalsed tagatised. Samuti ei ilmnenud avalikkuse lobit66d, kuigi potentsiaalselt voib
todohutuse eiramine ohustada nditeks jalakaijaid (nt ehituselt allakukkuv detail voi halvasti
monteeritud tellingud). Teine pdhjus voib olla see, et maddruse toon oli pigem soovituslik kui
ettekirjutav. Samas olid kahe asjasse puutuva riigiasutuse huvid pisut erinevad:
ministeeriumi eesmark oli harmoneerida maarus asjaomase Euroopa Liidu Noukogu
direktiiviga, inspektsioon tahtis saada véimalikult tapseid ettekirjutusi, et oleks lihtsam
kontrollida ja kindlustada end negatiivsete kohtulahendite vastu.

Hastiorganiseeritud lobitd6 puudumine andis suhteliselt vabad kded protsessi
koordineerivale ministeeriumile. Klassikalise huviriihmapoliitika asemel oli tegu puhta
nditega imporditud digusloomest, kus kauplemisruum puudus.

Teoreetiliste kaalutluste pohjal tehtavad oletused ei pidanud selle maaruse puhul paika.
Teisisonu, jai dra kahe huvipoole vaheline kauplemine ja otsus ei stindinud labirddakimiste
teel. Huvipooled ei seadnud riigile vdljakutseid ega pannud ministeeriumi voéimalikku
neutraalse vahekohtuniku rolli proovile. Kindlasti kahandas potentsiaalset aruteluruumi
olematu labirddkimiste vdéimalus ning huvide asemel kerkis esile Euroopa Liidu direktiivi
Ulevotmise vajadus. Kokkuvottes sobiksid juhtumi andmed pigem dldise huvi poliitika kui
huvirihmapoliitika tulbiga.

Riik ukskoikse avalikkuse asemel

Eritoidu kaitlemise lubade maaruse (RT | 2000, 8, 50) koostamisel moodustasid ametnikud
suhteliselt sidusa rithma, jagades arusaama, et eritoitude puhul on vaja turgu reguleerida
kaitlemislubade kaudu. Turu reguleerimise eesmark oli tagada, et miligil olevad eritoidud ei
kahjustaks imikute, allergikute jm erivajadustega tarbijate tervist. Madrusega kehtestati
ainete piirnormid, mis voivad eritoitudes sisalduda. Eritoitude tarbijad vdi ostjad - imikute
vanemad, allergikud, sportlased - ei avaldanud maaruse koostajatele mingit survet. Teine
osapool on nende toitude tootjad ja turustajad, kellele tihendas maaruse vastuvotmine
kulutusi: loale kehtestati arvestatava suurusega riigildiv, samuti pidi kditlemisloa saaja
tdendama loa andjale detailselt toidu keemilist koostist. Tootjad drkasid alles madaruse
ettevalmistamise I6ppetapis, kui ainus kohalik eritoitude tootja (AS Salvest) turul olulist osa
omades muutus aktiivseks ning taotles peamiselt leevendavaid tingimusi. Samal ajal oli taas
tegu maadrusega, mis tulenes Euroopa Liidu Noukogu direktiivist ning kus sisulisi tingimusi
eriti muuta ei olnud voimalik. Tootja arvestas sellega ja pludis vdlja kaubelda voimalikult
pikki Gleminekuaegu, et tootmist imber korraldada. Osaliselt kohalike
pollumajandustootjate huve silmas pidades rahuldaski riik tootja palve ileminekuaja suhtes.

Aktivisti rollis oli antud maaruse koostamisel riik, tapsemalt vastutav ministeerium ja
inspektsioon. Aktivistipoliitikat iseloomustab teatud poliitikaaktivisti esilekerkimine, kes
lobib tugevate organiseeritud huvide vastu. Anallilisitud mdaruse koostamise protsess jargis
teooria pdhjal tehtavaid ennustusi selles mottes, et riik voib mdnel juhul votta endale
aktivisti rolli (Wilson 1980), nii et ametnikud té6tavad organiseerimatu ja tUkskdikse
avalikkuse poolt. Et poliitikaaktivistil oli formaalne autoriteet, ei tekkinud vajadust kaasata
kolmandaid osapooli nagu meedia vdi arvamusliidrid. Aripoole kditumise kirjutas ette kitsas



labirddkimiste ruum, sest tootja oli huvitatud laos oleva toidu turustamisest ja valmistrikitud
vanade etikettide drakasutamisest, moistes, et otsust ei ole voimalik blokeerida.

Nii osalejate koosseis kui ka nende mdju protsessile on kooskdlas poliitika tliipoloogia p&hjal
tehtud oletustega. Tegu on hea nditega aktivistipoliitikast, kus drihuvi esindaja kditus samuti
ootuspdraselt. Samas ei saa vaita, et drihuvi esilekerkimine oleks toonud juhtumisse
kliendipoliitika jooni, sest tootja pidi endiselt katma ettendahtud kulud.

Mitte-minu-tagahoovi siindroom

Prigilamadadruse puhul, millega kehtestati nduded prigilate rajamiseks, kasutamiseks ja
sulgemiseks (RT L 2001, 87, 1219), langesid vérgustiku tuumiktoimijate huvid kokku -
eesmark oli harmoneerida maarus Euroopa Liidu Noukogu priigiladirektiiviga ja luua tugev
alus Eesti jaatmekaitlusele. Siin ei olnud kaugeltki tegemist direktiivi otsetdlkega.

Et prigilamaadrus on suhteliselt tehniline ning selle sisu jadb keskmisele kodanikule kaugeks,
ei tekkinud ka tarbijate- ega kodanikeilihenduste poolset méjutamist. Kodanikud
aktiveerusid siis, kui Ghel voi teisel aruteluetapil tuli kdne alla uue prigila asukohavalik. Seda
tuntakse ka kui mitte-minu-tagahoovi siindroomi, kus Uldiselt ollakse ndus, et
tdnapdevaseid ja ohutuid priigilaid on vaja, aga kui laheb nende rajamiseks, on kohalikud
elanikud vastu. Samas ei mojutanud see prigilamdaruse sisu.

Kuna sisult oli maarus vaga spetsiifiline ning tarbijate ja potentsiaalsete kulude kandjate ring
vdga hajutatud ning lai, ei tostatunud madaruse koostamise ajal teravalt kiisimus
jaatmekaitluse téendolisest ja lisna suurest hinnatdusust tulevikus. Samuti ei olnud
keskkonnaorganisatsioonide huvid lhtselt ja selgelt vdljendunud. P6hjuseks voisid olla ka
Euroopa Liidu kehtestatud ranged keskkonnanéuded, mida maddrus pidi jargima. See
tahendab, et Euroopa Liidu kui otsuse raamid kehtestanud toimija olemasolu parssis
organiseeritud huvide osalemist. Oodata oleks vdinud veel jadtmekditlusettevotete
hastiorganiseeritud lobitegevust maaruse koostamise ajal. Tegelikult kerkisid need huvid
esile kohalikul tasandil, kus s6Imitakse jadtmekaditlusteenuse lepinguid.

Voimalikud huvide konfliktid tekivad tavaliselt keskkonnakaitseliste argumentide ja
majanduslike eesmarkide vahel (Heinelt, Malek et a/2001, 2). Priigila maarus paneb selgeid
ja vaga suuri rahalisi kohustusi ettevotetele, mis saastavad palju keskkonda. Kaks
vOoimsamat, Eesti Energia ja Silmet Grupp, tegid aktiivset lobitood, et saada sobivaid
tleminekutingimusi. Kdigile toimijaile olid teada Eesti Energia suured jadtmeprobleemid
(eeskatt Ida-Virumaa tuha- ja poolkoksimadgede naol), mis polnud enam liksnes ettevotte,
vaid kogu piirkonna probleem. On selge, et pikema aja jooksul tuleb need kulud katta
thiskonnal, sest mainitud jadtmete keskkonnaohtlikkuse vahendamise kulud kajastuvad
elektrienergia hinnas. Riigi juhtimisel ja vorgustiku toel valmistati ette Euroopa Liiduga
labirdadakimiste lahtepositsioonid ja saavutati ka tileminekuajad.

Tegu oli keeruka juhtumiga, kus teatud momentidel muidu uldjoontes lhishuvipoliitika taiip
omandas selgeid kliendipoliitika tunnuseid.



Osalejate hulk olenes juhtumist

Teoreetilise Idhenemise pohjal voiks eeldada, et maddruse ettevalmistamine on jdrkjarguline
ja selgete esilekerkivate huvideta. Empiirilise analtisi kdigus tuvastati aga hoopis keerukam
osalejate koosseis ja madruste kujunemise loogika. Mdarusloome protsessi uuriti kolme
labiva tunnuse abil: maaruse koostamise protsess (pikkus ja organiseeritus),
vorgustikusisesed suhted (keskne toimija, vorgustiku tihedus ja institutsionaliseerumise
aste) ning osalejad (toimijate hulk, osalejate jarjepidevus ja vorgustiku suletus-avatus ning
olemasolevad ressursid). Tabelis on kokkuvétlikult esitatud juhtumiuuringutes ilmnenud
erisused.

Tabel. Juhtumiuuringutes ilmnenud erisused

Poliitika tddp Kliendi- Huvirdhma- Aktivisti- Uhishuvi-
poliitika poliitika poliitika poliitika
Vorgustik
Osalejad
Arv 5 3 4 rohkem kui 15
Keskne toimija || arisektori vastutav vastutav vastutav
ekspert ministeerium ministeerium ministeerium
Keskse toimija || ekspert- formaalne formaalne eeskatt
ressursid teadmised ja padevus pddevus ja ekspert-
kogemused ekspert- teadmised,
teadmised seejarel
formaalne
padevus
Vorgustik
Organiseeritus || toorihm; toorihm toorihm; toorihm;
kooskodlastus- puudus; koos- || kooskolastati; kooskolastati;
ring puudus; kolastati pigem mitte- mitte-
mitte- formaalne formaalne
formaalne
Tihedus vdga tihe vdga hore hore varieerus
soOltuvalt
etapist, pigem
hore eelkdige
pika ettevalm-
istusaja tottu




Jdrjepidevus stabiilne stabiilne pigem stabiilne || kesksed
toimijad
stabiilsed,
teised
varieerusid

Avatus-suletus || pigem avatud pigem suletud pigem suletud avatud

Institutsionali- || pigem korge - madal keskmine korge - kdige

seerituse aste head eeldused selgemalt vdlja

vorgustiku arenenud
tekkeks vorgustik

Osalejate analliisimisel on tarvis madrkida, millises otsustamisjargus toimija protsessi
sekkus, sest on suur vahe, kas osaleti sagedaste konsultatsioonide voi formaalse
kooskodlastuse kaudu. Viimane on tavaliselt iihekordne panustamine ning ei sisalda arutelu.
Toimijate koosseis sisaldas kdigi juhtumite puhul ametnikkonda, arisektorit,
mittetulundusihinguid, teadusasutusi ja rahvusvahelisi organisatsioone. Kéigil juhtudel oli
protsessi haaratud vastutav riigiasutus ministeeriumi voi vastava valitsemisala asutuse naol.
Kdige ekstreemsem oli tehnilise jarelevalve maarus, kus sisuline panus tuli vdljastpoolt
avalikku sektorit ja vastutava ministeeriumi roll oli tagada eelndu juriidiline korrektsus.

Kdige vahem osalejaid oli to0ohutuse mdadruse koostamisel, kus peajéud oli vastutav
ministeerium ning abi paluti vastava ala inspektsioonilt ja vastava valdkonna ettevétjate
organisatsioonilt. Kuigi t06 I6ppfaasis kaasati ka té6andjate ja toovotjate
katusorganisatsioonid, ei muutnud see I6pptulemust. Samasugune pilt avanes eritoitude
kaitlemislubade maaruse puhul, kus peaosalised olid kaks ministeeriumi ja ks inspektsioon,
kellega I6puosas liitus kohalik driettevote. Priigilamdadruse puhul oli aga protsessiga seotud
suur hulk toimijaid, alates riigiasutuste esindajatest, eradiguslike konsultatsioonifirmade
ekspertidest ja Ulikoolide esindajatest kuni jadtmekaditlusettevoteteni. Seega erines
vorgustiku suurus juhtumite l6ikes tunduvalt.

Kbige vdiksem erinevus ilmnes osalejate jarjepidevuses. Kahel juhul - tehnilise inspektsiooni
ja tooohutuse maaruse puhul - oli osalejate ring stabiilne ja tihtegi uut toimijat protsessi
jooksul juurde ei tulnud. Toiduohutusmaaruse puhul oli ainus nihe kohaliku tootja
lisandumine |6ppetapis. Priigilamadruse isedrasuseks oli erakordselt pikk ettevalmistusaeg.
Kuigi vorgustiku tuumik jadi aastate valtel samaks, lisandus olenevalt etapist uusi osalejaid,
kelle panus jii suhteliselt vaheaktiivseks ja/véi ajutiseks. Uldiselt vbis vorgustiku avatuse-
suletuse kohta tahele panna siiski seda, et kui t66rithm on moodustatud, muutub vérgustik
suhteliselt kinniseks.

Kahest kuust itheksa aastani

Mis puutub osalejate kapitali, siis anallilisimisel avanes jargmine pilt: ekspertiis (teadmised
ja kogemused) oli kdigi juhtumite puhul vdaga oluline kapital, sest informatsioon kaasnes



ekspertoskustega. Madruse vdljatdotamise eest vastutavate riigiasutuste peamine kapital olid
nii formaalne autoriteet kui ka ekspertiis, kdigi teiste toimijate kapital varieerus rohkem kui
riigiasutuste oma.

Mddruse koostamise protsessis tuvastati mitu varieeruvust juhtumite |6ikes. Protsessi kestus
oli kahest kuust tehnilise kontrolli madruse puhul kuni iheksa aastani priigilamdaruse puhul.
Moblemad olid teatavas mottes erandlikud olukorrad. Prigilamaarus séltus Euroopa Liidu
prugila direktiivi vastuvotmise aastatepikkusest venimisest ja vajadusest ehitada Eestis (les
jaatmekaitlussiisteem. Pika protsessi kdigus voeti vastu nii jddtmeseadus kui ka uleriigiline
jaatmekava. Tehnilise kontrolli maaruse puhul oli vastutav ministeerium llekoormatud ja
suure ajasurve all, seetdttu otsustati madruse koostamine anda lepingu teel erasektori katte.
Kahel Glejaanud juhul kestis madruse ettevalmistamine ligikaudu aasta.

Protsessi organiseeritus erines samuti. Kolmel juhul kasutati ametlikku
ministeeriumidevahelist kooskdlastusringi (ei kasutatud tehnilise kontrolli maadruse puhul).
Kooskolastusringi mdjud avaldusid kolmel viisil: a) pikendas protsessi ligikaudu ihe kuu
vorra; b) suurem hulk riigiasutusi sai madruse koostamisest teada; c) paranes eelndude
kvaliteet eeskatt juriidilise korrektsuse ja terminoloogia osas.

Kolmel juhul moodustati ka té6rithm (ei moodustatud ainult todohutuse maaruse puhul),
kuid nende t606 intensiivsus ja korraldus erinesid tunduvalt. T6é6riithma moodustamine
tulenes vajadusest kaasata rohkem eksperte ning teha eelndu juriidiline ja terminoloogiline
korrektuur. Rihmad kohtusid vajaduse jargi, kohtumisi ei protokollitud ja ndupidamised
vOisid kesta tunde. Seega oli tegu poolformaalsete, isegi mitteformaalsete té6rithmadega.

Vorgustikusisestes suhetes, nagu juba nimetatud, oli kolmel juhul keskne toimija vastutav
ministeerium. Omavahelise suhtlemise intensiivsust naditab vérgustiku tihedus. Suure
ajasurve tottu suheldi kdige tihedamalt tehnilise kontrolli maadrust koostades. Kdéige horedam
oli vorgustik to6ohutuse maaruse puhul, kus suhtlemine piirdus vaheste kontaktidega.
Vorgustiku institutsionaliseerimise aste soltus peamiselt sellest, kas toimijad tundsid
Uksteist varem ja kas nad suhtlesid omavahel ka lisaks antud maadruse koostamisele. Samuti
maojutas institutsionaliseerituse astet see, kuidas oli suhtlemine korraldatud ja kui
intensiivne see oli. Nditeks tehnilise kontrolli maaruse puhul suheldi lihikese aja jooksul
palju ja sellest piisas, et toimijaid omavahel siduda.

Tugev birokraatlik kalle

Kokkuvottes paistab maarusloomet analiilisides kdigepealt silma selle biirokraatlik kalle.
Tegu on Eestis kehtiva slisteemi paratamatu tulemiga, mille alusel maarusloome on tdielikult
tditevvdimu padevuses ja seadusandlik voim teiseste digusaktide koostamises ei osale. See
mojutab tuntavalt osalemist, sest enamasti on kilisimuse eest vastutava ministeeriumi
ametnik see, kes otsustab, keda ja millal kaasata. Burokraatlikku kallet vadljendab ka levinud
arusaam, et dige aeg huvirihmadega konsulteerimiseks on alles ametlik kooskdlastusring.

Uldjuhul leiab kinnitust wilsonlik viide, et osalemist m&jutavad tugevalt asjaosaliste huvid.
Riigiasutuste huvid teiste toimijate kaasamisel olid seotud eelkbige vajadusega leida neilt



sisulist eksperttuge. Kaasamist demokraatliku vajaduse jargi suurendada - nditeks otsuste
legitiimsust uuritud juhtumite puhul - Giheselt ei tuvastatud.

Peale birokraatliku kalde avaldas osalemisele méju kiisimuste reguleeritus Euroopa Liidu
tasandil. Mida tapsemalt on kiisimus reguleeritud, seda vahem tekib liikmesriigi tasandil
arutelu ja huvide konkurentsi, sest ldbirddkimisruum on kitsas. Kolmandaks maojutas
osalemist monede huvide organiseerimatus, mis sisuliselt vdlistas riigi jaoks
konsulteerimisvoimalused, sest polnud partnerit.

Neljast analiilsitud juhtumist kolme puhul oli tuntav kattumine Wilsoni tlipoloogia pdéhjal
tehtava ennustusega. Kokkuvdtteks toimib Wilsoni tlipoloogia hasti, kui poliitika valdkonnas
ja thiskonnas ei ole parssivaid tegureid. Eestis on nendeks teguriteks thiskonna
organiseerumise ebalihtlus koos riigi passiivsusega ndrgemate huviriihmade kaasamisel
maadrusloomesse ning Euroopa Liidu kui uue suverdadnse toimija areeniletulek, mis parsib
kohalike toimijate konkurentsi ja tugevate toimijate aktiivsust.
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