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Kesksed murrangud poliitika kujundamise teoorias

Ilmselt on kdik valitsejad unistanud sellisest teadmisest ja oskusest, mis vdimaldaks
neil kdiki oma plaane tdielikult ellu viia. Teadus poliitika kujundamise kunstist pole
siiski nii vana kui selline soov ja vajadus.” Teoreetilise koolidpikuteadmisena™ tekkis
Opetus poliitika kujundamisest alles 1950ndatel aastatel (Nakamura 1989; John,
1998; Parsosns 1995). Praktiline sotsiaalne tellimus avaliku poliitika (public policy)
analiiiisile kujunes aga alles heaoluriigi esimeste torgete ilmnemisel USAs 1960ndatel
(Radin 2000). Esimestes katsetes sel teel piiiiti leida optimaalseid poliitika elluviimise
mudeleid, kuna just selles liilis ndhti kdige suuremaid valitsemistorkeid (Maynz 1993).
Need katsed ldhtusid sisuliselt selleks ajaks tavateadvuse tasandi teooria staatuse
omandanud tunnetusteooria realistlikest ja positivistlikest presumptsioonidest,
mille keskseks konstruktsiooniks oli ratsionaalne kdikehdlmav (ja teadev) otsustaja.
Lihtsakoeline uurimisstrateegia, mille esindajad ei varjanudki oma véga maist
eesmirki aidata poliitikuid, sattus kiiresti kriitika turmtule alla (Palumbo 1987). Sest
selle ldhenemise peamine eeldus, et poliitika kavand on autoriteetne ja adekvaatne
pilt tulevikust, ei kannatanud kriitikat.

Jargnevalt leiti, et poliitika (strateegia) formeerimise protsessi uurimine on parem
rakurss, mis vOiks lahendada poliitikute ees seisvaid probleeme (Ingraham 1978;
Linder, Peters 1987). Selle teoreetilise suundumuse iihes harus — poliitika paevakorra
kujunemise uuringutes — tulid teadlased peagi paradoksaalsele jareldusele (Parsons
1995). Poliitiline paevakord tekib mitte seetottu, et poliitikud ja iildsus mérkab voi
teadvustab mingeid konkreetseid ithiskonnas objektiivselt eksisteerivaid probleeme.
Avaliku poliitika probleemid konstrueeritakse, sh poliitika kujundajate endi poolt,
enne kui algab poliitiline vditlus selle eest, milliseid kiisimusi valitsev eliit lahendada
eelistab.

Niilidseks aga on muutunud triviaalseks toeks see, et poliitika prioriteedid

* Erinevaid Opetusi poliitilisest domineerimisest ja ellujddmisest on olnud aga palju, millest tuntuim
on ilmselt Machiavelli «Valitsejay.

** Seda ldhenemist nimetataksegi kas textbook approach, mis toonitab selle sobivust lihtsustamise
eeldava Opetamise kdigus, voi siis stage heuristic —1dhenemine, mis viitab sellele, et taoline pilt
poliitika kujundamise protsessist v3ib eksisteerida vaid motleja enda peas.
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kujundatakse mitte tulenevalt nende akuutsusest {ihiskonna ja isegi mitte poliitikute
endi jaoks, vaid sellest, kas poliitikud teavad, kuidas neid lahendada ja kas lahendused
on piisavalt lihtsad, st lahendus siinnitab probleemi. Siivenenud on ka arusaam, et
poliitikakujundamise teaduse ees seisvaid probleeme ei suudeta lahendada ainuiiksi
toetudes positivistliku iithiskonnandgemusele (Danziger, 1995, Chin Lin, 1998,
Fisher, 1998).

Selle mainstream’ikorval kujuneb 1960ndatel inkrementaalse poliitika kontseptsioon
(Lindblom). Selles loobutakse traditsioonilisest ratsionaalse otsustamise paradigmast,
mis oli 1970-80ndatel valdavalt ja on siiani praktilis-kommertsliku poliitika analiiiisi
kdikumatu ldhtealus. Ehkki juba ammu on saanud selgeks, et keeruliste valemite
jérgi arvestatud arvude read &riplaanides voi poliitikastrateegiates on suures osas
moeldud sponsorriihmadele, eriti laenavatele pankuritele mulje jitmiseks, mitte aga
mingi tdsiseltvoetava ratsionaalse plaani kujundamiseks vdi saavutatud tulemuste
analiiiisiks.

Ch. Lindblom arendab poliitikakujundamise teoorias edasi organisatsiooniteoorias,
digemini psiihholoogias tekkinud piiratud ratsionaalsuse paradigmat. Viimase autor
H. Simon on iiks védheseid sotsiaalteadlasi (mittemajandusteadlasi), kes on saanud
Nobeli preemia.

H. Simon tdi sotsiaalteooriasse kaks olulist uuendust, milleta oleks tdnapieval voimatu
ka poliitika kujundamise mdistmine. Esiteks, organiseeritud tegevuse mdistmiseks
on meil vaja uurida mitte niivord tegevuste ja inimeste fiilisilise organiseerimise
viise (ehk organisatsioonistruktuure), vaid otsustusprotsessi ilesehituse viise.
Ulekantuna poliitikateooriasse tdhendaks see, et valitsemist saab paremini mdista
poliitikakujundamise mehhanismide, mitte tiksikute institutsioonide, veel enam,
iiksikute protseduuride normide (ametijuhendite) uurimise kaudu. Teiseks, juba
Euroopa klassikaline filosoofia mérkas (alates Decartes’ist), et vaatamata meie
informeeritusele ei saa meie poolt sdnastatud eesmérgi ja meist sdltumatu tegelikkuse
reaalse liikumise sihtide v&i tulemite vahel eeldada pdhjuslikku seost.” Niisiis,
otsustamise praktilise protsessi keskmes ei saa olla kindlate 1oppeesmarkide seadmine,
mida me saavutama peame, sest need on enam voi vihem subjektiivsed unelmad.
Resultatiivne otsus tehakse mitte positiivse tagasiside kaudu, mida me tahame, vaid
negatiivse tagasiside alusel, mille kdigus vélistatakse lahendused, mis meid sugugi
ei rahulda. Seega lahendusi ehk eesmérke peab pakkuma tegelikkus, meie otsustada
on see, kas pakutu meid rahuldab (satisficting) voi mitte. Nii me saame mitte kiill
teoreetiliselt parima, kuid praktiliselt realiseeritava lahenduse.

Loomulikult toimuvad need diskussioonid ja arengud peaasjalikult USAs. Kuid
juba 1980ndate aastate alguses tekib algul USAs (Elmore 1980), seejirel kohe
Euroopas (Hjern 1983: 87) nn tagurpidi kaardistamise kontseptsioon. Uldjoontes
— ldhteparadigma tasandil — piitiavad nad poliitika kujundamise loogikat kirjeldada
samamoodi, nagu kirjeldas H. Simon oma piiratud ratsionaalsuse mudelis.
Tegelikkuses on nende ettepanek toonasele praktikale liiga radikaalne. Seetottu
lahevad need moodi uuel sajandil (Fiorino 1997; Bogason 2000). Nende pdhiline idee

* Siinkohal tuleb meelde Lenini peegeldusteooria, mis isegi siigaval breznevistlikul ajal tekitas
mitte iiksnes muigeid, vaid sarkastilisi artikleid (MamapnamBunu, LIBeipeB, ConoBbeB
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on huvitav ja ajakohane: resultatiivse poliitika sisu méérab dra mitte niivord poliitiku
tahe, vaid poliitika adressaatide kditumis- ja motivatsioonimustrite mdistmine,
mida poliitika kaudsete vahenditega teisendama peab. Poliitika ldbikukkumise
peamiseks pohjuseks pole mitte reaametnike ja inimeste vastupanu poliitikale, nagu
traditsioonilise lahenemisviisi esindajad arvavad ja labikukkumisi digustavad. Uuest
vaatenurgast vOib ldbikukkumist interpreteerida kui tegelike vajaduste ja voimaluste
ignoreerimist poliitika formuleerijate poolt.

Ro0biti areneb 1980ndatel Euroopas tdsiseltvoetav Saksa-Madalmaade teadlaste
uurimisringkond (votmenimed R. Mainz, F. Sfarpf, K. Hanf, W. Kickert, J.
Kooiman jt), kes ilma suure kérata, kuid véga jérjekindlalt, kujundavad niitidisaegse
valitsemise (governance) kontseptsiooni. Selle ringkonna eripéraks oli valitsemise ja
poliitikakujundamise protsesside mdtestamine siisteemiteooria uueneva tdlgenduse
prismaldbi.Nendeteadlastemetodoloogilised vaatedkujunesidrodbitijasdltuvaltNiklas
Luhmanni toddega. Luhmann piiiidis késitleda poliitikat ja valitsemist kui reflektiivse
iseorganiseeruva iihiskonnasiisteemi autonoomseid allsiisteeme, kui erinevaid
ratsionaalsusetiilipe. Luhmannipeamiseksteeneksolisee, ettdnusiisteemiteoreetilisele
vaatenurgale ja reflektiivsuse mdistele (autopoiesis) osutus vdimalikuks
viljuda valitsemisprotsesside dihhotoomilisest kisitlusest’, mis ei vdimaldanud
neid protsesse ndha ja motestada valitsemissiisteemi kui terviku sisemise loogika
seisukohast. Teiseks oluliseks uuenduseks oli selliste tuntud asjade nagu raha ja
seadus (ja meedia) késitlemine siimboolsete, kuid iseendas piiratud (redutseeritud)
kommunikatsiooni (vdi tegevusvahetuse) meediumitena (Jlymam 2001; Brans
Rossbach 1997).

Ajal, mil poliitikakujundamise teooria peavool hargnes lugematuteks
kontseptsioonideks (Sabatier 1999), mille metodoloogilised alused iiha enam aegusid
(Dudley et al. 2000), kujunes suures osas tanu siisteemiteooria (uuesti)siinnile sotsiaal-
ja riigiteadustes nn modernse valitsemise (tegelikult neomodernse valitsemise)
(R. Durant) paradigma, milles valitsuse ja inimeste suhteid vaadeldi siisteemsete
suhete nurgal alt.! Kiillaltki keerulise ja kohati harjumatu teoreetilise paradigma
operatsionaliseerimine ei osutunud siiski nii edukaks, kui lootustandev start seda
eeldas. Paljuski oli see tingitud modern governance’i muutumisest moevooluks ja -
sonaks, millesse mahutati kdik, mis valitsemisteoorias uut ja vana toimus. Samamoodi
haihtus vorgustiketeooria darmiselt oluline teoreetilis-metodoloogiline potentsiaal
(Kickert 1997), kui vorgustikku hakati tdlgendama kui igasugust organisatsiooni ja
otsustusareeni, mis jadb eheda turu ja hierarhia vahele.

Niisiis, pohikiisimuseks poliitika kujundamise mdtestamisel kujunes avaliku poliitika
staatuse tdlgendamine. Kas avalik poliitika toodab (poliitilistest) eesmérkidest
tulemusi, milles poliitik realiseerib rahva tahet ja kavatsusi. Vi on poliitikastrateegia
protsess, mille abil piiitakse hoomata (peegeldada) ja avada tee mingite
siisteemisiseste mehhanismide toimele; protsess, milles eri konfiguratsioonide kaudu
— poliitika kooslused, vdrgustikud, hierarhiad, raudsed kolmnurgad — osapooled (sh
ka valitsus) muutuvad meediumideks, mis vahendavad otsustusareenidele protsesse,
milles kajastuvad tervikuna isereguleerivas reziimis funktsioneeriva siisteemi eri
seisundeid, loogikaid, vajadused.

* Tuntumad neist on poliitikud/ametnikud, poliitika/valitsemine, poliitika kujundamine/
elluviimine.
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Jitkusuutliku poliitika mehhanismide ja indikaatorid

Siisteemide arengut kajastavaks moisteks on jatkusuutlikkus. Jatkusuutlikkus
on siisteemide vdime arendada pidevalt oma suutlikkust reflektiivsuse ja
sidususe suurendamise arvel ja eeldusel, et viliste ressursside kaasamise osakaal
proportsionaalselt ei suurene, vaid viheneb.

Jéatkusuutlik on selline siisteem, mis on vdimeline kdik sisendid ja mdjud keskkonnast
transformeerima ja rekodeerima nii, et need muutuvad siisteemi taastootmise
lisaallikateks, kuna omandavad uue siisteemse kvaliteedi.

Jatkusuutlikkus on samuti muutunud moesdnaks ja teatud poliitikate normatiivseks
ideaaliks. Jatkusuutlikkuse moistet on seni enam kasutatud keskkonnapoliitika
analiilisil (Baker et al. 1997). See viitab asjaolule, et jitkusuutlikkuse probleemi
ndhakse seni valdavalt keskkonnasiisteemide dimensioonis (Stell Kefalas 1991)
ning vajalik instrumentaarium selle mehhanismide motestamiseks sotsiaal- ja
valitsemissiisteemides on seni lapsekingades (Wissenburg 2000; Hemmati et
al. 2001). N. Luhmanni teooriast pole seda instrumentaariumi eksplitseerida nii
lihtne, kuna teooria iildistusaste on védga suur ning see on Luhmanni enda arvates
tiksnes semantiline véli, milles niiiidisaegne tihiskond saab iseennast peegeldada
(tsit. Brans, Rossbach 1997: 419). Jatkusuutlikkuse kriteeriumide ja indikaatorite
eksplitseerimisel on tuginetud suurel méiral niilidisaegse valitsemise algupérase
koolkonna esindajate ideedele (Kooiman, Mayntz, Kickert) ning reflektiivsete
organisatsioonide teoreetilistele kisitlustele (Morgan, Scott).

Oma kontseptsiooni selgitamisel kasutan ma teadlikult terminit ‘jatkusuutlik’. Sddstva
elik jatkusuutliku arengu mdiste aetakse tihti segamini sddstliku (kokkuhoidva,
okonoomse, koonerdava) arenguga. Selle niiteks on ka Eesti metsapoliitika (RT I
1997, 47, 768) ja RMK arengukavad (www.rmk.ee), ent see viga on kdrvaldatud
Eesti metsanduse arengukavast (RT 1, 2002, 95, 552).

Antud artikli eesmérk on rakendada jatkusuutlikkuse kontsepti poliitikakujundamise
analiiiisil. Selleks on vaja niitidisaegse slisteemiteooria pohimoisted rekodeerida nii,
et need oleksid kooskodlas valitsemisprotsessi kui alasiisteemi sisemise loogikaga.
Jatkusuutlikkuse analiiiisi indikaatoreid olen analiilisinud oma varasemas artiklis
(Sootla 2002), mistottu antud artiklis peatuksin nendel vaid pdgusalt.

Valitsetavus

See on jatkusuutlikkuse aspekt, mis nditab, mil maéadral siisteem sisaldab
eesmdrgiplistituse viisi vOoi mehhanismi, mis suudab tagada poliitikastrateegias
valitsemissuutlikkuse ja ihiskonna vajaduste tasakaalu. Kooiman (1993: 43) nimetab
seda wvalitsetavuse (governability) mehhanismiks ja kriteeriumiks. See ei eelda
ressursi ega efekti vahekorra tépset viljaarvutamist mingi matemaatilise valemi
kaudu. Sellise tasakaalu saavutamine eeldab sisendi rekodeerimismehhanismide
olemasolu ja/vdi nende puudumise arvestamist otsuste tegemisel. Need mehhanismid
voimaldavad tasakaalustada — nagu iitleksid majandusteadlased — ndudluse ja
pakkumise surved, mis tulevad poliitikutelt, ametnikelt, ekspertidelt, sihtriihmadelt.
Need osapooled on suutlikkuse/vajaduste silisteemisisese refleksiooni meediumid,
kusjuures iihed esindavad vajaduste, teised suutlikkuse loogikat ja tidhendusi.
Jatkusuutlikuks poliitikaks on vajalik kujundada nende koostoimeareenid, mis
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tasakaalustaks nende surved, iihildaks nende huvid ja siinteesiks nende arusaamad.
Muidugi on sellise tasakaalu tagamiseks tdhtis ka teiste meediumide roll — info,
avalik arvamus, seadusnormid jt. Kuid poliitikakujundamise tuumikeesmairkide
vaatevinklist on nende vahetu roll siiski sekundaarne. Siit tuleneb vajadus kujundada
ja aktsepteerida poliitikastrateegia enne seda, kui see strateegia saab digusliku vormi,
st norm kujundatakse pirast strateegiat ja selle alusel. Oiguslikult ihildatu ei pruugi
alati olla tihildatud siisteemi osapoolte huvide ja arusaamade vaatevinklist.

Valitsetavus pole liksnes normatiivne eeldus selleks, et valitsus ei votaks endale liiga
ebareaalseid iilesandeid ega teeks liigseid kulutusi isegi siis, kui suutlikkus seda
lubaks. Tasakaal peab tagama siisteemi laiendatud taastootmise — reflektiivsusvoime
ja sidususe.

Esiteks: liigvéike suutlikkus vajadustega vorreldes vdib teisendada prioriteete ja kogu
strateegia algset motet, mistottu strateegiad vdivad hakata iseenda vastu tootama.
Eesti jadtmepoliitika kdivitamine on olnud védgagi ilmekas niide. Ressursside nappus
sundis keskenduma kdige pakilisemale (jadtmete ladustamisele), kuid kdige vihem
prioriteetsemale tegevusele jddtmeprobleemi jatkusuutliku lahenduse seisukohast.

Teiseks: nende aspektide tasakaal vdimaldab tasakaalustada ka objektiivseid
rollikonflikte just nende institutsioonide (toimijate) vahel ja sees, kes poliitikat
kujundavad ja ellu viivad. Suutlikkuse/vajaduste tasakaalu ignoreerimine kohaliku
omavalitsuse institutsioonikorralduses on tekitanud rollikonfliktide kogumi, mis
on hakanud pérssima nii keskvalitsuse kui kohaliku valitsuse ja kogu siisteemi
suutlikkust.

Kolmandaks: tekitab tasatus suutlikkuse/vajaduste aspektis poliitikas nn vditjate ja
kaotajate probleemi. Siisteemiteooria terminoloogias tdhendab see, et iihe allsiisteemi
areng teise allsilisteemi arvel viib siisteemi kogusuutlikkuse (ja ennekdike suutlikkuse
suurendamise hoobade) taandarengule.

Jirjepidevus ehk jirjekindlus

See on jatkusuutlikkuse aspekt, mis nditab, kui adekvaatne on poliitikastrateegia
muutumatuse/muutumise vahekord tulenevalt vajadusest kajastada strateegias
muutusi siisteemi seisundites ja keskkonnas. Jatkusuutlikkus tihendab poliitikate
piisavat kaitstust juhuslike muutuste eest poliitilises joujoontes vdi pisidpardustes
tingitud peataoleku eest. Samas peab olema vdimalik strateegiat pidevalt revideerida
ja teisendada tulenevalt kiiresti muutuvatest asjaoludest. Jatkusuutlik on poliitika,
millesse on kodeeritud vajalikud muutused tulenevalt muutuste keskkonnas ja
poliitika vaheeesmirkide saavutamisest.

Normatiivsest vaatevinklist voib muutuste vajalikkuse pohjuseks olla vihene info
ja ebaprofessionaalsus selle kujundamisel. Policy v3ib olla lihtsalt ebaadekvaatne
algusest peale ja seda pole kauem motet ellu viia. Isegi vdgagi halbade poliitikate
puhul on nende peatamine vdga suur probleem. Siisteemi reflektiivsuse aspektist
on oluline see, kui tasakaalustatud on opositsioon ja koalitsioon, konservatiivsus
ja innovatiivsus ning nende kandjad osapooled ja sihtrithmad. See vdimaldaks
viltida pohimodttelisi suunamuutusi strateegiates pdrast taktikalisi muutusi
voimuvahekordades. Kvalitatiivsed muutused strateegiates toimuvad poliitika
generatsioonide vaheldumisega. (De Vries, Sootla, Kasemets 2000). Poliitika
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generatsioonid ehk pdlvkonnad on siisteemiarenduse védrtuste nagu dkonoomia,
konfliktide tasandamise, professionaalsus tagamise, uute institutsioonide loomise,
tsiikliline vaheldumine. Selline on pdlvkondade vaheldumise funktsionalistlik
kisitlus. Ch. Hood (2000a) piitiab seda tolgendada kui poliitika doktriinide ehk
tdhenduste siisteemide vaheldumist, mille kdigus vanad paradigmad taasavastatakse
enam modernses vormis. See vOimaldab seda tsiiklilist protsessi kisitleda
interpretivistlikust vaatevinklist.

Jarjepidevuse aspektis ilmneb uuel kujul vana hea nn elluviimise resultatiivsuse
voi labikukkumise probleem. Milline on sihipdrase muutuste genereerimise voime
reflektiivse — iseennast taastootva ja peegeldava — siisteemi raames? Erinevate
poliitikate vdimet kutsuda esile siisteemiseid muutusi voi neid sihipéraselt teostada
on kirjeldanud Th. Lowi (1972, 1990), kes aastate jooksul arendas vilja palju
poleemikat tekitanud (Spitzer 1987; Kellow 1988) teoreetilise raamistiku. Antud
raamistik poorab pea peale vahetu taju alusel kujunenud ettekujutustele poliitika ja
selle elluviimise efektiivsusest. Distributiivne poliitika — mingi subjekti v3i objekti
vahetu mdjustamise poliitika—on pikas perspektiivis negatiivse tulemi méng siisteemi
arengu seisukohast, ehkki seda tehakse tavapidraselt suure kéra ja tseremooniaga.
Seevastu institutsioonipoliitika on suunatud mitte otse probleemidele ja subjektidele,
vaid piitiab esile kutsuda muutusi siisteemi siivastruktuurides ja -mehhanismides.
Selle tihti viga varjatud poliitika resultatiivsus tuleneb sellest, et piilitakse kéivitada
positiivse tulemiga (koikide osapoolte jaoks) kooperatiivset mangu. See méng on pikk
ja tasakaalukas. Distributiivne poliitika kujuneb poliitikute, ametnike, sihtriihmade
suhete dihhotoomiliste konfiguratsioonide raames, mis kohati vdib iile kasvada
petuminguks (Hood 2000b). Institutsioonipoliitika aga toimub pigem nende osapoolte
diskursuse ja nende rollide kokkusulamise kaudu. Seetdttu ei pidanudki Luhmann
voimalikuks siisteemide voimudimensiooni loogikat kirjeldada distributiivse voimu
— kontrolli ja allutamise — mdistest ldhtudes (Mann 1987; Luhmann, 1983, 2001).

Niisiis, mida suuremale jérjepidevusele pretendeerib poliitika, seda enam peavad
olema tasakaalus poliitilise ja administratiivse koordineerimise hoovad. Seda
on demonstreeritud Ida ja Kesk-Euroopa nditel (Goetz 2000; Dimitrov, Brusis
2000). Nii paradoksaalne kui see ka ei tundu, vastastikku tasakaalustavate
vetopunktide — néiteks rahandusministeeriumi, omavalitsuste, kodanikuorganisat
sioonide jms — voi institutsioonide rohkus poliitika kujundamisel suurendab selle
elluviimise tulemuslikkust. Seega, kiired {ilalt alla otsused teerullipoliitika stiilis on
tavaolukordades reeglina kdige vihemefektiivsemad.

Legitiimsus

See on jatkusuutlikkuse aspekt, mis niitab poliitika osapoolte voimet adekvaatselt
seda interpreteerida. Eri osapoolte osalus (Sharpf 1990) voi lilitatus (Van Twist
1991) voimaldab mitte liksnes kokku sobitada nende huve ja hoiakuid (s.o vdimaldab
neid koordineerida), vaid tihildada arusaamu ja tdlgendusviise, mis eri subkultuuride
ja allsiisteemide esindajatel v3ib olla vigagi erinev iihe ja sama asja puhul.

Luhmanni ja teiste institutsiooniteoreetikute teene on see, et nad piiiidsid legitiimsuse
ja normide ning normatiivsuse moistet vabastada nende aksioloogilisest sisust.
Neoinstitutsionalism on juurutanud moisted asjakohasus (appropriatedness)
(March, Olsen 1989) ja iseendastmoistetavus (tfaken for granted) (Scott 1995)
tdhistamaks mehhanisme, kuidas indiviid aktsepteerib institutsionaalseid norme
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ja orienteerub nende alusel. Normid ja tdhendused on siisteemide keerukuse
vahendamise vOi redutseerimise viisid, mis vOimaldab kvalitatiivselt erinevate
toimijate/meediumide vahel leida universaalseid kokkupuutepunkte — kditumismalle,
arusaamu, tolgendusviise. Poliitika on jatkusuutlikkus sedavord kuivdrd selle eri
osapooled mdistavad, mis tegelikult toimub. Institutsioon on nihtus, mis lihtsustab
interpreteerimise protsessi.

Kindlasti ei ole jatkusuutlik selline poliitika, mis on sdnastatud esoteerilises
terminoloogias ja legaliseeritud seadustes, mida Ttiksnes tippjuristid vdivad
interpreteerida. Targal ja koikendgeval valitsejal pole demokraatliku valitsemise
paradigmas ruumi. Demokraatlik valitsemine peab olema —nagu rohutas oma kuulsas
kidibelauses Sir W. Churchill — lollikindel nii otseses kui iilekantud tidhenduses.
Jatkusuutlik siisteem peab toimima ka siis, kui toimitakse ebaratsionaalselt. oigemini,
reflektiivsus tunnistab erinevate ratsionaalsuste olemasolu ning probleem seisneb
nende iihildamises, imberkodeerimises.

Legitiimne poliitika taandub lihtsale retseptile: las teevad ise —, st legitiimne on
niisugune poliitikastrateegia, mille on maksimaalversioonis defineeritud osapooled
ise. Kusjuures osalus tdhendab mitte niivord ratsionaalselt mdddetavat panust,
kuivord subjektiivset veendumust, et minu arvamus ja arusaam on poliitikas
kajastunud. Minimaalversioonis voimaldab selline tunne védhemalt eemaldada
tolgenduste teelt eelarvamused, mis takistavad poliitika eesmirke adekvaatselt
moista. Maksimaalversioonis tekib tunne, mida Pollitt ja Bouckart (2000) nimetavad
policy ownership, ehk arusaam, et see on minu poliitika ja poliitika minu jaoks. Sellise
poliitikakujundamise tahu mdistmisel on olnud asendamatu Elmore/Hjerni tagurpidi
kaardistamise kontseptsioon (Elmore 1980; Hjern 1982), mida postmodernse poliitika
kontekstis on edendanud P. Bogason (2000).

Eri kultuurides kujuneb legitiimsus erineval viisil just kognitiivses aspektis. Mandri-
Euroopa elitaarses kultuuris oli viimase ajani riigi poolt genereeritud norm iseendast
legitiimne, sest selle sdonastasid missioonitundelised vdi professionaalsed ametnikud.
Pohjamaade kultuuris on tdhtis minu arvamuse mairgistamine, pohjendatud
mitteaktsepteerimine vOi parimal juhul aktsepteerimine, mida nimetatakse
konsensuspoliitikaks. Anglo-Ameerika kultuuris on seevastu legitiimsuse allikas
enamuse véljaselgitamise reeglitest kinnipidamine, mida nimetatakse majoritaarseks
poliitikaks. Selle demonstreerimine, kas Eestis domineerivad PGhjamaade v3i Anglo-
Ameerika valitsemiskultuuri tavad, eeldab véga pdhjalikku uurimist, mida kohalikud
poliitikud oma legitiimsuse testimiseks peaksid kindlasti algatama. Igal juhul on
Eesti valitsemise erakordne ldbipaistvus andnud signaali esimese trendi toetuseks,
kuid erakordselt jéarjekindel opositsiooni eiramine ja koalitsiooniméngud on andnud
tunnistust teise trendi toetuseks.

Metsapoliitika juhtum

Eesti metsapoliitika kujundamisele voib kindlasti plihendada keskmist mahtu
raamatu (Sootla et al. 1998). Selles piiratud mahuga artiklis piitian ma piisavalt
lakoonilises vormis esile tuua need aspektid metsapoliitikas kujundamises, mis
ithelt poolt kajastavad poliitika jatkusuutlikkust ning vdimaldavad konkretiseerida
jéatkusuutlikkuse indikaatoreid. Teisalt piilian ndidata metsapoliitika neid aspekte,
mis hiljem tema jitkusuutlikkust oluliselt kdrbivad. Ma piiiian nii palju kui vdimalik
mitte peatuda poliitika sisul ja praktilistel tulemitel.
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Institutsionaalse inertsi ja poliitika iilekandmine koosmaju jitkusuutlikkuse
mehhanismide tekkimisele

Triviaalne tdde on see, et jatkusuutlikkus tuleneb ennekdike pikaajalisest arengust.
Metsandus on eestlaste kui metsarahva institutsioon, mis on praktiliselt puutumatuna
labinud koik poliitilised reziimid ja moderniseerimise etapid. Selle kdigus séilisid
baltisaksa administratiiv-majanduslikud baasvéértused, millele kunagi metsandus
rajati: siisteemsus, tehniline perfektsus, mets kui thishiive kehastus jne. Ka
ndukogude-vene aeg polnud ses mdttes eriline. Selles ressursse dgivas ekstensiivses
kdsumajanduse siisteemis tulenes metsanduse ja selle asjatundjate staatus mitte
metsa majanduslikust ja kommertstdhendusest, vaid selle sektori rollist ennekdike
regionaaleliidi rekreatsiooni ja tsentraliseeritud haardest suhteliselt vaba isikliku
tarbimise laiendamise vdimalustest. [lusa metsa kognitiivset kujundit on seega Eestis
kantud aastakiimneid ja isegi -sadu.

Sellise taustaga vois lilitumine iililiberaalsesse majanduskeskkonda — nii nagu see
juhtus néiteks linakasvatuses voi tdu- ja sordiaretuses — eelnevale institutsionaalsele
arengule kriipsu peale tdmmata. Seda aga ei juhtunud, kuna jatkusuutlikkust tagavad
mehhanismid toimisid teatud ajapiires edasi piisavalt tugevalt.

Selles etendas keskset rolli kaks suhteliselt juhuslikku tegurit. Esiteks: Uus
metsaseadus voeti vastu 1993, kuid see oli kodigest normatiivne kontekst, mis
voimaldas riigimetsandusel ja tirkaval erametsandusel kohanduda uute muutuvate
oludega ja luua kdige hddaparasemad Siguslikud raamid. Metsandus oli oma vanas
Oiguslikus ja majanduslikus kestas suhteliselt perspektiivitu ja ebaefektiivne.
Restitutsioon ei kutsunud esile tagastamist, sest suur osa riigimetsast jdi — nagu Eesti
Vabariigis — riigi omandisse. Seetdttu polnud metsanduse kui avaliku institutsiooni
areng poliitiliselt tundlik teema kuni 1990ndate Idpuni. Tdsi, poliitikute vdhene
huvi seletus samuti sellega, Véhi-Siimanni valitsuskoalitsioon viljeles kdige vihem
siirdeperioodil moodsat majoritaarset otsustusstiili, s.o iilevalt alla politiseeritud
strateegiaid.

Teiseks: poliitika aken (Kingdon) avanes ja kdik vdimalikud metsanduse arengu
spontaansed suundumused, aktsioonid, huvid ja toimijad koondusid iihte punkti
tanu teisele juhuslikule siindmusele. Soome ja Taani, hiljem ka teiste Pohjamaade
valitsused ilmutasid huvi ja soovi finantseerida uue metsapoliitika kujundamist. 1995.
aasta septembris kdivitati nende poolt ja Eesti valitsuse ndusolekul Eesti metsanduse
arenguprogramm (EMAP).

Metsapoliitika ~ kujundamise  instrumentaarium toodi sisse = Pdhjamaade
valitsemiskultuurist, mis erines oluliselt Eestis tol ajal juurdunud majoritaarsest
poliitikakujundamise kultuurist. Juba programmi esimesed ettevalmistavad raportid
(Puustjarvi 1996) sisaldasid kdiki mérksonu, mis iseloomustavad Pdhjamaade
konsensuslikku ja kaasavat poliitikat. EMAP liidrite eesmérk oli juba ldhtetilesandes
juurutada kaasav poliitikakujundamise protsess. See pidi olema eelduseks tulevase
metsapoliitika edukale ja efektiivsele elluviimisele, kuna metsapoliitikat hakkavad
aktsepteerima need, keda see poliitika mdjutab, ning just seetdttu voib see saada
nende téieliku toetuse (Puustjarvi, Onemar 1996: 4).

Poliitika iilekandmine (Evans, Davies 1999; Dolowitz, Marsh 2000) dnnestus ka
seetdttu, et konservatiivne metsandus polnud veel minetanud ja toetas korporatiivseid
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vadrtusi (Gihishiive, konsensusotsustamist, traditsioonilisust jms), mistottu Soome-
Taani metsanduse korraldus oli piisavalt arusaadav ja aktsepteeritav Eesti metsanduse
osapoolte seas (Radelli 2001).

Ilmekaks néiteks oli metsandussektori tunduvalt erinev arengustsenaarium — néiteks
valdava osa pollumajanduse ja toOstusega vorreldes — Eesti iihiskonna arengu
kriisifaasis 1992-1995. Puidu miiiigi tsentraliseeritud varumise siisteemi lagunemise
jarel 1990ndate alguses, omandasid metskonnad suhteliselt suure vabaduse metsa
miiiia ja selle tulusid kasutada. Seda perioodi hakati kutsuma kuldseks ajastuks.
Teistes sektorites olime tunnistajaks Oiguslikus vaakumis toimunud riigiomandis
olevate organisatsioonide ressursi massilisele lilekandmisele eraomandis olevatesse
organisatsioonidesse. Metsanduse korporatiivsed vairtused ja tavad suutsid enam-
viahem kindlalt vastu seista avaliku metsaomandi laostamise survetele ja ahvatlustele.
Tdsi, metsa miiiik vaba turu pohimottel tiksikute metskondade poolt oli darmiselt
ebaefektiivne. (Reformide jérel suurenes metsa miitigi hind iile kahe korra.) Kuid
valdav osa kuldsel ajal teenitud tuludest investeeriti tagasi metsandusse, ehkki
samuti suhteliselt ebaefektiivselt. Sellele vaatamata ei ihanud enamik metsatilematest
ja spetsialistidest seda aega tagasi isegi siis, kui 1997. aastal kéivitunud reformid
hakkasid nende autonoomiat ja otsustusvoimu ressursside iile vdgagi jarsult
kitsendama.

Niisiis, metsandusel kui majandusliku, Okoloogilise ja sotsiaalse taastootmise
stisteemil olid kujunenud kindlad véirtused ja normid, mis suutsid védga turbulentses
keskkonnas tagada siisteemi taastootmise stabiilsuse. Ehk nagu viljenduks Luhmann,
suutis metsandus rekodeerida keskkonnast tulevad surved nii, et need hakkasid teenima
metsanduse kui silisteemi taastootmise eesmirke. Metsanduspoliitika missioon
oli edendada neid viirtusi nii, et need suudaks tagada uues toimimiskeskkonnas
adekvaatsed integratsiooni ja taastootmise mehhanismid. Peamine, viis kuidas uue
institutsionaalse raamistiku arendamine toimus, st poliitika kujundamine, pidi samuti
kajastama neid vaértusi ehk siisteemset koodi.

Otsustus ja koordinatsiooniareenid poliitika kujundamise faasis

Jatkusuutlikku poliitikaprotsessi pohiprobleemiks on poliitikute ja ametnike kui
protsessi pohimeediumide domineerimise ja nendevaheliste suhete tasatuse véltimine.
Konventsionaalses valitsusadministratsioonis pole see vdimalik, kuna ametnikud
on allutatud poliitilisele tahtele ja nende rollide dihhotoomia siinnitab halvemal
juhul valitseja (poliitiku) ja tema agendi (ametniku) vahel huvide konkurentsi
olukordi. Metsapoliitika meediumide arv ja rollid olid tavaparasega vorreldes palju
keerukamad. Metsandus kui siisteem tugineb mitte ainult vahetutel tootjatel, vaid
metsandussaaduste tdotlejatel, metsade kui bioloogilise vdirtuse eest seisjatel (nn
rohelistel), kiilal, metsade kui rekreatsiooniruumi eri tiiiipi kasutajatel jne.

Uue metsapoliitika viljatootamise impulss tuli véljastpoolt valitsemissiisteemi
tuumikut, valitsust, ehkki valitsus ministri ndol legitimeeris EMAP ja delegeeris
formaalseid padevusi. Metsapoliitika véljatootamise koordineerivaks tuumikuks sai
parast suhteliselt pikaajalisi diskussioone (Puustjarvi 1998) Keskkonnaministeeriumi
ja metsanduse osapoolte vahel Eesti Metsanduse Arenguprogrammi (EMAP) kui
projektiorganisatsiooni juurde loodud Rahvuslik Koordineerimisbiiroo (RKB),
mis formaalselt tootas Riigi Metsaameti haldusalas. Fiiiisiliselt paigutus see
Metsamajanduse Okonoomika ja Infokeskuses ning selle dsja ametisse madratud
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peadirektor (A. Onemar) oli ithtlasi osakoormusega madratud programmi rahvuslikuks
koordinaatoriks. Sellise otsuse iiheks pdhjuseks oli ka vilisabi rahastamise kord,
mida ei saanud teostada riigieelarve kaudu. Poliitikakujundamise koordineerija
neutraalsus, mida ndudsid metsanduse osapooled, leidis kdikidele aktsepteeritava
lahenduse.

Siiski ei toiminud niisugune ideaalmudel, mida PGhjamaades laialdaselt kasutatakse,
Eestis piisavalt efektiivselt. Ehkki Metsaameti ja KKM-i haldusalade asutuste
eksperdid osalesid aktiivselt EMAP-i t66s, tdlgendas valitsusadministratsioon RKB
loomist kui signaali, et nad ei kanna vahetut vastutust selle poliitika viljatootamise
eest, vaid peab ennekdike olema selle tulemuste autoriteetne (loe korgemalseisev)
hindaja. Valitsuse kui institutsiooni alaesindatus poliitika kujundamise osapoolena
kajastus hiljem tema rollide ebaadekvaatses méiératlemises metsapoliitika metsanduse
institutsionaalse korralduse osas.

EMAP-i poolt loodud metsapoliitika kujundamise institutsionaalne korraldus
— poliitika disainini, arutelu ja legitimeerimise areenid — vOimaldas saavutada
konsensuspoliitikale iseomase ratsionaalsuse ja ldbirddgitavuse aspektide vigagi
rafineeritud tasakaalu. Protsess oli organiseeritud neljal enam-vihem formaliseeritud
ning kahel rohkem ad hoc diskursusareenil. Nende areenide ja poliitikakujundamise
tasandite lilesanded, osalejad ja rollid on kokkuvotlikult esitatud tabelis 1.

Poliitikakesksel koordinaatoril oli vigagi soodus positsioontasakaalude juurutamiseks
ja eri areenide lthendamiseks, sest nende koosseis ja lilesanded osaliselt kattusid.

Rahvusliku koordinaatori biiroo keskseks iilesandeks oli kogu vorgustiku
sh EMAP-i tegevuse iihildamine, selleks vajalike infokanalite ja meediumide
kujundamine, tagasisideme vahendamine osapooltelt ja poliitikutelt, programmi
ajakava jlgimine ja areenide t60 vahetu juhtimine. See esmapilgul mittemidagiiitlev
loetelu voiks hargneda tdiesti eraldiseisvaks vordlevaks uurimuseks biirokraatlikust ja
vorgustiku tiiiipi poliitikakujundamise mehhanismide erisusest. Siinkohal oleks tihtis
rohutada biiroo rolli osapoolte poliitikakujundamise suutlikkuse suurendamises.

RoOObiti  osapoolte huvide esindamisega eri areenidel kujunes osalus nende
jaoks kohati véga struktureeritud Oppimisprotsessiks. Koosolekute pidevakorra
kujundamise, diskussiooni fokuseerimise, tulemuste fikseerimise ja uute iilesannete
plistitamise, erineva kultuuri ja huvidega osalejate foorumi juhtimise ja muud
oskused, mida sihipéraselt kujundati, suurendasid pikkamisi ennekdike to6rithmade
toimimise efektiivsust ja nendes osalemise aktiivsuse teatavat langust, mis oli tingitud
arusaamade iihtlustamisest.

Teatud maédral pealesunnitud Oppiva organisatsiooni elementide juurutamine,
eesmirgiga tagada kogu keeruka protsessi juhitavus ja efektiivsus, niitas ilmekalt,
kuivord oluline on tihiste tdhenduste, kditumismallide ja isegi subjektiivsete keelte/
reaktsioonide vastastikuse tdlgendamisoskuse kujundamine poliitikakujundamise
organisatsioonis, mis taotleb ratsionaalseid® otsuseid. Tundub, et sellise neutraalse
koordineerimisstruktuuri puudumine on olnud paljude poliitikate suboptimaalsete
tulemuste pohjuseks.

Eksperdid ei moodustanud formaalselt iseseisvat areeni. Siiski tuleks nende rolli
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késitleda erilisena ja eraldiseisvana. EMAP integreeris eri asutustest ja sektoritest
périt osakoormusega ndustajaid. Nendest iihede roll oli tehniline ja suunatud pigem
metsanduse arengukava arendamisele. Metsapoliitika véljatodtamisega olid seotud
ennekoike institutsionaalse arengu ja erametsanduse toorithmadesse palgatud/
kaasatud eksperdid.Ekspertide projektipohine kaasamine vdimaldas oluliselt
laiendada selle spetsiifilise sisendi baasi ja mitmekesisust. EMAP seadis kaugemaks
eesmirgiks selle 14bi kujundada kohalik suutlikkus selliseks arendustegevuseks ka
tulevikus (Puustjarvi, Onemar 1996: p4). Niisiis ka siin oli instrumentaalne eesméark

Sisendi/
Areen Rollid Osalejad meediumi
titiip
Reformikeskne
Koordinaatori koord} neerimine, refgrml EMAP juhid ja Poliitika
M organisatsiooni suutlikkuse Indufor Ltd. .
biiroo . o eestkostmine
suurendamine, toetuse esindaja
mobiliseerimine
Poliitika
Kontseptsioonide sisemise
EMAP viljatdotamine. Vilised eksperdid, | koherentsuse
eksperdid. Uuringud ja analiitisid ametnikud ja vilise
arengukava jaoks haakumise
tagamine
Kontseptsmomde ' Poliitika
e tasakaalustamine, osapoolte Osapooled ja
Toorithmad. S . tulemuste
Oppimine, ekspertarvamuste eksperdid . .
" o koordineerimine
legitimeerimine
Osapoolte
Jarelevalve Poliitiline tasakaalustamine ja | esindajad, Poliitiline
komitee. legitimeerimine ministeeriumide ja | koordineerimine
valitsuse esindajad
Rahvuslikud
Ja re‘glor'laalsed Poliitika piihiseisukohtade Metskondade ja Metsanduse
seminarid, . s metsandusasutuste .
ST arutelu/ tutvustamine, legitiimne| ...~ . avaliku
traditsioonilised . todtajad, osapoolte
tagasiside : arvamuse areen
metsanduse rohujuure tasand
iritused.
Areen koige vihem Metsandussektori
Infobiilletddn organiseerituile, autentse info | osapooled, Triikimeedia.
meedium iiksiksikud

Tabel 1. Metsanduspoliitika viljato6tamise institutsionaalne korraldus

seotud laiema suutlikkuse suurendamise eesmérkidega, mis vdimaldanuks paremini
kajastada metsanduse reaalseid vajadusi jargnevatel arenguetappidel

Ekspertide projektipohine kaasamine vdimaldas oluliselt laiendada selle spetsiifilise
sisendi baasi ja mitmekesisust. EMAP seadis kaugemaks eesmirgiks selle ldbi
kujundada kohalik suutlikkus selliseks arendustegevuseks ka tulevikus (Puustjérvi,
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Onemar 1996: p4). Niisiis ka siin oli instrumentaalne eesméirk seotud laiema
suutlikkuse suurendamise eesmirkidega, mis vOimaldanuks paremini kajastada
metsanduse reaalseid vajadusi jérgnevatel arenguetappidel. Kahjuks ei toimunud
suutlikkuse iilekandmine metsapoliitika elluviimise faasi piisavalt sujuvalt. Juba
EMAP-i faasis olid eksperdid/ametnikud metsaametist ja teistest allasutustest
seotud selle projektiorganisatsiooniga kui isikud (lepingute kaudu), mitte kui teatud
institutsiooni esindajad. Selline lisaroll ei kajastunud ametnike pdhit66 korralduses
(oli t60 vabal ajal) ega aruandluses (administratsiooni teatud koordineeritud hoiakute
esindamine). Loomulikult pehmendasid selle formaalse sisendikanali puudumist
intensiivsed mitteformaalsed kommunikatsioonikanalid, ent ei suutnud neid téiel
maiidral asendada. Metsaadministratsioon ei késitlenud seda par excellence kui
enda jt valitsemisorganisatsioonide haldusrollide iimberdefineerimise programmi.
See voimaldas suhteliselt lihtsasti algatada haldusstruktuuride timberkorraldamist
suvalises suunas, st suutlikkuspoolne meedium ei suutnud piisavalt representeerida
tasakaalude kujundamises.

Tooriihmade eesmérgiks oli ekspertide véljatodtatud visioonide ja ettepanekute
vormimine jirjekindlateks ja legitiimseteks seisukohadeks. Toorithmadesse kaasati
osapooli alates sidusministeeriumitest ja riigiasutustest kuni erinevate osapoolte
liitudeni (iiheksa liitu), nende hulgas eesti Roheliste litkkumine ja Eesti Looduskaitse
Fond. Nende toorithmade seos EMAP-i kui tehnilise abi programmiga oli pigem
formaalne, mistdttu varieerusid nii osapoolte esindajate jaotus todriihmades kui ka
todrithmade diskussioonide intensiivsus.

Alguses meenutas tooriihmade kéekaik tiilipilist ministeeriumidevaheliste tooriihmade
elutsiiklit. Tavaliselt sellised to6riihmad kui kollektiivsed otsustusareenid hadbusid
huvi voi aja puudumise tottu, sest teiste valitsusasutuste esindajad késitlesid neid
kui tavapéraseid jututubasid. Lopuks sOnastasid tuumikministeeriumi ametnikud
ise ettepanekud poliitika osas. Kokkupuutel poliitilise tasandiga vaadatakse sellised
ettepanekud reeglina olulisel mééral timber, sest administratiivsete ja poliitiliste
otsustustasandite vaheline nork seos tingib iihelt poolt osapoolte madala huvi vihese
resultatiivsusega otsustusareeni suhtes ning teiselt poolt selge iilesandepiistitusega
t60 tulemuste olulise revideerimise korgema tasandi poolt.

Nii juhtus alguses ka EMAP-i moodustatud tooriihmadega. Sidusasutuste
ametnike osalus oli madal. Osapoolte osalus vdga aktiivne ja emotsionaalne, kuid
otsustusprotsessi vihese korrastatuse tottu viheresultatiivne. See jittis neile mulje,
et nende osalusest ollakse huvitatud mitte reaalse sisendi, vaid demonstratiivse efekti
parast. Metsapoliitika toorithmade kaikdik muutus aga peagi piisavalt erinevaks
tavapdrasest tooriithmade elutsiiklist. Lisaks rahvusliku koordinaatori biiroo erilistele
rollile nende otsustussuutlikkuse tdstmisel ning ekspertiisi laiapdhjalisele baasile oli
kommunikatsioon ja tagasiside otsustusareenide vahel piisav, sest nende litkmeskond
osaliselt kattus ja nende t66 toimus rodbiti. See tagas lihe areeni sisendi ja teise areeni
véljundi suhteliselt selge jalgitavuse nii tilevalt alla kui alt tiles.

Laiapohjalise diskussiooni ja itha enam tulemuslike tooriihmade otsuste legitiimsus
oli teiste areenide silmis piisavalt korge. Juhtivkomitee koosnes osaliselt samade
osapoolte esindajatest mis toorithmadki. Tooriihmades saavutatud konsensus oli
piisavaks argumendiks ettepanekute konstruktiivseks kédsitlemiseks. Juhtivkomitee
aktsepteerisolulistetagasilookidetaenamikualtpoolttulevad ettepanekud. Juhtkomitee
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konkreetsed mérkused paranduste vajalikkusesjanende sujuv vahendamine tooriihmas
osalejatele kujundas osalejatel poliitika omandi (Pollitt, Bouckaert 2000) tunde, st
aursaama, et nende arvamus maksab ja seda on vdhemalt arvestatud. Juhtkomitee
mirkusi késitleti reeglina uute selgemate {ilesandepiistitustena. See vdimaldas
eelndude litkumist toorithma ja juhtkomitee vahel tdlgendada mitte kui tulemuslikku
t00d ruineerivat rutiini, vaid kui poliitika kooskdlastamise loomulikku protsessi. Suur
osa konflikte ametnike ja poliitikute vahel poliitika kujundamise protsessis tekibki
tihelt poolt seetdttu, et suhteliselt eraldatud ekspertide otsustusareenide osalejad ei
moista nende ettepanekute kédekidiku ja nende edasise menetlemise ratsionaalsust
parast seda, kui ettepanekud nende areenilt véljuvad. Teisalt ei suuda poliitiline
tasand reeglina piisavalt selgelt defineerida ldhtelilesandeid ja isegi piisavalt
pohjendada ettepanekute tagasilitkkamist, mis voorandab todriihmade tasandi areenid
otsustamisest enne, kui see jouab otsuste reaalse langetamise faasi.

Juhtivkomitee loodi formaalselt kui EMAP-i juhtimise obligatoorne struktuur juba
1995. aasta siigisel, kuid esimest korda tuli see faktiliselt ministeeriumitevahelise
komisjoni staatuses olev kogu kokku alles 1996. aasta mais. Juhtivkomitee
aktiveerimisel etendas keskset rolli samuti rahvusliku koordinaatori biiroo, sest
esimese passiivsus hakkas ohustama metsapoliitika elluviimiseks planeeritud
tahtaegu. Juhtivkomitee dratamiseks kasutasid biiroo liidrid erinevaid lobikanaleid,
sh ka Riigikogu komisjoni, kuhu keskkonna valdkonna poliitilised huvid koondusid.
Samas olid poliitikud rahuolematud, et metsapoliitika esimene projektiversioon
valmistati ette ilma nende vahetu osaluseta (Puustjarvi 1998: 7). See oli veel iiks
ndide, et ebatraditsioonilised poliitikakujundamise konfiguratsioonid vdivad
voorandada keskseid toimijaid — poliitikuid, tippametnikke —, sest nad ei née selles
oma traditsioonilist (domineerivat) kohta ja teistes rollides nad ei oska protsessi
panustada. See oleks iiheks konkreetseks Oppetunniks hierarhilise otsustamise
transformeerimisel voOrgustikuks. Siiski leidis juhtivkomitee kiiresti oma koha
kujunenud konfiguratsioonis. Mone kuu jooksul joudis metsapoliitika uuendatud
versioon valitsusse. Metsapoliitika aktsepteeriti Riigikogus 1997. aasta juunis
peaaegu lhehdidlselt. Strateegia siindis enne selle normatiivset vormistamist, mis
osutus — nagu me hiljem nideme — oluliseks jatkusuutlikkuse teguriks ennekdike
poliitikakujundamise organisatsiooni evolutsiooni vaatevinklist.

Representatiivsete otsustusareenide korval ei tohiks alahinnata mobiliseerivaid
areene, mille abil kujundatakse mitte tiksnes tagasisidet poliitika ettepanekutele, vaid
ennekoike poliitika pohiseisukohtade legitiimsust, st arusaadavust ja omanditunnet.
Organiseerunud osapoolte tipporganisatsioonide ja poliitikute seas iihtse (mitte
ithesuguse!) tdhenduste ja arusaamade véljakujundamine oli vajalik poliitika
formuleerimise faasis. Poliitika adressaadid — metsandustodtajad, maaelanikkond,
erametsaomanikud jt — oli vaja viia uude tdhenduste siisteemi, milles nende endised
rollid ja véédrtused voisid suuremal voi vihema maéral teiseneda. Selleta poleks
voimalik, etnad kuigivord sihipéraselt suudaksid muutustega kaasaminna. Selline uute
tdhenduste kujunemise faas oli eriti téhtis, kuna reform riigimetsades nigi vorreldes
laiemas keskkonnas levinud ldhenemisviisidega ette vastupidiseid suundumusi:
kurssi tsentraliseerimisele, turu korrastamisele, iihishiivele institutsionaalsete ja
organisatsiooniliste garantiide loomisele. Ka sellised majanduslikud terminid
nagu ‘mastaabidkonoomia’, ‘tehingukulude tulemuspdhine juhtimine’ pidid saama
mingisugusegi tdhenduse argises tegevuses selleks, et reformikavatsused joustuksid
tasakaalustatus siisteemilahenduses.
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Riigimetsades see tdhelepanu mobiliseerimine ja tdhenduste timberformuleerimine
iildjoontes Onnestus, mis voOimaldas ldbi viia végagi radikaalsed juhtimis- ja
struktuurireformid. Seda aga ei dnnestunud saavutada erametsaomanikega, kes olid
viga vihe organiseerunud ning ei jaganud metsanduses valdavaid vaartusi.

Metsapoliitika vastuvdtmisega Riigikogus teisenes oluliselt poliitikaprotsess ja selle
organisatsioon. EMAP jidi metsanduse arengukava tehnilise ekspertiisi teostajaks.
Endine biiroo ja institutsionaalse arendamise eksperdid keskendusid uue struktuuri —
Riigimetsade Majandamise Organisatsiooni (hiljem Keskuse) (RMK) —ilesehitusele.
EMAP-i rolli muutmine tekitas piisava segaduse — ennekoike erinevate osapoolte
seas — metsapoliitika teiste komponentide rakendusmehhanismide véljatodtamises
ja elluviimises (Puustjdrvi 1998). Siit saavad alguse peamised probleemid, mis
takistasid metsapoliitika jatkusuutlikku edendamist rakenduslikus faasis. Ennekdike
pean silmas riigivalitsemise tasandi timberkujundamist. Selle juurde me naaseme
jargmises alapeatiikis.

Poliitika kujundamise tasandil toimus samuti oluline muutus. Ministeeriumile
anti lilesanne koostada metsaseadus, mis toimus suhteliselt kitsalt defineeritud
komisjoniga, kus keskset rolli etendasid ametnikud. Metsaseaduse ettevalmistamine
olipaljuaeglasem ja vastuoluderikkam protsess, ehkki tegemist oli ju palju tehnilisema
tooga. Metsapoliitika vastuvotmise venimise liheks pohjuseks olid erimeelsused
RMK staatuse osas. Alguses ei suudetud saada heakskiitu justiitsministeeriumilt,
hiljem rahandusministeeriumilt.

Probleem lahenes osaliselt seetdttu, et 1998. aastal kaotati digusloome seaduse
eelndu viljaarvamise kdigus Riigikogu menetlusest vdtmeministeeriumite vetodigus
eelndude menetlemisele valitsuse tasandil. Metsaseadus aktsepteeritigi valitsuses
rahandusministeeriumi vastuvditega, kes polnud ndus RMK tulundusasutuse
staatusega, sest vastavat seadust (mis ringles tol perioodil eelnduna) polnud vastu
voetud. Vetopunktide 16dvendamine ja kaotamine ei suurenda aga sugugi poliitika
jatkusuutlikkust. Pigem tulebki tddeda, et praeguse RMK saatus jéi sama jarjekindlalt
kui metsapoliitika mdned aspektid 1dbi radkimata ja tekitab RMK arengus piisavalt
probleeme.

Samas voime iiksnes imestada, kui kiiresti ja sihipéraselt loodi RMK. Organisatsiooni
projekti esimene versioon siindis 1997. aasta siigisel, kui oli juba juurutatud selliseid
organisatsioonilisi uuendusi, mis ei eeldanud kindlaid diguslikke lahendeid (vt
tabel 2). Naiteks keskenduti puidumiiigi korrastamisele, keskse planeerimise
juurutamisele ning RMK kui puiduturu suutlikkuse ja arvestatava subjekti suutlikkuse
suurendamisele.

Nagu tabelist ndeme, oli metsapoliitika kdige aegandudvam liili seaduse
valjatddtamine ja vastuvotmine. Poliitilise otsuse vormistamine kestis umbes
sama kaua, kui kogu metsanduse arengukava koostamine voi RMK kujundamine.
RMK kujundamine niitab viisi, kuidas vana organisatsiooni raames on vdimalik
uut kujundada nii, et minimaalselt sdltuda poliitika teistest voogudest (antud juhul
seadusnormi aktsepteerimisest). Metsapoliitika ja arengukava kujundamises ning
RMK organisatsioonilise sisu loomises ei nde me mingeid olulisi 1dtke.
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Institutsionaalsete tasakaalude juurutamine metsanduses: onnestumised ja
ebaonnestumised

Metsapoliitika organisatsioon suutis strateegia kujundamise faasis kiillaltki hésti
tasakaalustada metsandussiisteemi eri dimensioonid ning agregeerida nende erinevad
tahenduste taustsiisteemid ja huvid nende kandjate kaudu. Kuivord stabiilsed ja
vastastikku tugevdavad olid need tasakaalud poliitika realiseerimise tasandil?
Kuivord suudeti metsapoliitikasse sisse programmeerida selle muutumise/stabiilsuse
mehhanismid tulenevalt keskkonna stabiilsusest voi muutlikkusest? Kuivord
legitiimsed ehk arusaadavad olid lahendused, mida esialgu realiseeriti tugevate
eestvedajate ehk poliitika eestkostjate poolt, kuid mida enam pidid taastootma eri
toimijad metsanduses eri tasanditel ja mastaabis?

Nr 1; 2004

Faas Algus Lopp gﬂfusdzsli S
Metsapoliitika projekti 09. 0s. 9
ettevalmistamine EMAP poolt 1995 1996
Poliitiliste otsuste vormimine: 05. 1. L
ejarelevalvekomitees 1996 1996 5
evalitsus 11. 03.
1996 1997
Poliiti . o . 03. 07.
oliitika legitimeerimine parlamendis 1997 1997 4
Metsanduse arengukava 1997-2001 03. 03. 12
1996 1997
Metsaseaduse ettevalmistamine ja 07. 12. 17
vastuvotmine 1997 1998
RMK viljaarendamine:
) 01.1997
MOIK raames luuakse 8 regiooni 03.1997
MOIK raames tihendatakse
metskondade, regioonide jms 11.1997
finantseerimine ja finantsarvestus 12
MOIK katuse all aktsepteeritakse
tulevane RMK struktuur 02.1999
RMK pdhimééruse kinnitamine

Tabel 2. Metsapoliitika eri faaside toimumusajastus.
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Valitsuse tasakaalustav suutlikkus*

Jubapoliitika formeerimise faasis markasime, et valitsus (poliitikud, administratsioon)
ei suutnud leida endale sobivat nissi metsapoliitika kujundamise keerulises
organisatsioonis. Seetdttu jdid ka valitsuse eri tasandite rollid piisavalt siigavalt
labi motestamata, teadvustamata ning poliitikas kajastamata. See vois luua soodsa
eelduse nende suhteliselt lihtsaks revideerimiseks niipea, kui tasakaalude vahekorrad
metsapoliitika organisatsioonis muutuvad.

Pérast metsapoliitika vastuvotmist (1997) kantigi suur osa EMAP-i suutlikkusest,
padevusressursist ja legitiimsusest iile RMK juhtkonda ja keskenduti {ihe spetsiifilise
toimija organisatsiooni kujundamisele ja tugevdamisele. See tagas RMK viga
kiire ja eduka arengu, mida késitleme alapeatiikis “Tasakaalude tdpsustamine
RMK-s”. Millised olid selle nihke tagajérjed metsanduse teiste valdkondade arengule
ja reformi tulemuslikkusele?

Selline nihe metsapoliitika organisatsioonis, kus tervikut representeeriv ja
integreeriv  vOtmeosis transformeerus organisatsiooni iihte osisesse, ei saanud
mittekajastuda  organisatsiooni tasakaalude, ressursi ja vdimuvahekordade
ning juurdepddsumeediumide muutuses. Nagu konstateerisid juba EMAP
eksperdid, t0i selline nihe kaasa maérgatava peataoleku osapoolte seas, nende
kujunenud kommunikatsioonikanalite aktiivsuse pérssimise ning samuti
poliitikakujundamise keskse koordineeriva keskuse legitiimsuse languse (Puustjérvi
1998). Poliitikakujundamises hakkas taastuma traditsiooniline biirokraatlik
— ametkonnakeskse, iilalt alla, selektiivselt konsulteeriva — poliitikakujundamise
organisatsioon. 1998. aasta oli mones mdttes poordeline, kuna 16ppes EMAP.

See oli iiks peamisi pohjusi, miks metsandussektori kui terviku arengus ei tekkinud
piisavalt stabiilseid ja keerulisi tasakaale. Tasakaalustus teatud dimensioonides
hakkas peagi avalduma nii osapoolte konkreetsetes aktsioonides kui ka valitsemise
disfuntsioonides (governing failure).

Tagantjarele tuleb tunnistada, et metsapoliitika keskendus ennekdike riigimetsade
reformimisele, mistdttu metsanduse teiste aspektide rakenduslikud arendused, sh
sektori institutsiooniarendused, jdid siiski liiga pinnapealseks. Uheks pohjuseks oli
kindlasti ka strateegilise haldusarenduse mahajddmus nii tempodes kui lahenduse
uudsuses valitsusadministratsioonis tervikuna.

Koige vihem néhtav, kuid edasist arengut enim mdjutav oli valitsuse rollide liiga
pinnapealne, formalistlik mdtestamine uues institutsionaalses kontekstis. Neid mdisteti
ennekoiketraditsiooniliseslegalistlikusjaprofessionaalsesmddtmes, mistottuvalitsuse
kui slisteemi koordinaatori ja tasakaalustaja rollid jdid vigagi tagaplaanile. Vihemalt
niipalju, et need ei institutsionaliseerunud osapoolte jaoks kui esmatdhenduslikud ja
legitiimsed rollid. Riiki néhti ennekdike keskkondliku jédrelevalve ja monitooringu
teostajana ning erametsanduse ndustajana. Keskkondliku jérelevalve riigimetsades
tagas RMK — ja seda kiillaltki edukalt. Ulejadnud (era- ja erastamata) metsanduses ei
suutnud valitsusadministratsioon tagada vajalikku jérelevalvetaset ei metsaroovide
eest ega metsade uuendamise iile. Reformidele vaatamata vdi isegi nende tottu

*Terminiga valitsus tdhistame me valitsusasutuste kogumit, sdltumata nende tasandist.
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jéi riigi ja ametnikkonna roll pelgalt reaktiivseks. Metsapoliitika aga eeldas just
proaktiivset metsanduse ja kohaliku elu osapooltele véljuvat mobiliseerivat tegevust
ja koostoimet. Néiteks metsapoliitika ettevalmistavates dokumentides oli palju juttu
pehme jirelevalve eri meetmete juurutamisest. Selle asemel keskendus valitsus
keskkonnainspektsiooni edendamisele voitluses metsavargustega, mis tegelikult
pidanuks olema territoriaalpdhimottel toimiva politsei funktsioon.

Traditsioonilises valitsemissiisteemis tagab valitsetavuse tugeva hierarhilise sunni
rakendamine. Niiiidisaegse valitsemise paradigma eeldab aga nn d6nsat riiki, mis
keskendub pigem osapoolte huvide ja ootuste koordineerimisele. Valitsus on mitte
soudja, vaid tiilirimees. Valitsuse peamine roll — eri toimijate huvide ja suutlikkuse
tasakaalustamine sektoris koikide tasanditel — jéi aga tagaplaanile ja markamatuks.
Seetdttu ei suutnudki valitsus ja keskkonnainspektsioon iiksi vastu seista metsade
rliistamisele kui nahtusele.

Mida vihem toetutakse osapoolte tasakaaludele, seda tdoendolisem on, et tugevamad,
valitud rithmad piitiavad koordineerija-valitsuse panna teenima enda huve ehk toimub
valitsuse hdlvamine (capture). See on minimaalriigi teooria ja praktika ndrgim koht,
voib-olla aga ka sihipdrane strateegia. Niisugust tendentsi vdisime tdhendada riigi
valitsemisvoime evolutsioonis pérast uue vdoimukoalitsiooni tekkimist 1999.

Toonases valitsuses oli keskkonnaministri portfell liberaatse (st parempoolse
liberaalse) Reformierakonna kées. Selle partei tippideoloogid pole kunagi varjanud,
et pooldavad kdikide nende riigi funktsioonide, millel on majandusliku taastootmise
voime, voorandamist riigist kui par excellence ebaefektiivsest majandussubjektist.
Sellise strateegia realiseerimine eeldab aga libertaarse ideoloogia ja poliitika teooria
kohaselt viga tugevat oigusriiki, mis on voimeline vddramatult seadusnorme ellu
viima.

Eelkdige RMK turuletulekust tingitud puidu miiligihindade tdusu tottu &dgenes
puiduturulkonkurents. Erametsatddstusoli teinud omaériplaanidléhtudesiilekaalukast
turuvdoimust, mis vdimaldas metsa kokku osta suure kasumimarginaaliga.*
Riigimetsandusele hakati survet avaldama mitte niivord majanduslike hoobade abil
kuivord poliitilisi kanaleid mooda, eesmirgiga saavutada kontroll riigi kdes oleva
kommertslikult vairtusliku metsaressursi iile. Tugevnesid ndudmised vidhendada
RMK investeeringuid metsatehnikasse, vihendada oma t66j0u rolli vs. suurendada
kontaktorite rolli metsade tilestootamisel. Koik need surved olid viga loomulikud
erasektori konkurentsiloogika vaatevinklist. Ebaharilik oli liksnes see, et valitsus
sisuliselt toetas neid surveid ja piitidis leida toetust metsapoliitika revideerimisele.
Seega OOnestas valitsuse ebaadekvaatne rolliidentiteet ja kditumine kujunenud
tasakaale — ennekdike suutlikkuse ja vajaduste vahel — erinevates dimensioonides. *

1999. aastal kéivitus keskkonnasektoris struktuurireform. Selle varjatud agendat
aitaks suurepdraselt moista T. Moe (1984) poliitiliselt kalkuleeriva struktuurireformi
teoreetiline raamistik.* Metsaamet kaotati kui asjatult dubleeriv korralduslik
organisatsioon. Taasloodi metsaosakond ministeeriumi koosseisus. Pérast Riigi
Metsaameti likvideerimist haihtus suur osa selle suutlikkusest eri osapooltega

* Metsa hind
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seotud asutuste ja organisatsioonide vahel. Sellega vihendati metsanduse nn keskse
administratiivse koordinatsiooni suutlikkust ajal, kus hakkasid ilmnema valitsuse
haldussuutmatus metsanduse valdkonnas. Maavalitsuste keskkonnaosakonnad kaotati
ja koik keskkonnaministeeriumi kohahaldusorganid koondati iihtse regionaalse
keskkonnateenistuste koosseisu. Kuna viimased alluvad otse ministeeriumi kantslerile,
siis kadus Eesti keskkonna- ja metsahalduses keskne koordineeriv struktuur.

Maakonna tasandi reform oli suures osas tingitud soovist allutada keskkonna
regionaalhaldus, aga vdib-olla isegi suuremal méidral keskkonnafondi ressursside
haldamine ministeeriumi administratiiv-poliitilisele kontrollile. Vaieldamatult olid
sellisel tsentraliseerimisel tugevad kiiljed, ehkki kohalike keskkonnateenistuste
keskne koordineerimine oli peaaegu olematu.

Regulatsioonikriis erametsanduses

Riigi/valitsuse rollid ning regulatsioonimehhanismid erametsanduse dimensioonis
ja erametsanduse vaatevinklist jdid metsapoliitika protsessis samuti 1dpuni
labimdtestamata. Sest erametsaomanike representatiivne arvamus ei joudnud
institutsionaliseeruda sisendina poliitika kujundamise areenidele nende suhteliselt
ndrga organiseerituse ning konservatiivsusele riigi positiivse regulatiivse vdime
suhtes. Erametsanduse angazeerimise tegi raskeks see, et ainus tee nende suutlikkuse
suurendamiseks oli nende kollektiivse turuvoimu suurendamine, mis voimaldanuks
ka neil tasakaalustada suurfirmade ndudluse poolseid surveid. See aga tdi nende
jaoks tagasi meenutused kollektiviseerimise ajast. Seega minevikus formeerunud
tdhendused vdisid sulgeda tee teatud arenguversioonidele, ehkki alternatiivsed
valikud on silmndhtavalt suboptimaalsed.

Metsapoliitikas asetati reformide pohiraskus individuaalsete metsaomanike
metsandus-professionaalse suutlikkuse suurendamisele tasuta ndustamise kaudu.
Samaaegselt pehmendati teatud regulatsioone just metsade jatkusuutliku majandamise
dimensioonis, et voimaldada neil lihtsamalt saada esmast metsatulu. Kuna enamiku
omanike professionaalne ja majanduslik turuvdim oli liiga ndrk, jéi isegi efektiivse
majandamise tulem suboptimaalseks, nagu juhtus riigimetsadega 1990ndate keskel.

Ilmselt seisab suutlikkuse ja vajaduste, pakkumise ja ndudluse poolse turuvdimu
tasakaalustamise lahendus erametsanduse kui majandusharu konsolideerimises
majanduslike hoobadega, milles riik enam ei ole suuteline kaasa rdékima.

Tasakaalude tipsustamine RMK-s

Kuigi metsapoliitikas oli pohiline tdhelepanu suunatud riigimetsade reformile ning
EMAP-i suutlikkus transformeeriti peaaegu téielikult RMK juhtimissuutlikkuseks,
porkus RMK juhtkond uues kontekstis mitte just harva kokku institutsionaalsete
tasakaalude probleemiga.

Metsapoliitika keskne kiisimus oli, kuidas suhestada (eristada ja tasakaalustada)
ithelt poolt riigi kui voimuinstitutsiooni ja teisalt metsanduses toimivate metsade
majandajate suhted nii, et siiliks metsanduse Okoloogiliste, majanduslike ja
sotsiaalsete vidirtuste tasakaal. Majanduslikke eesmérke taotlevat erametsandust
oli vaja reguleerida nii, et see ei kahjustaks metsa kui okosiisteemi. Riigimetsade
eksistentsi peamine mote seisnes metsa kui loodusressursi jitkusuutlikus
haldamises nii, et selle véartus 6koloogilises, majanduslikus ja sotsiaalses mottes ei
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viheneks jirgnevate pdlvkondade jaoks. Sellises eesmérkide hierarhias oli ressursi
jatkusuutlikkus primaarne ja metsa majandamine selle eesmirgi realiseerimise
vahend. Kogu jirgnev organisatsiooniarendus keerles eesmirkide ja vahendite
parema kokkusobitamise limber. Majandamine seejuures tihendab mitte iiksnes metsa
miiiiki, vaid selle kui territoriaalse infrastruktuuri hooldust (ithildub suurel méiral
okoloogiliste eesmérkidega) ja metsa raiet, mis lisaks bioloogilise mitmekesisuse
sdilimisele tagab maal to6hdive.

Uldisel tasandil said need vahekorrad piisavalt selgelt maratletud. Nende eesmérkide
operatsionaliseerimine RMK-s polnud aga siiski sedavdrd piisav ja selge, et vilistada
selliseid muutused mdnes allsiisteemis, mis need vahekorrad paigast dra nihutab.
Juba RMK loomisest peale levis visioon eraldada metsade hooldamine (ja kogu n-6
roheline pool) metsatoodete realiseerimisest (n-6 kogu kasumlik) ning delegeerida
see erasektorile vOi isegi erastada. Aastal 2003 sai see isegi RMK arengukava
itheks léhtealuseks, mis tipnes juhtimiskriisiga. Sest see oli visioon rollijaotusele
metsandussektoris, mis tekkis mitte diskursusareenil, kus valitses eri meediumide
tasakaal, vaid pigem RMK ja temale osutatud survete kéigus.

Probleeme esineb samuti RMK staatuse ja piiride méératlemisega. Metsapoliitikas
ja esimestes rakendustes suudeti RMK toonane saatus viga tdpselt méiaratleda just
suutlikkuse ja vajaduste, institutsionaalse konteksti tasakaalude terminites. Uheks
argumendiks tulundusasutuse, mitte eradigusliku aktsiaseltsi kasuks, oli ebastabiilne
turusituatsioon ning ettevitluse ja sotsiaalse kultuuri ebapiisav tase. Ent piisavalt
selget ettekujutust ei formeerunud indikaatoritest ja eesmérkidest, mis eeldaksid
RMK staatuse muutmist metsandussektori institutsionaalses konfiguratsioonis
tulevikus kas era- voi avaliku vdimu mingi siimbiootilise loogika suunas.

Moistetav pole ka omaniku — riigi — hoiak RMK missiooni ja eesmirkide hierarhia
suhtes. Tundub, etka valitsus kasitleb RMK-djariigimetsi pelgalt kui kommertsobjekti
ning ndeb RMK edukuses ennekdike hetkeefektiivsust ja metsast saadavat tulu.
RMK-1 on olulisi avalikke tilesandeid, mida finantseeritakse metsa miiiigist: alates
puhkemajanduse arendamisest, investeeringutest kohalikesse teedesse ja elanikkonna
koolitusest kuni erinevate kaitsereziimidega alade maaomanikele nende maade
asendamiseni metsamaaga, millest on vOimalik saada metsatulu. Kiisimus pole
mitte selles, et RMK ei peaks selliseid majanduslikult ebaefektiivseid (loe avalikke)
iilesandeid endale votma, vaid selles, et lisaks nendele kulutustele maksustab riik
RMK-d kui tulundusorganisatsiooni, samas kui erasektori ettevotted on tulumaksust
sisuliselt vabad. Kusjuures metsatulu moodustab umbes 15% kéibest.

Ekskurss metsanduse ja RMK arenguprobleemidesse* oli vajalik selleks, et
demonstreerida otsustus- ja diskursusareenide sihipdrase ja koordineeritud
teisendamise vajadust poliitika rakenduste kdigus isegi siis, kui poliitika
kujundamisel {ildised jitkusuutlikkuse mehhanismid toimisid piisavalt histi. See
on olnud dimensioon, mis RMK, radkimata valitsuse kui vdrgustike potentsiaalsete
koordineerijate strateegias, oli jddnud tagaplaanile.

* Me ei puudutanud iildse RMK siseseid arengud, mida oleme analiilisinud: Sootla, Kadakmaa,
2001.
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Valitsemine vorgustike kaudu ei sea mingeid eeltingimusi koordineerimise digusele,
veel enam monopolile. Koordineerimismehhanismid ja mustrid kujunevad soltuvalt
ressursi- ja voimusoltuvusest (Kickert ef al. 1997), samuti nagu initsiatiivi nihkumine
ithe voi teise osapoole suunas. Seda muidugi eeldusel, et aktsepteeritud on eesmérk
kujundada jatkusuutlik poliitika ja metsandus. RMK eesmérke ja neist tulenevaid
rolle ei saa tasakaalustada tavalise jutu ja diskussiooni kaudu. RMK peab kujundama
iseseisva vorgustikustrateegia reaalsete ja potentsiaalsete osapoolte suhtes,
formeerima kindlad tihendused ja imagod endast nende silmis. Suhe valitsusega
pole siin erand, pigem on just selles suhtes vorgustiku tiilipi otsustamismehhanismi
keskne liili.

See strateegia ei saa olla enam rohutatult isiksusekeskne nagu aastatel 1999-2002,
mil tdnu endisele poliitika eestkostjale, RMK peadirektorile, saavutati toonastes
tingimustes RMK suurepirane positsioneerumine institutsionaalses keskkonnas.
RMK jitkusuutliku arengu vaatevinklist peab see strateegia olema isegi suurema
kaaluga kui néiteks metsade miiiigi strateegia.

Lopetuseks

Metsapoliitika liidrid ja osapooled ei ldinud kaasa moodsate reformijuttudega
detsentraliseerimise ja lahtiriigistamise absoluutsetest eelistest. Metsapoliitika
baseerus eri osapoolte vadrtuste janormide konsensusel, mis tekkis erinevatel otsustus-
ja aruteluareenidel. Keskseteks eesmérkideks olid institutsionaalsed tasakaalud,
mastaabidkonoomia, kollektiivse identiteedi sdilitamine ning metsanduse kui avaliku
védrtuse ja ressursi taastootmine. See oli domineerivalt institutsioonipoliitika, mille
raames juurutati uusi ja efektiivsemaid tasakaale ning identiteete.

Ometi ei saa jatkusuutlikkuste tagavaid mehhanisme juurutada vaid teatud etapil.
Jatkusuutlikkuse baas — silisteemisisesed tasakaalud ja eneserefleksiooni voime
— on véga diinaamiline ning eeldab pidevat ja tugevat koordineerivat tegevust.
Samas ei tuleks jatkusuutlikkust késitleda normatiivse ideaalseisundina, kus koik
toimub tdepoolest isereguleeruval ja iseuueneval reziimil. Suuremad voi vdiksemad
labikukkumised on loomulikud. Need ei néita jatkusuutlikkuse kahanemist, kuid
iiksnes eeldusel, et piisavalt histi teadvustatakse nende pdhjusi ja mehhanisme
nende uletamiseks, st eeldusel, kui siisteem sdilitab tdnu erinevate meediumide
tasakaalustamise piisavalt adekvaatse enesepeegelduse.

Mirkused

!'J. Kooiman (ed.). Modern Governance. New Government — Society Interactions. SAGE,
1993. Antud kontseptsioon pakkus selget teoreetilist ja medodoloogilist alternatiivi
tol momendil véga populaarsele uue avaliku halduse teooriale ja praktikale, mida
niitidisaegse valitsemise pooldajad ei hdbenenud vilja delda (vt Kickert 1993).

2 Konsensuslikud otsused tuginevad mitte substantiivsel vaid protseduraalsel ratsionaalsusel.
Kuid erinevalt liberaal-majoritaarsest ratsionaalsusest, mis eeldab protseduuride
jargimise adekvaatsust, eeldab konsensus just nimelt erinevate tdhenduste ja arusaamade
redutseerimist universaalsele iihisosale. Selles mdttes vdib konsensuslik otsus olla
sisuliselt viiga ebaratsionaalne halvimast parema valik.

3 Sama tugevad surved— kui reaktsioon — tulenesid keskkonnakatse véirtusi taotlevatelt
osapooltelt, mistottu suurenes plahvatuslikult erineva kaitsereziimiga alade osakaal
metsades. Maade asendamine eraomandile pandi aga RMK odlule, mis veelgi siivendas
16hesid eri osapoolte vahel.

4 Huvitav on see, et antud reformiinitsiatiiv polnud kooskolastatud valitsuse laiema
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reformikavaga. Seda arutati eraldi haldusreformi komitee istungil 1999. aastal, kuid
otsustati mitte sekkuda seni, kuni valitsuse reformikontseptsioon ei selgu.
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