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Kuidas planeerida
strateegiliselt?

TARMO JURISTO
Poliitikauuringute Keskuse
Praxis juhatuse esimees

trateegilise planeerimise tule-

vikukindluse tagavad parimad

teoreetilised teadmised ja

kogemused ning laiem vaade
iile valdkondade piiride.

Réadkides riigi tasandil strateegilisest polii-
tikakujundamisest — olgu siis Eestis voi
mujal —, kerkib sellega seoses tiitipiliselt
iiles kaks peamist probleemi: valdkondlik
killustatus (tuntud ka moistete ,,silotornid*“
ja ,silostumine*® all) ning valimiststiklist
tulenev heitlikkus (tuntud ka moiste
»poliitika® all). Kummastki pole périselt
pddsu, kuid nende molema negatiivsete
efektide leevendamiseks on voimalik

ja vajalik seada poliitikakujundamisele
iildised suunad, mis ulatuks tile tstiklite
ning looks samas eri valdkondade vahel
sidusust ja koordineeritust.

Praegu suunab Eesti poliitikakujun-
damist ja strateegilist arengut kokku ligi
viiskiimmend riiklikku dokumenti, mis
késitlevad rohkem kuil7 poliitikavald-
konda. Kuigi enamjaolt on tegu stratee-
giliste arengukavadega, voib nende seas
taheldada mérkimisvadrset variatiivsust,
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alates dokumentide nimedest ning Gigus-
likust staatusest, lopetades nende sisulise
tlesehituse ning suhestatusega riigieelar-
vesse. Lisaks mainitule on hetkel Riigikogu
menetluses ka Eesti pikaajaline katusstra-
teegia ,Eesti 2035“, mille eesmirgiks on
»koordineerida riigi pikaajalist strateegilist
planeerimist ja finantsjuhtimist, arvesta-
des riigi rahanduse voimalusi.“ (Seletuskiri
2020)

Kuigi levinud tarkusetera jargi on ka
halb plaan parem kui plaani puudumine,
on praeguse riikliku strateegilise juhtimise
suhtes kriitilised sisuliselt koik osapooled,
kavandajatest elluviijateni. Ei ole tillatav,
et peamisteks muredeks on kogu protsessi
Kkillustatus ja vihene koordineeritus,
vdhene téenduspohisus ning sellest
tulenevad probleemid tulemuste ning
rahakasutuse otstarbekuse hindamisel,
juhtimisstisteemide ebatihtlus ja eri
valdkondade puudulik koostd6 — mis
koik tiheskoos viivad pahatihti selleni,
et dokumendis kirjeldatu ja vastavas
valdkonnas tegelikkuses toimuv hakkavad
Kkiirelt eri radu kdima. Moistetavalt kipub
selle tagajdrjeks omakorda olema see, et
strateegiadokument jddb sahtlisse tolmu
koguma, kuni see perioodi 16pul parata-
matult saabuva post-ex-mojuhindamise
kéigus vilja voetakse ning koigi osapoolte
suureks meelehdrmiks leitakse, et seatud
eesmadrgid on jddnud saavutamata. Paljud
nimetatud hddad ei ole muidugi kuidagi
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spetsiifiliselt arengukavandusega seotud,
vaid peegeldavad selliseid avaliku sektori
ning poliitikakujundamise kroonilisi
muresid nagu silostumine, eesmarkide kil-
lustatus, eri valdkondade lonkav koostoo,
konfliktsed huvid jne.

Kui vaadata ajas tagasi, siis vorreldes
ille-eelmise planeerimisperioodiga on
suund selgelt olnud arengukavade ja
strateegiadokumentide arvu vihenda-
misele — praeguse 46 strateegiadoku-
mendiga vorreldes oli aastal 2005 neid
119. Ootuste kohaselt see tendents
jitkub ka tulevikus. Edaspidi saab
suurem rohk olema horisontaalsetel
ning mitmeid eri poliitikavaldkondi
16imivatel arengustrateegiatel (nditeks
on siin ,Eesti teadus- ja arendustegevuse,

Suuremat rohku
hakatakse panema
horisontaalsetele ning
eri poliitikavaldkondi
loimivatele
arengustrateegiatele.

innovatsiooni ning ettevotluse arengukava
2021-2035%, mis seob endas Haridus- ja
Teadusministeeriumi ning Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeeriumi stratee-
gilisi eesmdrke ning tegevusi), mis voiks
tihelt poolt vihendada strateegiadokumen-
tide hulka ja teisalt aidata kaasa omavahel
loomuldasa seotud poliitikavaldkondade
strateegilise juhtimise suuremale sidusu-
sele ning slinergiale.

Kéesolev aasta méirgib eelmise suurema
strateegilise planeerimise tsiikli 16ppu —
tdnavu saab 1dbi 21 kokku 27st kehtivast
riiklikust arengukavast. Eelmisest
perioodist jddvad kehtima kliima, polev-
kivi, energiamajanduse ja tileriigilise
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planeerigu (koik aastani 2030) ning riigi-
kaitse (2026) ja heaolu (2023) arengukavad.
Neist kahe viimase uuendamise protsessid
kaivituvad vastavates ministeeriumites
juba sel aastal. Tulemusena on oodata,

et peale praeguse tsiikli 16ppemist jadb
Vabariigi valitsuse tasandil strateegilist
poliitikakujundamist raamistama 16-17
arengukava.

See olukord annab voéimaluse Eestis
sisuliselt tthekorraga markimisvéarselt
varskendada kogu riikliku poliitikakujun-
damise strateegilise planeerimise raamis-
tikku. Kéesolev artikkel heidab senistele
kogemustele tuginedes pilgu moningatele
voimalustele, mida voiks seejuures silmas
pidada.

SUUR PILT

Oktoobris valitsuskabinetis heaks kiidetud
ning Riigikogule aruteluks esitatud ,Eesti
2035 katusstrateegia (millest rddgib
ldhemalt Henry Kattago artikkel siinses
kogumikus, 1k 27-38) tildine tilevaade

on toodud joonisel 1. Siit ndhtub eri
planeerimistasandite spetsiifika ja seotus.
Katusstrateegia dokument sitestab suured,
tileriigilised prioriteedid, peamised
strateegilised suunad ja eesmirgid ning
kirjeldab é&ra fiskaalmojud.

Nendest lahtuvalt vormuvad valdkond-
likud arengukavad, mille planeerimisvalp
on neli kuni kiimme aastat. Need oma-
korda hargnevad kuni nelja aasta kestu-
sega valdkondlikeks programmideks, mille
eesmargid ja neil pohinevad tegevuskavad
on sisendiks riikliku eelarvestrateegia
formuleerimisel. Eelarvestrateegia seab
omakorda raami iga-aastasele riigieelar-
vele, samas kui strateegiaprotsessi koik
etapid on sisendiks valitsuse nelja-aastase
tegevusplaani poliitikaeesmarkidele.

Kogu strateegia tilesehitus toetub tege-
vuspohisele eelarvestamisele, mis lubab
(voi vihemalt tegelikult rakendudes peaks
lubama) eelarve kulude ja investeeringute
atributeerimist tegevuste ja eesmaérkide,
mitte kululiigi pohjal. See voimaldab
omakorda koondada konkreetse eesméirgi
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Uleriigilised prioriteedid
Peamised strateegilised suunad ja arengueesmargid
Fiskaalm&jud

'

Valdkondlikud arengukavad (4 kuni 10 aastat)

'

Programm
(0 kuni 4 aastat)

v v

Riiklik eelarvestrateegia (1+3 aastat)

v

Riigieelarve (1 aasta)

JOONIS 1. ,Eesti 2035" strateegiavaade.

saavutamiseks vajalikud tegevused prog-
rammidesse, mis voivad olla nii valdkon-
nasisesed kui ka valdkondadevahelised.

Selline struktuur on moeldud olema
thtaegu piisavalt tildine, et pidada vastu
muutuvatele oludele, samas pakkudes
paindlikkust konkreetsetes valdkonda-
des, et kohaneda demokraatiale omase
poliitilise konjunktuuri nihetega.

Koige tildisemal tasandil tdhendab stra-
teegiline juhtimine kriitiliste eesmérkide
seadmist, nende sidumist ressurssidega
ning tulemuse seiret kogu protsessi taga-
sisidestamise eesmdrgil. Protsessi esimese
etapi votmekiisimuseks on seega soeluda
vilja 6iged probleemid, mida lahendada;
teise etapi puhul leida olemasolevate res-
sursside raames diged lahendused neile
olulistele probleemidele; kolmandas etapis
jdlgida, et leitud lahendused tdepoolest
aitaksid kaasa eesmérkide saavutamisele
(neid vajadusel korrigeerides ja tdiendades)
ning hinnata kogu protsessi edukust,
millest saab omakorda sisend jirgmisele
planeerimistsiiklile.

IImselgelt ei saa sedalaadi protsessi
labiviimiseks olla tihte, koikidesse olukor-
dadesse sobivat universaalset meetodit.
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Allikas: Autori koostatud Riigikantselei materjalide phjal

Sellele vaatamata on siiski voimalik tuua
vdlja moningaid suhteliselt tildisi print-
siipe, mille rakendamine voiks olla hea
mote enamikel juhtudel.

VAHEM ON ROHKEM
Védga uldine strateegilise planeerimise
pohimote voiks olla vana hea vihem-on-
rohkem-printsiip. Lahtiseletatult tdhendab
see keskendumist vdikesele hulgale suure
potentsiaalse mdjuga eesmirkidele. Koige
tildisemas plaanis on ettevaatavalt ideaa-
liks olukord, kus arengukavu on vihem,
nad on pikemaajalised, omavahel tihedalt
seotud ning iihiselt eesmérgistatud. Selle
saavutamiseks on vaja esmalt valida
védga hoolikalt strateegilised eesmargid,
kaaludes nende mojukust; seejirel need
eesmargid konsolideerida ja liigendada.
Praktikas tdhendab see poliitikakujun-
duses ja planeerimises vajadust panna
vastu kiusatusele (ja tihtipeale ka otsesele
survele) mahutada valdkonna arengu-
strateegia eesmadrkidesse koikide osaliste
erinevad soovid ja nigemused. Selle
paratamatu ebameeldiv tagajirg oleks
fookuse kadu: kui koik on prioriteetne, siis
ei ole seda miski. Fookuse hajumine toob
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endaga ka pithendumise erosiooni — iiks
eesmadrk paljude teiste seas minetab oma
tdhtsuse ning selliselt on keeruline hoida
tdhelepanu ja mobiliseerida ressursse selle
saavutamiseks. Kui aga see, et eesmarki-
deni ei jouta, saab tavapiraseks, mojutab
see kogu strateegiat — ithele minnalaskmi-
sele jargneb sageli teine ja tasapisi saavad
algsetest strateegilistest eesmarkidest
lihtsalt osaliste ,,unistused®, mis voivad
tdituda voi siis mitte.

Ideaaliks on olukord,
kus arengukavu
on vahem, nad on
pikemaajalised,
omavahel tihedalt
seotud ja tihiselt
eesmdrgistatud.

Nagu juba eespool mainitud, on Eesti
strateegiline poliitikakujundamine
sellest printsiibist aastate jooksul juba ka
juhindunud - arengukavade ja muude
strateegiliste dokumentide arv on ajas
vdhenenud, arenguplaane on pititud kon-
solideerida ja liigendada. Vajadus tulevikus
selles suunas edasi liikuda on teadvustatud
nii keskselt Riigikantselei kui ka valdkond-
likult ministeeriumite ja ametkondade
tasandil, probleemiks on siin pahatihti aga
praktiline poliitikakujundus. See viib meid
jargmise punkti juurde.

EESMARGISTAMINE

Koige pohimottelisemaks ja loomuliku-
maks mooduseks erinevaid strateegilisi
tegevusi tihtlustada, konsolideerida ja
liigendada, on allutada nad thistele
tldistele eesmarkidele. Nagu juba eespool
mainitud, voiks neid eesmarke olla pigem
vdhem — nende kaal ja tdhtsus peaksid aga
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olema sedavord suuremad. Head strateegi-
lised eesmaérgid voiksid olla kdnekad ning
moodetavad.

Konekuse all tuleb siin moista seda,
et eesmark oleks sonastatud moel, mis
haarab konkreetse valdkonna voi tegevuse
sisulist suunda ja taotlust, jdédmata kinni
selle saavutamise moodustesse ja selleks
vajalikesse meetmetesse vOi tegevustesse
ning ldhtuks sihtrithma vaatest. Nditeks
ei ole hea mdte sonastada strateegilise
eesmadrgina ,,tosta pensione” — selle asemel
oleks parem variant ,parandada eakate
majanduslikku toimetulekut”. Kui esi-
mene keskendub konkreetsele meetmele,
siis teine votab kdsile laiema probleemi
ning jitab selle konkreetse lahenduse
(ning selle pakkuja) avatuks. See lubab
eesmarkide poole liikudes olla jirjepidev
nende saavutamisel, samas paindlik selles,
kuidas tdpselt neid saavutada. Selline
eesmadrgipistitus jatab rohkem ruumi,
et kaasata eesmdrgi tditmiseks vajalike
tegevuste elluviijatena mitmesuguseid
huvigruppe, mis voimaldab omakorda
jétta ruumi eksperimenteerimiseks ja
innovatsiooniks.

Konekate eesmérkide piistitamisel
on tdhtis, et nende saavutamist oleks
voimalik hiljem tiheselt moistetavalt
hinnata. Seetdttu ei ole ithe eesmirgi jaoks
mitme moodiku kasutamine tildiselt hea
valik. Uhtlasi kipub mitme mdddikuga
eesmadrkide puhul nende fookus ka
sisuliselt hdgustuma. Kui mitme moddiku
kasutamine tundub véltimatu, siis tasub
kaaluda voimalust pistitada iihe eesmargi
asemel mitu eesmadrki, pidades seejuures
jatkuvalt silmas, et need oleksid sihtriih-
made jaoks konekad. Lisaks eeltoodule
peavad eesmirgid muidugi vastama
vanadele headele SMART (Spetsiifiline,
Mobodetav, Ajastatud, Realistlik, Tapne)
kriteeriumidele.

MISSIOONID

Ulalesitatud printsiipe jirgides sdnastatud
strateegilised eesmargid lubavad neisse
panustada eri moel ja osapooltel. Avaliku
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sektori innovatsioonipoliitika kontekstis
on viimastel aastatel sellise motteviisiga
tdhelepanu pélvinud missioonipohise
poliitikakujunduse raamistik (Mazzucato
2018a; Kattel, Mazzucato 2018; Mazzucato
2018b), mida on samas voimalik raken-
dada ka laiemalt. Liithidalt kokku vottes
oleks see 1) julge, inspireeriv ja laia
tihiskondliku relevantsusega, 2) selgelt
sihistatud, moodetav ja ajaliselt piiratud,
3) ambitsioonikas, kuid realistlik, 4)
interditsiplinaarne ja sektoritetilene ning
5) paljusid erinevaid, alt-iiles lahendusi
holmav poliitikate (sekkumiste, meedete,
teenuste, toetuste jne) portfell (Mazzucato
2018, 812). Sageli viidatud nditeks on
John F. Kennedy kuulsalt sonastatud
missioon ,saata inimene Kuule®. See oli
koneka ja lihtsalt moodetava tulemusega,
ambitsioonikas, kuid realistlik strateegi-
line eesmdrk, mis eeldas onnestumiseks
innovatsiooni mitmes eri sektoris ning
suure hulga osapoolte tihist pingutust.
Nagu Kattel ja Mazzucato (2018) ise
rohutavad, on sotsiaalsed missioonid
tildjuhul mérksa komplekssemad, kuna
neid on keerulisem kitsalt piiritleda (ja
seeldbi moota) ning nende edukus nouab
enamasti pohjalikke regulatiivseid ja/voi
kditumuslikke muutusi. Sellest hoolimata
on missioonipohine poliitikakujundamine
huvitav ja paljulubav voimalus tekitada
eri poliitikavaldkondade vahel suuremat
sidusust ning seada ambitsioonikaid stra-
teegilisi sihte, millel oleks potentsiaalselt
suur moju tervele tihiskonnale.
Missioonipohisust on voimalik raken-
dada ka strateegilise poliitikakujunduse
madalamatel tasemetel — nii oleks voima-
lik defineerida eesmérgistatud missioone
nditeks sotsiaal-, majandus-, kaitse- voi
keskkonnapoliitikas jne.

DISAINIVAADE

Viimastel aastatel on Eesti avaliku sektori
poliitikakujunduses joudsalt populaarsust
kogunud disainmotlemine. Seejuures

on tdhelepanuvédrne, et 2020. aasta

Eesti disainiauhindade konkursil (kus
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tavaliselt on domineerinud eelkoige
reklaamibiirood) voitis vaid kaks aastat
tagasi Riigikantselei juurde loodud Avaliku
Sektori Innovatsioonitiim auhinnad
koguni kolmes kategoorias.

Toote- ja teenusedisaini kdsitlusviiside
ning tooriistade tiletoomiseks avalikku
poliitikakujundusse on maoistagi ohtralt
erisuguseid voimalusi. Koige iildisem ja
pohjapanevam nihe on seejuures aga
kahtlemata juba eespool, eesmérgistamise
juures mainitud poliitikakujundamine
sihtrithma perspektiivist. Disaini iilesanne
on seejuures tagada, et n-6 kasutaja
perspektiivist moodustaksid koik erinevad
probleemi lahendamiseks rakendatavad
tooriistad — toetused, teenused, hiived jne
— tervikliku kogemuse, mis oleks samas
paindlik, vastaks konkreetse inimese voi
sihtrthma konkreetse hetke vajadustele
ning teeks seda lihtsal, moistetaval,
kittesaadaval ning efektiivsel moel.

Hea praktilise nditena voiks siinkohal
nimetada Sotsiaalministeeriumi algatatud
»Heaolu arengukava 2030“ strateegilist

Konekate eesmdrkide
piistitamisel on tdhtis,
et nende saavutamist
oleks voimalik hiljem
iiheselt moistetavalt
hinnata.

lahtekohta, milleks on elukaare vaade.
~Heaolu“ ei tdhenda erinevatele inimestele
sama asja ning voib ka samale inimesele
tdhendada erinevaid asju soltuvalt sellest,
millises rollis, olukorras voi eluetapis

ta parasjagu on. Kui riigi jaoks koosneb
heaolu pakkumine ja tagamine konkreet-
setest meetmetest (pensionid, vajadus-
pohised toetused ja abirahad, tildised ja/
voi spetsiifilised hiived, teenused nagu
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ohvriabi voi imberope jne) erisugustele
inimrithmadele, siis inimese jaoks on see
iiks katkestusteta tervik, mille sisu on
ajas muutuv. Tervikliku heaolustrateegia
vdljatootamisel peaks tulemuseks olema
see, et kogu inimese elukaar on kaetud
ning et iileminekud oleksid sujuvad.

KOKKUVOTTEKS

Kéesoleval ja paaril 1dhemal aastal uueneb
Eestis enamik selle kiimnendi jooksul
kehtinud valdkondlikke strateegilisi
arengukavasid. See pakub suurepirase
voimaluse mitte ainult virskendada polii-
tikakujundamise eesmairke ning plaane,
vaid vaadata kriitilise ja uuendusliku

pilguga iile ka kogu raamistik, milles

neid eesmérke ning plaane sonastatakse.
Kindlasti ei ole siin praegu vajadust revo-
lutsiooniliste muutuste jdrele ning paljus
on pohjust jitkata juba varem seatud
suundades. Teisalt pakub praegune hetk
voimaluse, mis voib uuesti saabuda alles
kiimnekonna aasta pérast. Seepdrast oleks
tark piitida vaadata laiemalt ja kaugemale
konkreetsete valdkondade piirest ning
rakendada nii parimat teoreetilist teadmist
kui ka meie ning teiste riikide senist
praktilist kogemust — selleks, et muuta

ka meie strateegiline planeerimine nii
tulevikukindlaks, kui see meie heitlikus
maailmas olla saab.
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