voimalused
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Eesti valikud

LEIF KALEV
Tallinna Ulikooli riigiteooria
professor

iigikogul oleks tark oma
nappivad pddevused vilja
arendada ja votta riigirefor-
mis parlamendile kohane roll.

Viimastel aastatel on Eesti poliitilisse
arutelusse lisandunud tiks omandoline
valdkond, mida tuntakse riigireformi
nime all. Olles harva avaliku tihelepanu
eesliinil, psib riigireform samas visalt
ja kerkib aeg-ajalt taas esile. Voimalik, et
koroonakriisi méddudes tuleb riigivoimu
sooritust hinnates taas selline aeg. Nii

on motet kiisimustering stisteemse-

malt avada, eriti arvestades Riigikogu
Toimetiste teemanumbri (nr 39, 2019 suvi)
kasitluste kirjusust.

Riigireformi nimetuse all rdigitakse
kiillalt erinevatest asjadest. Haldusreform
keskendus kohaliku omavalitsuse
tiksuste arvu vihendamisele ja res-
sursside suurendamisele. Riigireformi
Sihtasutuse siigisel 2018 avalikustatud
mahukate ettepanekute retoorika oli
seotud vihemate ressurssidega riigipi-
damise ning koikvoimalike asutuste ja
protseduuride saneerimisega, sidstmata
Eesti suhteliselt arvukaid pohiseadus-
likke institutsioone. Riigikogu heakskii-
detud lihikesed pohimotted keskendusid
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vadrtustele. Valitsuse riigireformikavad
tegelevad eeskitt tditevvoimu korralduse
ja toéoprotsessidega.

Need ja mitmed teisedki motteliinid
on voimalikud ega ole teineteisest
tthemotteliselt paremad voi halvemad.
Institutsioonide ja eriti avaliku poliitika
kujundamisel on juba ammu loobutud
ainudige lahendusloogika otsingutest (nt
Lindblom 1965; 1990). Kiill piitiavad eri
poliitikaosalised eesmirke, lahendusi ja
argumente sidudes nihutada riiki suunas,
mis sobib paremini nende motteviisiga,
kajastagu see siis tegevusvaldkonna
eripdra, teatud tthiskonnarithmade vaadet
voi muud (Zittoun 2014).

See ldhenemine aitab meil ka kirjusid
ettepanekuid siistematiseerida. Keskne
kiisimus riigireformi motestamisel ongi ju
see, mis suunas tahetakse riiki nihutada,
mis tiitipi motlemist see kannab ja kellele
mida pakub ning mis saab vihe tidhele-
panu voi jddb tldse korvale.

Vaatlen esmalt demokraatliku ntitidis-
riigi tegevusloogikat ning seda, missu-
guseid kiisimusi reformimise kontekstis
lddnemaailmas tavaliselt vélja tuuakse.
Seejdrel seon sellega Eestis tekkinud
olulisemad ettepanekud ja tegevused,
arvestades nende keskseid eesmaérke ja
argumentatsiooniliine. Lopetuseks pakun
moned motted, kuidas riigireformi arutelu
paremini tasakaalu ja tulemusi andma
saada.

RIIGI VOTMEROLLID

Reformimiseks on vaja aru saada, mida
ja mis kaalutlustel reformida. Riigi
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eesmadrgid ja toimeloogikad on valdkond,
millesse saab sisukalt siiveneda paljude
raamatute mahus. Siinses artiklis on
voimalik tildistatud vaade. Koige laiemalt
tuntud ja tunnustatud riigi madratlused
ning eesmadrkide késitlused parinevad
juba riigiteaduste alg- voi isegi eelaegadest

Riigi reformimiseks
on vaja aru saada,
mida ja mis kaalutlustel
reformida.

rohkem kui sajand tagasi, mil modernse
riigi toimimisest oli saadud mitmesuguseid
praktilisi kogemusi ning vélja arenenud
piisav enesemotestamine. Juured on
valdavalt ajas siigavamal (Nelson 2004), ent
just siis (Raadschelders 1998, Bevir, Rhodes
2010) arendati vélja pohjalik ja siisteemne
riigikésitlus.

Palju sellest on muutunud ntitidseks
iseenesestmoistetavaks, samas polnud
riigikdsitluse kujundamine klassikute enda
jaoks sugugi nii themotteline ning mitte
koik pakutust ei jddnud kandma. Juba
nditeks Johann Caspar Bluntschli (1892;
(1875, ka 1852))! seletas viga mahukas
késitluses riiki inimeste tihistegevusena
teatud maa-alal, kus avalikku voimu
kasutades korraldatakse tihiseid asju.
Nende piisivate joonte korval ei ldbinud
aga ajaproovi naiteks tema valjapakutud
orgaanilisus, riigi mehelikkuse ideestik ja
ainuvalitsejat rohutav suverddnikdsitlus.

Demokraatiale sobivaks arendasid riigi

' 1875 viitab Bluntschli riigidpetuse raamatu saksa-
keelsele alguparandile ,Lehre vom modernen Staat”
(1875-1876); 1852 tahistab tema rohkem Giguse
votmes kasitlust sisaldanud p&hiteost ,Allgemeines
Staatsrecht” (1851-1852).
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késitluse eeskdtt angloameerika maailma
klassikud nagu Harold Joseph Laski (1921,
1930, 1935), Hermann Finer (1932, 1934,
1949), Carl Joachim Friedrich (1937),
Edward McChesney Sait (1938) jt. Eeskatt
lisandus avalike huvide médratlemine

ja vdljendamine paljude arvamuste ning
huvide summeerimisega tildisel hddledigu-
sel pohinevas demokraatlikus poliitikas,
samuti selle elluviimine pohiseadusliku
valitsemisena mitmete asutuste loomise
ja tasakaalu kujundamisega. Kumbagi
polnud ainuvalitseja puhul vaja sedavord
pohjalikult vilja arendada.

Selline mitmekesisus tuli omakorda
tervikuks kokku siduda, tulemuseks olidki
need ja vdga paljud uuemad esindus-
demokraatliku riigivoimu késitlused.
Lihtsustatult on demokraatliku riigikésit-
luse loogika jargmine: inimesed sonasta-
vad oma arusaamad, tegusamad tithinevad
nende edendamiseks, kandideerivad
valimistel ning edu korral saavad otsustada
ja poliitikaid kujundada; viimases on abiks
asjatundjad ja parlamendi tugistruktuurid.
Poliitikaid viib ellu valitsus, mida samuti
abistavad tugistruktuurid ja mis kasutab
mitmesuguseid valitsemisstrateegiaid ja
-vahendeid. Pohiinstitutsioonid tasakaa-
lustavad ja kontrollivad tiksteist, et voim
ei koonduks tihte kohta ega muutuks
piiramatuks.

Esitan nende késitluste tuuma kahe
nutdisaegse klassiku kaudu — iiks on
Saksamaalt ja teine USAst. Demokraatlik
riiklus ja kodakondsus pohineb eeldusel,
et poliitilise kogukonna liikmetel on
piisavalt usku voimalusse tihiselt toimides
oma elu paremaks muuta. ,,Uhiskonna
vastuolude hindamine muutub poliitiliste
vdljakutsete nimistuks vaid juhul, kui me
lisame ratsionaalse diguse egalitaarsetele
institutsioonidele tiiendava eelduse: et
demokraatliku kogukonna tthinenud
kodanikud on voimelised kujundama oma-
enda sotsiaalset keskkonda ja suudavad
vélja arendada suutlikkuse selleks vajalike
praktiliste tegevuste onnestumiseks.”
(Habermas 2001, 60)
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,Poliitilised juhid peavad looma
poliitilised institutsioonid, mis annaksid
kodanikele poliitilise osaluse, mdju ja
kontrolli toimivad voimalused. Nendest
voimalustest kasusaamiseks peaksid koda-
nikud olema poliitiliste institutsioonide
poliitikakujundamisotsustest huvitatud ja
teavitatud. Et kodanikud oleksid teavita-
tud, peavad poliit- ja meediaeliit teostama
avalikku vditlust ja alternatiivide arutelu
viisidel, mis suudavad voita avalikkuse
tdhelepanu ja kaasaelamise. Avaliku vdit-
luse kindlustamiseks on vaja ametikohti
piitidlevate erakondade ja tiksikisikute
poliitilist konkurentsi. Valitud esindajad
peavad suutma kontrollida ametnikkonda.
(Dahl 1999: 31)

Seega on vaja nii sisukat poliitilist
arutelu, konkurentsi ja koost6dd kui ka
poliitika vdljaarendamise ja elluviimise
voimet. See peab olema kodanikele
arusaadav ja kaasahaarav, neil peab olema
joukohane selles osaleda ja seda tilal
pidada ning mis ehk koige olulisem, peab
tihiselu korralduse paremaks tegema.
Andes ruumi mitmekesisusele, peab
riigivoim suutma selle ka tervikuks siduda
ning lisaks alt tiles sisendi kajastamisele ka
tilevalt alla suunata ja korraldada, tugevda-
des selle kdigus demokraatia aluseid.

RIIGI REFORMIMINE
Mis siis tdnapdeval riigikorraldusega lahti
on, kui tldse ongi? Ka Eesti pohiseaduses
on ju ilusasti kirjas nii riigi eesmargid kui
ka korraldus ning see on tdpsemalt avatud
arvukates seadustes ja dokumentides.
Vormilisel tildtasandil ongi koik kena.
Kiisimused tekivad tdpsema sisu andmisel
ning viimastel kiimnenditel ka poliitika ja
valitsemise institutsioonide ajakohasuse
ning tervikut loova koostoime osas.
Esitan kaks keskset aruteluvotit ja vaatlen
seejirel reformiettepanekute pohisuundi.
Esimene reformiarutelude voti on
rohkem seotud ideoloogiate ja erakonna-
konkurentsiga. Siia kuuluvad igihaljad
kiisimused, mida, kui ulatuslikult ning
mis votmes peaks riigivoim tegema,
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reguleerima ja korraldama. Tuntud on
vaidlus heaoluriigi ja laiemalt riigivéimu
tegevuse ulatuse lle, mille laiemas
riigiteaduslikus votmes vahejdreldused on
kittesaadavad ka eesti keeles (Fukuyama
2006). Tapsemad arutelukohad riigivoimu
ja kodaniku suhte instrumentaliseerumise
ja taasdemokratiseerimise osas leiab
nditeks autoritelt Clarke, Newman (1997),
Bevir, Trentmann (2007), Brannan kaasau-
toritega (2007), Newman, Clarke (2009),
Blithdorn (2013) ja Stoker (2016).
Tdnapdeval on ideoloogiline vaidlus
osalt nihkunud liberalismi konservatiivses
voi radikaaldemokraatlikus votmes
kriitikale (vt nt Tam 2019; Frausto et al.
2020), samuti jdlgimis- ja julgeolekus-
tamistihiskonna ning demokraatia ja
vabaduste suhtele (nt Dean 2007; Bigo et
al. 2019). Kuigi siin on mitmeid vdga olulisi

Riigireform peab olema
kodanikele arusaadav,
kaasahaarav, joukohane
ja peab iihiselu
korralduse
paremaks tegema.

motlemiskohti, eeldan, et erakonnad ja
riigieliit suudavad neis asjus ennast ise voi
asjatundjate abiga harida ja need valikud
kodanikele vahendada ning keskendun
alljirgnevalt eeskdtt teisele mottesuunale,
mis tegeleb nitidisriikide toimimise
stisteemsete vdljakutsetega.

Teiseks aruteluvotmeks olev riigi
voimete aluskihi arutelu sai osalt samuti
touke heaoluriigi ja kodanikuoiguste
laiendamise reformide vastuolulistest
praktilistest tulemustest, ent keskendus
ideoloogilise vditluse asemel sellele, milles
poliitika ja valitsemise mehhanismid ei
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Rahvusvahelistumine

Haldusreform

Uhiskondlik
killustumine

ESINDUSVOIMU NORGENEMINE
(presidentaliseerumine,
deparlamentariseerumine,
taitevwb6imu tugevnemine)

EESTKOSTE-
DEMOKRAATIA

EES- JA TAGALAVAPOLIITIKA

Mediatiseerumine

Kaasav valitsemine,
kohtuvéimustamine

TEHNOKRATISEERUMINE

LAHKNEMINE

JOONIS 1. Demokraatliku riikluse nutidisvaljakutsed. Allikas: Papadopoulos 2013, 241

toimi oodatud viisil, eelistuste sdelumisest
otsuste ja nende tegeliku rakendumiseni.
Need viimastel kiimnenditel uue jouga
esile kerkinud kiisimused pole iiheselt
seotud erakonnakonkurentsiga ja voimalik
on koostoo.

Ntiidisvdljakutsed votab kiillalt tervik-
likult kokku Yannis Papadopoulos (2013),
télge ilmub Tallinna Ulikooli kirjastuses
peagi ka eesti keeles. Kodanike eelistuste
killustumine viib erakondade suhtekorral-
duslikumale ja manipulatiivsemale seosele
liitkmete ning valijatega. Seda voimendab
mediatiseerumine ehk poliitikute
kohanemine kommertsialiseerunud
massimeedia virvikusejanuga ja sellega
manipuleerimise voime kujunemine.
Vaatemdingupoliitikale ja voimusuhetele
spetsialiseeruvatel poliitikutel ei jda piisa-
valt aega sisuliseks poliitikakujundamiseks
ega valitsemiseks, mistottu nad 1dhevad
kaasa tehnokratiseerivate algatustega nagu
agenturiseerimine, turusarnastamine,
juridiseerimine ja justitsialiseerimine ning
pddevuste loovutamisega nii siseriiklikele
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Allikas: Papadopoulos 2013, 241, autori kohandatud

kui ka rahvusvahelistele tehnokraatlikele
institutsioonidele. Tulemusena lahkneb
hééltele suunatud eeslavapoliitika
valitsemisele suunatud tagalavapoliitikast
ning kujuneb omalaadne topeltméing, kus
demokraatliku raamistiku sees toimitakse
teisest loogikast ldhtudes. Seda kajastab
joonis 1.

Arvukad riigi institutsionaalset reformi-
mist puudutavad tdnapievasemad arute-
luliinid ja ettepanekud voib tildistavalt
jagada kolme pohilisse tdhelepanukesk-
messe: riigisiisteemi alusarhitektuur, valit-
semise ja poliitikakujundamise kvaliteet
ning poliitika esinduslikkuse ja kodaniku-
kesksuse tagamine. Iseloomustame neid
kokkuvotlikult.

Demokraatliku riigi alusarhitektuuri
tasandil tegeletakse eeskdtt pohiinstitut-
sioonide, nende pddevuse ja suhetega (nt
Congleton, Swedenborg 2006, Reynolds
2011). Siin kisitletakse nditeks stabiilsuse
ja uuendusvoime, demokraatliku rahva-
suverddnsuse ja liberaalse oigusriikluse
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suhteid (nt Buchanan, Congleton 1998;
Mény, Surel 2001; Baurmann, Zintl 2006)
ning tehnokratiseerimise tekitatavaid
institutsionaalse tasakaalu probleeme kuni
antipoliitika esilekerkimiseni (Flinders,
Wood 2015; Fawcett et al. 2017). Igihaljas
on valimiste ja erakondade reeglistamise
alane arutelu (nt Lijphart 1995; 2007;
2012; Lijphart, Waisman 1996; Casas-
Zamora 2005; Rosenbluth, Shapiro 2018;
eesti keeles Kalev, Saarts 2012; Kalev 2017).
Omaette valdkond on uute demokraatlike
riikide tilesehitamise toetamise voima-
lused (nt Hameiri 2010; Chandler 2010;
2014). Siin on keskne kiisimus demokraat-
liku riigi kui stisteemi tasakaalus hoid-
mine, muutes vajadusel institutsioone,
péddevusi, protseduurireegleid jm ning
osates arvestada korvalmojusid.

Valitsemiskvaliteedi ja poliitikaku-
jundamisvéimekuse analiitisides ja
uuendamiskavades tavaliselt stivenetakse
teatud liinis ja késitletakse institutsioonide
ja reeglite korval ka protsesse ja prakti-
kaid. Valitsemiskvaliteedi alal kdsitlevad
nt Rothstein (2011), Rothstein jt (2013),
Huberts (2014), Paanakker jt (2020)
muuhulgas kajastavust, ldbipaistvust ja
aruandekohustust, professionaalsust ja
oiguspdrasust. Riigi strateegiakujunduse
ja poliitikakujundamisvoimega tegele-
vad paljudes erinevates rohuasetustes
Schneider ja Ingram (1997), Hood (1998),
Howlett (2011), Peters (2018), Wu jt (2018)
ning Johanson (2019), kisitledes riigivoimu
voimet niitidisoludes tthiskonda suunata
ning selleks sobilikke avalikke poliitikaid
luua ja rakendada. Valitsemisreforme on
analtitsinud nditeks Pollitt, Bouckaert
(2011) ning stigavuti Uhendkuningriigi
nditel Hood, Dixon (2015). Eelnevaga
haakuvad metavalitsetuse kdsitlused (nt
Kooiman 2003; Bell, Hindmoor 2009) ja
soovi korral voib jouda vélja ka planeeri-
mise, juhtimise ja organisatsioonikujun-
duseni (Meuleman 2005; 2013; Sandfort,
Moulton 2015; klassika on nditeks
Mintzberg 1983/1993). Eraldi tahk on
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uusliberalismi valitsemisdoktriini negatiiv-
sete mojude analiiiis ja tasakaalustamine
(Crouch 2011; 2014; 2016; Davies 2016;
Hibou 2015; Higgins, Larner 2017; eesti
keeles Kalev, Tammiste 2018).

Poliitika esinduslikkuse ja koda-
nikukesksuse tihelepanukese algab
esindusdemokraatia kontseptuaalsetest
(nt Urbinati 2006) ja praktilisematest
kiisimustest (nt Tandsescu, Dupont 2019),
jitkub demokraatliku poliitika ja valitse-
mise laiemate kdsitlustega (Crouch 2004;
Hay 2007; Stoker 2016; von Beyme 2017;
Cossarini, Vallespin 2019), erakondade (nt
Mair, van Biezen 2014; Cross et al. 2018)
ja kodanikutithiskonna (nt Edwards 2014)
rolli motestamisega ning jouab sisuka
demokraatliku kodakondsuse ja poliitilise
tithisruumi teemadeni (nt Beckman,
Erman 2012; Mouritsen, Jgrgensen 2008;
Hurenkamp et al. 2012; eesti keeles Kalev
2017, 2018a). Siin on eraldi kiisimusering
demokraatia kvaliteeti kindlustava teabe
ja teadmuse tagamine (nt Sanders 2009;
Louw 2010; Veld 2010; Hood 2011; Cagé
2016).

Kui stisteemitasandi kasitluses poimi-
takse tavaliselt laiemalt riigi-, 6igus-, ja
majandusteaduslikke padevusi, siis teised
kaks on kitsamad ja stigavuti minevad.
Valitsemiskvaliteedi ja poliitikakujunda-
misvoime huvikeskme puhul tuginetakse
eeskatt avaliku poliitika, juhtimise ja
halduse kasitlustele ning poliitika esin-
duslikkuse ja kodanikukesksuse korral
politoloogia, poliitikateooria ja -sotsioloo-
gia késitlustele. Kolm tdhelepanukeset on
kokku voetud tabelis 1.

EESTI RIIGIREFORMI KAVAD
Vaatleme selles raamistikus Eesti viimaste
aastate suuremaid riigireformi algatusi ja
tegevusliine:

P ettevotjate rahastatud Riigireformi
Sihtasutuse tegevus 2018-2019, mille
sisu kajastab 21.11.2018 esitatud riigi-
reformi kontseptsioon (Riigireformi ja
hea halduse pohialused);
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Tahelepanukese | Naiteid valjakutsetest Lahendusloogika

Demokraatliku

riigi tasakaalus hoidmine
alusarhitektuur

Poliitika esin-

duslikkus ja muljejatmispoliitika esile-

kodanikukesksus  kerkimine, sisulise poliitilise
konkurentsi kadu, parlamendi

Demokraatliku riigi kui sisteemi

Demokraatia 66nestumine,

Muutused institutsioonides, padevus-
tes, menetlus- ja protseduurireeglites,
hoides maistlikku institutsioonide
tasakaalu ning riigi tegevuse pusivuse
ja uuenemise tasakaalu

Poliitiliste institutsioonide ja prot-
sesside reformid (sh vahendavates
institutsioonides), kodaniku vdimalusi
tugevdavad reformid, valitsetuse ja

ndrgenemine, oligarhiseerumine,  metavalitsetuse v8imaluste kasu-

kodaniku seisundi 66nestumine,

tamine, sisuka kodanikuksolemise

Uhiskondlik ja isiklik killustumine, =~ md&ttemallide edendamine kodaniku-

kaasneva kudnilise pragmatismi

arakasutamine

hariduse ja rollieeskujudega

TABEL 1. Riigireformi kolm suunda. Allikas: autori koostatud

» riigihaldusministri juhtimisel toimuv
valitsuse tegevus, mille aluseks on
olnud 11.05.2017 ja 01.08.2019 heaks
kiidetud riigireformi tegevuskavad
ning mille kohta on hulk iilevaateid
jm materjale, mis hetkel on kitte-
saadavad rahandusministeeriumi
kodulehelt (RIR koduleht);

» Riigikogu riigireformi arengusuun-
dade viljatodtamise probleemkomis-
joni tegevus 2017-2019, mille sisu
kajastab 11.02.2019 heaks kiidetud
Iopparuanne ning 20.02.2019 vastu
voetud otsus riigireformi ja hea hal-
duse pohialused koos seletuskirjaga.

Riigireformi sihtasutuse lihtekohaks

oli, et Eesti oleks hdsti juhitud ja selge
visiooniga ergas riik, mis teenib oma
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rahvast. Riigireformi kontseptsioon koos-
nes 11 sisulisest peatiikist, mis sisaldasid
suurt hulka konkreetseid uuendusettepa-
nekuid. Kokku oli ettepanekuid 67 ja need
koondusid kolme suurema teema timber:
seadusandlik voim ja esinduskogud;
tditevvoim; kohtuvoim ja pohiseaduslikud
institutsioonid (RISA koduleht). Sihtasutus
Iopetas oma tegevuse 14.05.2019, ent
ettepanekud on jatkuvalt avalikult leitavad
ja edasisi reformikavasid mojutavad.

See reformikava on ainus, mis késitleb
koiki klassikalisi avaliku voimu harusid
ja esitab nende kohta selgelt sonastatud
ettepanekuid. Lihenemisviis ja huvi-
keskmed on tehnokraatliku juhtimise
votmes: kuidas saavutada riigipidamine
ja valitsemistulemused voimalikult
selgel ja efektiivsel viisil. Sihtasutus
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julgeb soovitada nditeks pohiseaduslike
institutsioonide optimeerimist, mida
Eestis tavaliselt ei puudutata, nende juhid
on olnud ka sihtasutuse kontseptsiooni
teravamate kriitikute hulgas (nt Madise
2018). Tehnokraatlikus votmes ei suutnud
sihtasutuse ettepanekud arvestada
muutuste korvalmojude ja praktilise kon-
tekstiga (nt Kalev 2018b; Holm 2018) ning
loomulikult kritiseeritakse neid poliitilise
vaate korvalejdtmise tottu (nt Tupay 2019;
Altosaar 2019).

Ettepanekud kajastavad juristititipi
motlemist selle tugevustes ja norkustes.
Poliitikale ja valitsemisele ldhenetakse
formaalselt, hulk tihelepanu on digusloo-
mel ja protseduurireeglitel, mille osas on
mitmeid kaalumistvadrivaid ettepanekuid.
Eriti ei tegeleta sellega, kuivord holmavad
reeglid poliitika ja valitsemise sisulisi kiisi-
musi ja toetavad demokraatia toimimist.
Reformikava tugevusteks voib pidada rii-
gikogu, strateegilise sihiseadevoimekuse,
riigirahanduse institutsioonide, reeglite
ja menetluste kasitlemist. Norkuseks on
rahva, kohalike omavalitsuste ja tditev-
voimu peatiikid (Kalev 2018b).

Riigireformi laiemate huvisuundade
kolmikust on pohitdhelepanu esimesel
ehk riigiarhitektuuril. Valitsemiskvaliteeti
ja poliitikakujundamisvéimet on veidi
késitletud oigusloome votmes, ent see
jdab suuresti korvale. Samuti ei holma
ettepanekud poliitika esinduslikkuse ja
kodanikukesksuse niitidiskiisimusi, teatud
tdhelepanu on podratud esinduskogude
suurusele jt vormikiisimustele.

Valitsuse kavad. Riigihaldusministri ja
rahandusministeeriumi koordineeritava
riigireformi eesmérkideks on 01.08.2019
heakskiidetud vabariigi valitsuse riigire-
formi tegevuskava kohaselt saavutada
mojusam ja tohusam riigitilesannete
tditmine, kvaliteetsem avalike teenuste
pakkumine, valitsussektori paindlikum
ja vihem btirokraatlik té6korraldus
ning kulutuste suhteline vihenemine.
Uldeesmiirgiks on elanikkonna
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vajadustega arvestav tthtne ja tohus riigiva-
litsemine, selle saavutamiseks on kavanda-
tud tegevused neljas liinis: (1) tuleviku riik:
pikk plaan, eesméirgistamine, teadmispo-
hisus, (2) tegus riik: valitsemise korraldus,
riiklikud struktuurid, tegevusvormid, (3)
minu riik: avalikud teenused, vihenev

Riigireformi sihtasutuse
ahtekoht oli, et Eesti
oleks hdsti juhitud
ja selge visiooniga ergas
riik, mis teenib oma
rahvast.

biirokraatia inimestele ja ettevotetele ning
(4) kohalik riik: regionaalpoliitika, kohalik
valitsemine (RIR koduleht).

Tegevuste tilevaadetest on niha,
et praktikas on eeskétt keskendutud
korralduskiisimustele nagu riigi raama-
tupidamises e-arvetele tileminek, valit-
semisadministratsiooni osa toékohtade
viimine maakondadesse ja seal riigimajade
kujundamine, personali- ja palgaarvestuse
tsentraliseerimine, tekke- ja tegevus-
pOhisele eelarvestamisele iileminek
jm. Seda seletab 11.05.2017 kinnitatud
tegevuskava: ,,Vabariigi Valitsus ndeb
riigireformi elluviimise vajadust erinevates
loikudes: 1) kohalikud omavalitsused, 2)
keskvoim; 3) demokraatia ja kaasamine.
Demokraatia ja rahva kaasamise teemadel
saab juhtroll olla vaid parlamendil, sest
need on tditevvéimu korraldamisest
laiemad kiisimused. Kuni Riigikogu ei ole
otsustanud teisiti, on Vabariigi Valitsuse
kasitluse kohaselt riigireformi sisuks
avaliku voimu organisatsiooni audit ja
imberkorraldamine koos avaliku voimu
funktsioonide, tilesannete ning teostamise
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viiside ja toimemehhanismide revisjoni ja
korrigeerimisega.”

Hetkel kehtiv kava on tiksikasjalikum
korralduslikes ja tehnilistes kiisimustes
ning tildsonaline riigi toimimise laiemates
kiisimustes, radkimata esindusdemokraa-

Valitsuse kdsitluse
kohaselt
on riigireformi sisuks
avaliku voimu
organisatsiooni audit
ja iimberkorraldamine.

tiast ja kodanikukesksusest. Selle reformi-
liini kandjaks on ametnikud, kes voima-
luse korral keskenduvad teemadele, mis
nende vaatekohalt viivad asju edasi ja on
antud oludes tehtavad. Valdavalt tegeletaks
nendega korraliku riigivalitsemise korral
niikuinii, ent arvestades laiemat konteksti,
on need pakendatud riigireformi sildi alla.
Avalikkus ja isegi poliitikud suudavad siin-
setest teemadest toendoliselt vaid hetketi
huvituda. Nii voib eeldada nende tegevuste
jatkumist s6ltumata nimetusest, samas on
neist suurem kasu juhul, kui on olemas
laiem riigivalitsemise arengundgemus,
mida tehnilised tegevused saavad toetada.
Riigireformi laiemate huvisuundade kol-
mikus paigutub valitsuse reformikava tihte
osasse teisest suunast ehk valitsemiskvali-
teedist ja poliitikakujundamisvoimekusest.
Tegeletakse mitmete, ehkki mitte kdigi
valitsemiskvaliteedi kiisimustega, eeskatt
korralduskiisimustega, samas on viga vihe
tdhelepanu poliitikakujundamisvoimel.
Muud huvisuunad on vdhe kaetud, ehkki
teatud asutuste imberkorraldamise, riigi
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infosiisteemide ja protseduuride kiisimusi
voib siduda ka riigiarhitektuuriga.

Riigikogu senise tegevuse nihtavaimaks
kajastuseks on 20.02.2019 otsus riigire-
formi ja hea halduse pohialused. Selle
kohaselt kujundatakse riigireformiga
tithiskonna vajadustele vastav joukohane
ja tohus riigivalitsemise korraldus,

mille eesmérk on toetada tildist heaolu

ja majanduskasvu. Valitsussektori t&6
korraldatakse timber nii, et probleemid
lahendatakse kiirelt ning loobutakse
ebavajalikust tegevusest ja liigsest haldus-
koormusest. Pohialused méadratletakse
seitsme pohimottena: (1) inimesekesksus,
(2) pohiseaduse aluspohimotteid ei
muudeta, (3) kohanemisvoimeline Eesti,
(4) vdaiksem halduskoormus, (5) digusselgus
ja arusaadavus, (6) tohus riigihaldus ning
(7) selge vastutus.

Otsus ei ldhe kaugemale iga pohimotte
mone lausega selgitamisest, puudub
nende rakendamise loogika, radkimata
tegevustest. Lisa leiab seletuskirjast ja eriti
11.02.2019 heakskiidetud riigireformi
arengusuundade viljatootamise probleem-
komisjoni 1opparuandest. Leiti, et eeskétt
voiks Riigikogu seada sihiks tegeleda
omaenda té0korralduslike kiisimustega.
Samuti voiks Riigikogu leida endale
mingil moel rolli strateegiliste arutelude
platvormi voi algatajana. Monevorra
kommenteeriti valitsuse rolli ja tegevusi,
iilejddnud pohiseaduslikud institutsioonid
jdid korvale.

Mitmed teemad maddratleti lisaanaltitisi
ja kokkuleppeid vajavana, mis viitab toe-
néoliselt mahukama poliitilise kokkuleppe
saavutamise raskusele. Samas on arutelu
mitmetes 10pparuande tekstiosades laiali-
valguv ja isegi vastuoluline. Selles valguses
on ehk moistetav, et Riigikogu Toimetiste
teemanumbri (nr 39, 2019) parlamendi
riigireformi alast tegevust vaadelnud
autorid olid valdavalt kriitilised.

Riigireformi ja hea halduse pohi-
motted on sedavord tldised, et ei
haaku kuigivord iihegagi riigireformi
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Demokraatliku riigi
alusarhitektuur

Sihtasutusel ja veidi
Riigikogul

Seni Eesti reformikavades | Kes ja kuidas vGiks tegeleda
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Riigikogu; esmalt on vaja tervikvaadet
riigivéimu eesmarkidele ja pdhiinstitut-
sioonide rollidele

Poliitika esin-
duslikkus ja
kodanikukesksus

Suhteliselt vahe kaetud,

mdni mdte kdigis kolmes

Eeskatt Riigikogu; alustada v&iks
esindusdemokraatia praktilise toimimise
analtusist ning kujundada lahendused
esindusvdimu ja kodanikurolli tugevda-
miseks Eestis

TABEL 2. Eesti riigireformi kavad ja vdimalused laiemas vaates.

eeltutvustatud kolmest huvikeskmest.
Probleemkomisjoni 16pparuandes on ka
ettepanekud, valdavalt Riigikogu rolli ja
tookorralduse kohta. Nii voib delda, et
Riigikogu senine riigireformi alane tegevus
puudutab 16iku demokraatliku riigi
alusarhitektuuris.

ARUTELU JA JARELDUSED
Senised kolm Eesti riigireformi pohildhe-
nemist on véiga erinevate rohuasetustega
ja kajastavad eri motteviise. Riigireformi
sihtasutuse ettepanekute keskmes on rii-
gipidamise tehnokraatlik optimeerimine.
Riigikogu otsekui polemiseerib sellega,
viidates poliitika kauplevale ja arutlevale
iseloomule ning tulevikuarengu vajadus-
tele, ent konkretiseerib seda tiksnes riigi-
stisteemi kitsas 16igus, keskendudes enda
rollile ja todkorraldusele. Valitsus ldheb
suuresti oma teed, seades tegevuskavades
rohu riigiaparaadi korralduskiisimustele.
Suur osa riigi, poliitika ja valitsemise
uuendamise kirjanduses tavapdraselt
kdsitletavast pole Eestis ihegi reformija
tdhelepanukeskmes. Kdige parem on seis
demokraatliku riigi alusarhitektuuriga,
kus sihtasutus katab hulga kiisimusi ja par-
lament tasakaalustab tehnokraatlikkust.
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Allikas: autori koostatud

Siiski puudub tervikvaade riigivoimu
eesmadrkidele ja rollikujundusele. Seda
leiab sihtasutuse algses visioonis, kus

seati eesmadrgid — rahvuse ja kultuuri
areng, efektiivne avalik sektor, kvaliteetne
riiklus ja inimeste initsiatiivi kasutamine

Riigikogu riigireformi
komisjoni lopparuandes
leiti, et Riigikogu
voiks seada sihiks
tegeleda omaenda
tookorralduslike
kiisimustega.

—, paljud neist ei kajastu aga kuigivord
esitatud ettepanekutes.
Valitsemiskvaliteeti kdsitlevad
valitsuse ja sihtasutuse kavad, ent selle
mitmed 16igud ning valdavalt polii-
tikakujundamisvoime kiisimused on
suuresti katmata. Poliitika esinduslikkuse
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ja kodanikukesksuse kiisimused on
vaeslapse osas, leidub vaid veidi vormilisi
ettepanekuid.

Edasiliikumise osas on vdhe otseseid
kiisimusi valitsuse riigireformi ehk
Rahandusministeeriumi ametnike tegevu-
sega, mis kuulub valitsemise igapdeva ega

Riigireformi murekoht on
Riigikogu ja poliitikute
vahene voimekus
arendada oma
vaatenurgad
terviklikuks kdsitluseks ja
praktilisteks
ettepanekuteks.

sOltu otseselt riigireformi sildist. Samas on
sellest suurem kasu juhul, kui on olemas
laiem riigivalitsemise arengukésitlus, mida
tehnilised tegevused saavad toetada. Kui
tehnokraatlikku igapdevakorraldamist

ei tasakaalustata, kaob tasakaal. Tekivad
tehnokraatlikud ldbikukkumised, tava-
liselt sisukaalutluste optimeerimisest
mehhaniseeritud raamistike abil, nditeks
USA ja Uhendkuningriigi poliitika planee-
rimise ja eelarvestamise programmid Teise
maailmasoja jarel voi Noukogude plaani-
majanduse kokkuvarisemine; sarnased
véljakutsed on ka tdnapdeval (vt nt Hood,
Dixon 2015, Davies 2016).

See viib meid Eesti riigireformi kaes-
oleva aja keskse murekohani, milleks on
Riigikogu ja laiemalt poliitikute vihene
voimekus arendada oma vaatenurgad
terviklikumaks kasitluseks ja praktilisteks
ettepanekuteks. Sihtasutus on tegevuse
Iopetanud ega tasakaalusta enam amet-
nikke. Tasakaaluks on vaja poliitilise
tasandi vaate vdljaarendamist ning
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pragmaatilistest ja demokraatiakaalutlus-
test 1dhtuvate ettepanekute suhestamist
tehnokraatlikega. See on ka sisukama
riigireformi eelduseks, ent paraku pole
niikaugele joutud.

Muret stivendab Riigikogu eelmise
koosseisu riigireformi arengusuundade
vdljatootamise probleemkomisjoni
lopparuande lugemine. Kuigi leidub prakti-
lisemaid ettepanekuid eeskétt Riigikogu
enda t66 korraldamiseks ning kommen-
teeritakse valitsuse riigireformi alast
tegevust tildiselt ja mones tiksikkiisimuses
nagu transpordisiisteem, jadb puudu nii
riigi tegevuse tervikvaade kui ka sellest
tulenev toimijate rollide motestamine ja
reformiliinide mahamaérkimine.

Arutelu on tekstis laialivalguv ja
kohati ka vastuoluline. Nditeks radgitakse
Riigikogu rolli ja voimaluste peatiikis,
kuidas erakondade tugevus ja poliitika
koalitsioonilepetega kinnikirjutamine
kahandavad parlamendi rolli ning demo-
kraatiakriisi probleeme saab leevendada
kaasamismehhanismide tugevdamisega.
Jarelduste peatiikis aga teatatakse, et
sarvestades Eesti riigikorraldust ning
koalitsioonivalitsuste (loe: koalitsioo-
nilepingu) votmerolli, tuleb toele au
andes 6elda, et Riigikogu roll riigireformi
iildisemas protsessis on olnud asjakohane
ja tohus. Parlamendi egiidi all toimunud
arutelud on olnud valgustavad ning
silmaringi avardavad. Seega saame todeda,
et Riigikogu koht Eesti parlamentaarses
poliitilises slisteemis on laias laastus oigel
kohal ning suudab tasakaalustada valitsuse
rolli“. Jattes korvale aruteluloogika nor-
kuse, on raske oma silmi uskuda, nédhes, et
pohiseadusliku korgeima voimu ehk rahva
esindajad leiavad, et kuna nad on suutnud
korraldada silmaringi avardavaid arutelu-
sid, on Riigikogu olnud asjakohane, tohus
ning siisteemis oigel kohal, sest valitsusel
on niikuinii votmeroll (isegi kui see pole
pohiseaduslik).

Kuigi osa kohmakusest ja ka tildsonali-
susest voib olla seotud poliitiliste kokku-
lepetega mingigi tekstini joudmiseks, ei
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saa mooda vaadata asjaolust, et Riigikogul
puudub hetkel riigireformis endale kohase
rolli votmiseks vajalik sisupddevus ja
tugistruktuur. Resigneerunud leppimise
asemel peaks parlament end kokku votma
ja oma pohiseaduslikule rollile vastavad
voimekused vélja arendama.
Rahvusvahelises vordluses tootab
Eesti riigimasin suhteliselt ladusalt ja
sddstlikult. Selles mottes on reformimine
reformimise pérast toesti kohatu, nagu
paljud riigireformi kriitikud on vélja
toonud. Valitsemise igapdevane korrasta-
mine jdtkub riigireformi sildist soltumata.
Samas ei kao kuhugi riigi, poliitika
ja valitsemise véljakutseid ja

Poliitiline mote

uuendamisvajadusi késitlevas kirjanduses
esile toodud probleemid. Nendest suure
osa puhul on votmeroll parlamendil,
erakonnakonkurents vihene ja koost6o
voimalik. Riigikogul oleks tark nappivad voi
puuduvad voimed vélja arendada, et votta
riigireformis parlamendile kohane roll.
Mitmetest reformiettepanekutest on
kumanud 1dbi mote piirata poliitikute
juhtimisvoimalusi, jittes korraldava t66
ametnikele voi seda erastades. See asetab
poliitikud otsekui lapse rolli, kes viljendab
soove, mida siis vanemad kuulavad voi
mitte. Loodetavasti suudab Riigikogu néi-
data, et poliitikud on huvitatud rohkemast
ja ka voimelised seda vélja kandma.
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