VETOPUNKTID EESTI SOTSIAALPOLITILISES
OTSUSTUSPROTSESSIS AMETIUHINGUTE NAITE VARAL

Jaanika Vakker

Uurimistoo teoreetilise osa eesmdrk oli kaardistada ametitihingutele Eestis
eksisteerivad institutsionaalsed vetopunktid telgedel formaalne-mitteformaalne
Jja konstitutsiooniline-mittekonstitutsiooniline. Selle pohjal andis vetopunktide
endi analiilis empiiriliseks tulemuseks, et sotsiaalpoliitilistel huvigruppidel on
formaalsel tasandil viga viihe voimalusi otsustusprotsessis osalemiseks, mistottu
on valitsuse positsioon Eestis oma eesmdrkide elluviimiseks tugev. Samas on
ametitihingutel mitmeformaalseid kanaleid seadusandluse mojutamiseks — need
on reaalselt algusest peale libi kolmepoolsete toériihmade protsessi kaasatud.
Eraldi on vaatluse all enese poliitilise mddratlemise moju juurdepddisu
saavutamisele: poliitiline seotus muudab voimalused nii formaalsete kui mitte-
Jformaalsete kanalite kasutamisel otseselt soltuvaks koalitsiooni véi opositsiooni
Jjddmisest. Stabiilsemad suhted institutsioonidega tagab neutraalsus ning
vahetute koostéévormide otsimine.

Heaoluriikide arengus on paaril viimasel kiimnendil toimumas pohimot-
telised muutused, kuna senine valdav kasvupoliitika on pdrkunud mitmetele
probleemidele. Tdnu arenenud tihiskondades toimuvatele majanduslikele, fiskaal-
setele, demograafilistele ja sotsiaalsetele protsessidele ei saa heaoluriigid tdna-
ses olukorras enam 1oputult laieneda, vaid peavad hakkama ennast kas koomale
tdombama vai otsima sisemisi ressursse muutumaks efektiivsemaks. Taoliste kér-
bete juures on aga tdheldatud, et nii ldbiviidavate reformide menetluse ladusus
kui aktsepteeritavus iihiskonnas varieeruvad riigiti markimisvaarselt, kusjuures
soltumata mitte viimase arengutasemest vOi heaoluriigi mudelist, vaid pigem
konkreetse riigi otsustusprotsessi iseloomust ning asjassepuutuvate huvigruppide
kaasatusest. Seetottu on ka teaduslik huvi koondunud heaoluprogrammide
majanduslikelt aspektidelt just suhteliselt ebapopulaarsete “kokkuhoiuseaduste”
vastuvotmisprotsessi institutsionaalsetele ja poliitilistele faktoritele.

Huvigruppidega arvestamise ning nende kaasamise probleeme vdib tihel-
dada ka Eesti sotsiaalpoliitikas. Néiteks kutsus Ametiithingute Keskliit 2002.
a oktoobri 16pus oma esindajad tagasi todvaidluskomisjonide juurest, tuues
pohjenduseks valitsuse soovimatuse pidada kolmepoolset sotsiaaldiskussiooni
ning tdita endale vdetud kohustusi. Siit tekib kiisimus, miks sotsiaaldialoog
Eestis ei toimi, kuigi tdoandjate ja -votjate surve selle pidamiseks tundub olema
suur. Millega pohjendab valitsus oma tegevusetust? Ka selle kohta peaks olema
seletus, kuna ilmselt tunnetab viimane, et ametiiihingute ja tdoandjate esindajate
haalt eirates on siiski voimalik riiklikku sotsiaalpoliitikat ellu viia.

Otsustusprotsessi ligipddsetavust huvigruppidele voimaldab hésti ana-
liiisida neoinstitutisionalistlik teooria, kuna see vaatleb riigiaparaadi tilesehitust
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kui determinanti, mis méérab otsustusprotsessi eripéra, eriti aga selle avatuse voi
suletuse vilistele osalejatele, mida omakorda voib seostada menetluse ladususega.
Et sotsiaalpoliitilised muutused toovad reeglina kaasa muutused tulude jaotamises
ithiskonnas, kalduvad potentsiaalselt kaotavad huvigrupid kasutama kdiki
voimalusi takistamaks seadusandluse vastuvotmist voi mdjutamaks seda endale
soodsas suunas (Bonoli 2000: 43).

Neoinstitutsionalismi olemus ja vetopunktide kontseptsioon

Institutsionalismi diskursuse pohiviitele Institutions matter (Lane,
Ersson 2000:58) on esinenud mitmeid reaktsioone erinevate koolkondade
kujul, mis pole suutnud omavahel {ihtlustada peamisi definitsioone, seisukohti
ega uurimismeetodeid. Nii nditeks on Halli ja Taylori késitluses ratsionalistide
eriparaks planeerimise kui tulevikuga seotud ebakindluse vdhendamise rohu-
tamine, samuti tihtsustatakse informatsiooni rolli otsuste tegemisel ning stra-
teegilise suhtluse tdhtsust poliitiliste tulemite determineerimisel (1996: 939-
957). Sotsioloogiline koolkond eristub aga eelkdige voimega seletada, kuidas
institutsioonid suudavad mojutada toimijate eelistusi ning identiteeti, samas
kui néiteks ratsionalistid vaatlevad viimaseid kui muutumatuid faktoreid.
Ajaloolise institutsionalismi tugevuseks peetakse avaramaid vOimalusi erinevate
toimijate kéitumise kirjeldamiseks poliitilises otsustusprotsessis ning voimu-
eeliste hindamiseks, kuna harva vaadeldakse institutsioone ainsa kausaalse
jouna, vaid need piiiitakse paigutada pdhjuste ahelasse, kuhu lisanduvad tihti
ithiskonna majanduslik-sotsiaalne arengutase ning eesméarkide hajutatus. Samas
maédratlesid uurijad ajaloolise institutsionalismi diskursuses probleemi, mille
lahenemisse nad ise ei uskunud (Immergut 1998: 19-20). Nimelt kui varem
kasutasid selle koolkonna esindajad ajaloolisi kogemusi oma viidete tdestamis-
ning struktureerimisvahendina, siis niitid on tekkinud nende kdrvale uurijad,
kelle arvates leitud universaalsete seoste mudelid piirasid analiiiiside vdimsust.
Seetottu hakkasid viimased pigem otsima ajaloolistele mudelitele mittevastavaid
nditeid, rohutades sellega konteksti ning interpretatsiooni olulisust protsesside
moistmisel. Antud konflikti “rohk teoorial versus empiirikal” tulemuseks voiks
minu hinnangul pidada ajaloolise institutsionalismi pooldumist kaheks erinevaks
koolkonnaks Petersi késitluses (1999: 19), kus traditsioonilisele ajaloolisele
suunale on jadnud alles tema pdhijoon ehk rajasoltuvus (ing k path dependency),
ning “vanadele” institutsionalistidele seisab kiillaltki l1dhedal (ent siiski eraldi)
empiiriline koolkond. Viimase pdhihuviks on eelkdige valitsemissiisteemi stru-
ktuuri mojude otsimine otsustusprotsessis osalejatele ning siindivatele otsustele.

Empiirilise institutsionalismi raamistikus vdimaldab valitsuse otsustus-
suutlikkuse problemaatikat kdige iilevaatlikumalt analiilisida vetopunktide kont-
septsioon, mis sisuliselt voimaldab otsida huvigruppide juurdepiisuteid otsustus-
protsessile nii formaalseid kui mitteformaalseid kanaleid pidi, sest institutsioon
defineeritakse pelgalt kui struktureeritud poliitilise elu fakt. Eelduseks on, et
vaatlen institutsioone kui vorgustikku, milles huvigrupid otsivad kanaleid oma
fikseeritud huvide ldbisurumiseks, kui samal ajal institutsioonid ise ei mdjuta
toimijate eesmarke.

Kontseptsiooni keskseks moisteks on vetopunkt, mis Bonoli (2001: 238)
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jérgi tdhendab institutsionaalset momenti poliitika kujundamise protsessis, kus
sobiva individuaalsete vdi kollektiivsete toimijate kokkuleppe abil on vdimalik
peatada seaduseelndu vastuvotmine, vdhendades seeldbi valitsuse kontrolli
otsustusprotsessi iile ja sundides teda ldbi rddkima ning toimijatele jareleandmisi
tegema. Olgu mainitud, et stabiilsetes demokraatlikes riikides kasutatakse neid
voimalusi suhteliselt harva, kuid praktikas piisab sageli sellest, kui vetopunkti
kasutamisega valitsust dhvardatakse (Ibid.: 46). Seega — mida rohkem eksisteerib
poliitika kujundamise protsessis vetopunkte, seda holpsam on digusakti mitte-
pooldajatel veenda valitsust 1abi rddkima ja jareleandmisi tegema, ning seda
viiksem on jarelikult ka viimase voimukontsentratsioon. Vastupidiselt tdhendab
valitsuse suur tegevusvabadus tema voimet kontrollida seadusandluse véljun-
deid ning suutlikkust oma poliitikaid olenemata vilisest vastuseisust lébi
suruda. Voimu kontsentreerumist tasakaalustab sel juhul vastutuse suurenemine.
Eelnevast ldhtuvalt annab vetopunktide kontseptsioon hea ldhtealuse uurimaks,
millised kanalid eksisteerivad huvigruppidele riigi institutsionaalses iilesehituses
ning kui edukad on potentsiaalselt nende kanalite kasutamise resultaadid.

Vastavalt uurimise huvile kisitlen huvigrupina ametiithinguid, mis aja-
loolise sotsiaalpoliitilise survegrupina voib olla suuteline heaolu kdrbetele vastu
seisma. T60 eesmargiks on kaardistada vetopunktid Eesti sotsiaalpoliitilises otsus-
tusprotsessis ametiiihingute seisukohalt. Vaadates senist ametiiihingute kaitumist
ning nende poolt tulevaid signaale valitsuse hoolimatusest, vdiks eeldada, et
kindlasti edu toovaid kanaleid neil oma huvi maksma panemiseks pole. Seetottu
vOib arvata, et toOtajate esindajate kuulda votmine sdltub pigem otsustajate
heast tahtest ja suvast. Kuna valitsuse jaoks vOib ametitihingute arvamus sageli
osutuda véga tiilikaks, on neil ilmselt lihtsam viimast eirata kui kaasata. Seega
voiks uurimist6o hiipoteesi sonastada jargnevalt: kuna Eesti sotsiaalpoliitilises
otsustusprotsessis eksisteerib vihe formaalseid vetopunkte, puudub valitsusel
vajadus arvestada ametiithingutega ka vihemformaalsel tasandil.

Teoreetilises kirjanduses on vetopunkte jagatud peamiselt kahel viisil:

1. Formaalsed — mitteformaalsed (Armstrong, Bulmer 1998: 60; Bonoli
2000: 43; Bonoli 2001: 240; Tsebelis 1995: 306; Green- Pedersen 2001:
966, Lamping, Vergunst 2000: 3). Jaotuse alusena késitletakse siinkohal
kokkulepete ja muude korralduste vastavalt kirjalikku (néiteks seadused,
lepingud, koostookokkulepped) vai suulist (kditumise, otsustamise tavad ja
niidelda kirjutamata reeglid) iseloomu.

2. Konstitutsioonilised — mittekonstitutsioonilised (Haggard, McCubbins
2001: 12; March, Olsen 1997: 141; Bonoli 2000: 43; Bonoli 2001: 261;
Tsebelis 1995: 302, Armstrong, Bulmer 1998: 52). Jaotus ldhtub sellest,
kas vetopunkt tuleneb riigi pohiseadusega sétestatud valitsemissiisteemist
vOi muudest allikatest, sealhulgas nii seadustest kui ka vihemformaalsetest
allikatest.

Sisulistest kaalutlustest l&htuvalt oleks vdimalik véita, et {ildjoontes
nende kahe jaotuse variatiivsus kattub, kuna nii formaalsed kui konstitutsiooni-
lised faktorid tulenevad seadustest, nende vastandid aga rohkem “pehmematest”
allikatest. Samas aga kirjeldab molema paari iga osapool ka mingit kvalitatiiv-
selt unikaalset aspekti, eristades nditeks muude seaduste hulgast pohiseaduse
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(konstitutsiooniline) voi rohutades suhtlemistavade tdhtsust otsuste kujunemisel
(mitteformaalne). Seetdttu ei saa antud jaotusi ammendava vastuse saamiseks
minu hinnangul itheks liita, vaid moistlikum oleks kasutada &ra viimaste kogu
kirjeldusvdime neid omavahel kombineerides. Kandes paarid risttabelisse (Tabel
1), on voimalik eristada nelja vetopunktide potentsiaalset iseloomu:

FORMAALNE MITTEFORMAALNE
Riigi Pdohiseaduslike

KONSTITUTSIOONILINE pohiseaduslikud institutsioonidega seotud
normid otsustamistavad

MITTE i | Mieriadie

KONSTITUTSIOONILINE dokumendid ¥ Jcga scotu
otsustamistavad

Tabel 1: Vetopunktide liigid ldhtuvalt jaotuse aluseks olevatest faktoritest
Allikas: J. Vakker

Et Tabel 1 annab vetopunktide késitlusse juurde uued dimensioonid,
mida varasem kirjandus siisteemselt ei kisitle, sai mulle lisavéljakutseks tiita
puuduvad liingad teoreetilises osas ning operatsionaliseerida mdddikud empiirili-
se institutsionalismi koolkonnast ldahtuvalt.

1. Formaalne — konstitutsiooniline: siia alla kuuluvad riigi institutsioo-
nide pohiseaduslikust iilesehitusest tulenevad vetopunktid, mida on nelik-
jaotusest ainsana siivitsi analiiiisitud valdavas osas teoreetilises kirjanduses.
Sotsiaalpoliitiliselt olulised pohiseaduslikud momendid riigi otsustusaparaadis
on koige iilevaatlikumalt vilja toonud G. Bonoli (2000: 43-49), mainides viit
jargmist aspekti:
» Voimude lahusus ehk tasakaal valitsuse ja parlamendi vahel: valitsuse
kontroll parlamendi iile on reeglina suurem parlamentaarses siisteemis, kus
tdidesaatev vOim moodustatakse parlamendivalimiste tulemuste pohjal.
Stisteemis ei saa tekkida ka kahestunud valitsust, kus tdidesaatvat ning
seadusandlikku voimu juhivad erinevad koalitsioonid, mis takistaksid
teineteise t00d. Teiseks valitakse nn voimude-lahususe-siisteemides need
kaks institutsiooni teineteisest sdltumatult ning vastupidiselt parlamentaar-
sele siisteemile ei saa esinduskogu valitsust umbusaldada. Enamiku Euroopa
parlamentaarsetest riikidest on valitsus vastutav parlamendi ees, kuna vajab
viimase toetust ametisse astumisel ning peab arvestama umbusalduse
avaldamisega seadusandliku kogu poolt (Gallagher, Laver ja Mair 1995:
42). Valitsusele on omakorda reeglina antud hoovad parlamendi laiali
saatmiseks.

» Kodade arv parlamendis: teine koda voib kujutada endast potentsiaalset
veto-punkti, kuna sel juhul on otsusele vajalik kahekordne toetus. Selle tuge-
vus sOltub valimissiisteemist: kui mdlemad kojad valitakse iihistel alustel,
ei oma bikameralism erilist vetopotentsiaali, kuna mdlemad enamused kal-
duvad olema sarnased. Vastasel juhul on aga kodade struktuur erinev ning
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huvigruppidel on rohkem vdimalusi endale valjundi leidmiseks.

» Valimissiisteem. valimissiisteemi ennast ei saa késitleda kui huvigruppide
poolt potentsiaalselt kasutatavat vetopunkti, kuid valimistulemused voivad
soodustada selle teket. FPTP ehk majoritaarsed siisteemid soosivad reeg-
lina suurimat parteid, mis saab moodustada monoliitse tiheparteilise valit-
suse ning viia ellu enda valitud poliitikat, omades samas ka korget vastutu-
se kontsentratsiooni (Weaver ja Rockman 1993: 149). Seevastu kaldub aga
proportsionaalne siisteem olema seotud paljude erakondade piddsemisega
parlamenti ning koalitsioonivalitsustega, kus erakondadel tuleb vastutada
lisaks valijatele ja parlamendile ka oma vdimupartnerite ees (Gallagher,
Laver ja Mair 1995: 42). Huvigruppidele loob valitsuse mitmeparteilisus
rohkem vdimalusi takistamaks ebameeldivat poliitilist muutust ning taot-
lemaks endale soodsaid hiivesid, sest sel juhul on tdidesaatvas voimus esin-
datud rohkem erinevaid huvisid ning on lihtsam leida endale liitlast (Swank
2001: 209).

» Referendum: veto-kontseptsiooni seisukohalt on oluline, kellel on refe-
rendumi algatamise digus: juhul, kui see on kodanikel voi parlamendil, v3ib
vetopunkt omada reaalset joudu seadusloome muutmises, vastasel korral
(valitsuse algatusel) aga mitte.

» Tasakaal presidendi ja valitsuse vahel: presidendi osalust seadusandlikus
protsessis on vdimalik hinnata kuues pohilises aspektis (Shugart ja Carey
1992: 150). Vetodigus seaduste viljakuulutamisel ja osalise veto digus
on seotud otsustusprotsessi 10ppjarguga. Seadusloome esimeste sammude
osas voib presidendil olla eristaatus eelarve, kindlate poliitika valdkondade
(niiteks ka pohiseadus) ja presidendi dekreetide ning referendumi algata-
mise osas. Mida enam neist hoobadest saab riigipea kasutada, seda rohkem
on tal vdimalik valitsuse ja parlamendi kdrval otsustusprotsessis kaasa
radkida.
2. Formaalne- mittekonstitutsiooniline: taolise moiste alla voib kokku votta
koik pohiseadusest viljapoole jadvad muud Sigusaktid, lepingud, kokkulepped,
aktid ja muud kirjalikud dokumendid, milles on fikseeritud otsustusprotsessis
osaleja digused voi kohustused. Samadel alustel saab késitleda ka osaleja enda
tegevuse aluseks olevaid dokumente, nditeks pdhikirja ja arengukava. Olen
klassifitseerinud antud kanalid jargmiselt:

» Ametiiihingu seotus parteidega: alustada tuleks sellest, kas tootajate esin-
dajad on formaalselt fikseerinud oma koost6d mingi poliitilise jouga voi
kuulutanud end selles osas neutraalseteks. Kuid ka ideoloogia pohjal voivad
tootajate esindajatel tekkida teatud poliitilised eelistused: ajalooliselt on
nende huvid olnud oma maailmavaatelt l&hedased sotsiaaldemokraatide
omadele. Seda vdiks aidata hinnata fakt, kas oma koostdo kindla erakonnaga
solmitakse enne vdi peale valimisi: kui seda tehakse enne ning minnakse
valimistele koos vastu, siis ei teki eriti kahtlusi ametiiihingute poliitilises
seotuses. Kindlasti aitab selline samm parandada ametiiihingute positsiooni
selgust, kuid samas pole voimalik garanteerida valitsusse saamist, kuna see
sOltub valijate hééltest ning hilisematest ldbirddkimistest. Sellist olukorda
voiks nimetada voit — kaotus situatsiooniks, kus kogu edasise tegevuse tule-
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muslikkus soltub opositsiooni jadmisest voi koalitsiooni saamisest. Liht-
sam oleks seega oodata ja vaadata, milline(sed) erakond(nad) vdidab(vad)
ning otsida seejérel nendega koostodvoimalusi. Juhul, kui ametiithingute
eesmirk on pelgalt oma eesmérkide tiditmine ning parteisid nédhakse vaid
abinduna, on nende tegevusest raske leida ideoloogilisi kaalutlusi.

» Ametitihingu esindatus sotsiaalpoliitikat  kujundavates —organites:
siinkohal pean eelkodige silmas kollegiaalseid konsultatiivorganeid, kus
kaivad koos erinevate huvigruppide esindajad, kes piiliavad kujundada
tihiseid seisukohti kindlates sotsiaalpoliitilistes kiisimustes. Siin on
aktuaalne, kas saavutatud kokkulepped on mingis otsustusprotsessi etapis
kellelegi kohustuslikud voi mitte, ehk kas neil on formaliseeritud vdoimalus
joustuda seadustes voi jddvad need lihtsalt soovitusteks. Ametiithingute
jaoks vaib rolli méngida ka organi koosseis ja erinevate esindatud huvide
rohkus selles.

» Ametitihingu osalus sotsiaaldialoogis on ametilihingute spetsiifiline
kanal otsustusprotsessi kasitluses ning tdhendab sisuliselt to6turu osapoolte
koost6dd info jagamisel liksteise kavatsuste ja ootuste kohta (Visser 2001:
184). Sotsiaaldialoog voib olla sotsiaalpoliitika kujundamise lahutamatu
legitiimsuse tagav osa, millest ei minda mooda iihegi otsuse tegemisel
(nagu néiteks PGhjamaades), vdi pigem tiihi formaalsus. Kuid ka sel juhul
on ametilihingutel tegelikult siiski vdimalik oma huve kaitsta, kui dialoogi
aluseks olevates dokumentides ja seadustes on selgelt kirjas poolte digused
ja kohustused, millest saab ldhtuda nii oma tegevuse planeerimisel kui
vastaspoolele ndudmiste esitamisel.

» Ametitihingu otsustusprotsessis osalemise juriidiline reguleeritus:
siinkohal tuleks kiisida, et kui {ildse, siis millise positsiooni sétestavad
seadused ametiithingutele kui sotsiaalpoliitiliselt olulisele huvigrupile? Kas
neis on sitestatud ka mingid kindlad digused ja kohustused, millest saab
lahtuda?

3.-4. Mitteformaalne — konstitutsiooniline ja mitteformaalne —mittekons-
titutsiooniline vetopunkt: esimesel juhul on aktuaalsed kdik pdhiseaduslike ins-
titutsioonidega seotud suhtlemis- ja otsustamistavad, teisel on uurimiskiisimus
sama mittekonstitutsiooniliste institutsioonide kohta.

Kuna uurimismetoodika ja -pohimdtted mitteformaalsete vetopunk-
tide otsimisel ei soltu sellest, kas institutsioon on kehtestatud konstitutsiooni
vO1 muu seaduse alusel, voib neid teoreetilises osas késitleda iihtse tervikuna.
Kui formaalsete vetopunktide analiiiisil on suhteliselt selge, mida ja kust tuleb
otsida, siis vdhemametlike juurdepddsukanalite operatsionaliseerimist tuleb
koigepealt alustada “mitteformaalsuse” defineerimisest. Koige iilevaatlikum on
minu arvates Bonoli (2000: 43) iseloomustus, mille jargi siinnib mitteformaalne
vetopunkt siis, kui mingis otsustusprotsessi etapis voi ldbi kindla osaluskanali on
huvigrupi seisukohtadega arvestamine muutunud traditsiooniks. Selles mottes ei
pea ma mitteformaalsuse all silmas mitte néiteks organite esindajate isiklikke
héid suhteid, vaid stiili, kuidas otsused siinnivad kindlates institutsioonilistes
raamistikes ja millisel positsioonil on neis ametiiihingute arvamus. Liihidalt 6el-
des peab ametiiihingul olema voimalik vetopunkti olemasoluga arvestada oma
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seisukohtade ldbisurumisel, seda nii varasema kogemuse kui “mingureeglite”
paikapidavuse pinnalt. Mitteformaalse vetopunkti olemasolu vdiks niisiis hinnata
selle jargi, kuivord langevad kokku osapoolte ootused teatud institutsiooni
otsustamisstiili kirjeldavate kriteeriumite osas ja millist mdju avaldavad
need ametiiihingute positsioonile. Hinnanguid otsustamise iseloomule voiks
kategoriseerida alljargnevalt:

> Uhised arusaamad ja ootused otsustusprotsessi suhtes: mida
varasemas eelndu menetlusstaadiumis huvigrupp kaasatakse ning mida
joulisemalt kajastuvad tema seisukohad, seda kindlamalt saab seda
pidada otsustusprotsessis domineerivaks, niidelda arvamusliidriks. Kui
arvamusliidri olemasolu ilmneb kodige selgemalt eelndude algatamise
faasis, siis diskussiooni jdlgimisel kdigil tasanditel tuleks analiiiisida ka
ametilihingutega ldbirddkiva osapoole seisukohtade jdikust ehk nende
muutmise voimalikkust. Vetopunkti olemasolu méarav aspekt on huvigrupi
seisukohtade ldbiminek ning kajastatus seadusandluses, mis saab aga
siindida vaid juhul, kui teine osapool on valmis kompromissideks.

» Jargmise aspektina tuleks ldhemalt vaadelda otsustamisstiili, eelkdige
kas otsused siinnivad diskussiooni kdigus v&i on need tegelikult tehtud
juba varem niidelda kabinetivaikuses. Olulised on ka otsuste tagamaad:
huvigrupile peaks olema soodsam, kui selleks on objektiivsed ratsionaalsed
kaalutlused (néiteks objektiivsed eelarvelised piirangud) voi kollegiaalne
kompromiss, mitte aga temast soltumatud, teisest osapoolest tulenevad
subjektiivsed pohjused. Sellest tulenevalt vdib analiilisida ka ametiiihingute
edu voi ebaedu tagamaid —kindlasti on parem, kui igasugused voimalused
oma positsiooni parandada ldhtuvad seesmistest, endast soltuvatest
pOhjustest, sest vastasel juhul ei saaks ametiiihingud oma tegevust iildse
planeerida ning soltuksid ainult vélistest jdoududest.

» Otsustusprotsessi liks olulisi karakteristikuid on kindlasti ka osapoolte
aktiivsus ldbirddkimisvoimaluste otsimisel: pean silmas eelkoige seda, kas
ametilihingud ootavad tavaliselt kutset vdi otsivad pidevalt ise vdimalusi
aruteludeks. Mida initsiatiivikamad on molemad osapooled, seda rohkem
on huvigrupil vdoimalusi oma soovide lébiviimiseks.

» Otsustamisstiili ajaline jdrjepidevus: niisama téhtis kui osapoolte het-
kepositsioonide kaardistamine, on ka vaatamine vetopunkti eksistentsi
minevikku ja tulevikku. Neist esimesel juhul tuleks praktikast otsida kin-
nitusi ametiiihingute kogemusele selle juurdepdisukanali kasutamisest
konkreetsetel puhkudel, sest teadaolevalt kinnitab vetopunkti olemas-
olu otsustusprotsessis tema ajaline stabiilsus ehk mitmekordne kasu-
tamiskogemus. Tulevikku puudutab aga eelkdige selle ennustatavus:
olulised on hinnangud vélja selgitatud kéitumistavade jitkumise kohta ja
see, kuivord julgevad pooled tulevikus toimuvaid arutelusid ning nende
tulemusi ette ennustada. Huvigrupi jaoks peaksid tulevikuvisioonid lisaks
pelgalt etteaimatavusele olema ka positiivsed ehk neis peaksid osalejate
arvates prevaleeruma huvigrupile soodsad kéitumistavad. Juhul kui osa-
pooled ndevad tulevikku ette pigem diinaamilise kui stabiilsena, aitab
vetopunkti olemasolu vélja tuua muutuste ndgemise huvigrupile positiivses
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suunas.

Uurimiskdik ja empiirilised tulemused

Tabel 1 jagab vetopunktid esmalt konstitutsioonilisteks ja mittekons-
titutsioonilisteks vastavalt institutsiooni eksisteerimise juriidilisele alusele ega
esita uurimiseks metoodilisi erindudmisi. Kiill aga teeb seda jaotus formaalsete
ja mitteformaalsete vetopunktide vahel, kuna nende kohta tuleb infot hankida
eriliigilistest allikatest: kui esimeste puhul on primaarne digusaktide ja muude
dokumentide analiiiis, siis mitteformaalsete puhul tuleb vilja selgitada osalejate
ndgemus toimuvate otsustusprotsesside kohta.

Formaalsed — konstitutsioonilised vetopunktid determineerib nende
kirjalik fikseeritus riigi pohiseaduses, lisaks viimaste kaardistamisele toetasin
analiiisi ka vetopunktide kasutamise statistikaga VII, VIII ja IX Riigikogu
koosseisude ajal. Mittepdhiseaduslike institutsioonide hindamiseks tabuleerisin
samuti erinevad hindamiskriteeriumid, mida on Kkésitletud teoreetilises
osas, empiiriliste allikatena olid kasutusel ametiiihingute pohikirjad, nende
tegevust reguleerivad seadused, kahe- ja kolmepoolsed kokkulepped ning
sotsiaalpoliitiliselt oluliste astutuste pohikirjad.

Mitteformaalsed otsustusprotsessi karakteristikud on need, mille puhul
voib pooltel koige enam tekkida eriarvamusi, kuid mis samas vdivad peita endas
huvigrupile soodsaid otsustusprotsessi kirjutamata reegleid. Kui menetluse eri
etappide tulemused on reeglina fikseeritud, siis seda, kuidas taolise otsuseni
jouti, saab teada vaid asjaosalisi isikuid kiisitledes. Intervjueeritavad votsin
valimisse teadlikult ning eesmérgipéraselt, holmates institutsioonide esindajaid,
kellega ametiithingud on seaduseelndude menetluste kdigus kokku puutunud
ning ametiihingutest nii juhtivtegelasi kui organisatsiooni liikmeid, kelle
igapdevaseks tooks on tegelemine seaduseelndudega. Esitatavad kiisimused
olid avatud ning standardiseeritud, intervjuud viisin 1&bi poolstruktureeritult
2003. a aprillis. Mitteformaalseid konstitutsioonilisi vetopunkte analiiiisisin
pohiseaduslike institutsioonide — Vabariigi Valitsuse, Presidendi ja Riigikogu
tasandil, mittekonstitutsioonilisi seoses ametilihingute osalemisega poliitikas,
sotsiaalpoliitilisest olulistes organisatsioonides ja ndukogudes ning sotsiaal-
dialoogis.

Ametitihingutena Eesti kontekstis késitlesin kaht suuremat kesk-
organisatsiooni, mis osalevad pidevalt ldbirddkimistes valitsusega ning on
koige olulisemad tdotajate kaitseithingud seadusandlikul tasandil: Teenistujate
Ametiliitude Organisatsioon TALO ning Eesi Ametiiihingute Keskliit EAKL.

Analiiiisi tulemusena ilmnes, et Eestis voivad tulenevalt pohiseadusest
vetopunktidena toimida parlamendi kontrollimehhanismid wvalitsuse file,
valimissiisteemist tulenev mitmeparteilisus valitsuses ja parlamendis ning
presidendi veto. Neist kolmest selgus aga, et Riigikogul pole praktiliselt olnud
vajadust vOi tahtmist umbusaldushiiletuse kaudu valitsust kontrollida, sest kui-
gi Riigikogu on kasutanud oma vdimalust avaldada umbusaldust ministrile voi
peaministrile, on need resultaati andnud vaid korra ning on seetdottu modjunud
pigem hoiatava zestina opositsiooni poolt. Kuna presidendi vetokasutus on
olnud pigem tagasihoidlik, on ainuke reaalselt arvestatav takistus valitsuse jaoks

— 38 —



Vetopunktid Eesti sotsiaalpoliitilises otsustusprotsessis
ametiiihingute niite varal

Jaanika Vakker

otsustusprotsessi kontrollimisel koalitsioonipartnerite arv ning vajadus nendega
arvestada. Kuid et see kiisimus on valitsusesisene ega kitke endas vajadust
arvestada oluliselt teiste institutsioonidega, julgen hinnata Vabariigi Valitsuse
positsiooni Eesti konstitutsioonilises iilesehituses tugevaks. Seda ei mdjuta
ka ametitihingute muud formaalsed juurdepddsukanalid, mis ei vdimalda end
valitsuse vihesele siduvusele kokkulepetes maksma panna.

Mitteformaalsel tasandil eristusid kolm osaluskanalit, mida pea koik in-
tervjueeritud tdhtsustasid teistest kdrgemalt: sotsiaalministeeriumi tasandil kol-
mepoolsed todrithmad ja kooskdlastusring ning Riigikogus osalemine sotsiaalko-
misjoni t60s. Vastavalt teooriale voib kdige enam potentsiaali vetopunkti tekkeks
tooriihmades leida, kuna seal toimub huvigruppide kaasamine véga tohusal ta-
sandil ehk kogu otsustusprotsessi alguses. On suur tdenédosus, et kolmepoolselt
viljatootatud kontseptsioone muudetakse hiljem véhe, ka poliitiline voim res-
pekteerib rohkem otsuseid, milleni todturu osapooled on kollegiaalselt joudnud.
Tooriihmade suhtes ei teki torget ka sotsiaalministeeriumil, mille t66 muutub
hilisemates menetlemise etappides oluliselt hdlpsamaks ning efektiivsemaks,
jattes dra vaidlused valmis eelnduprojektide juures, samuti nende mitmekordsed
iimbertegemised.

Kui eelndu kooskdlastamisel ministeeriumis méngib erakondade véimu-
voitlus veel kdrvalrolli, siis parlamendi sotsiaalkomisjoni t66s on poliitika ameti-
ithingute edu voi edutuse seletamise keskseks argumendiks. Selle teguriga kohan-
dumiseks on keskliitudel kujunenud vastandlikud taktikad. Kui pdhiseaduse
analiilisist selgus, et praktiliselt ainuke valitsuse tegevust suunav formaalne
vetopunkt huvigrupile on enda sidumine poliitikaga ning piitid ise kabineti
moodustamises kaasa rdikida, siis EAKL on seda teed ka ldinud. Rahvaerakond
Mooddukad, millega end seoti, oli IX Riigikogu koosseisu perioodil ka kolm
aastat voimul ning sel ajal olid ametiiihingul tegutsemiseks vabad kéded Labi
suruti nditeks tootuskindlustuse seaduse pracgu kehtiv variant, ametiiihingute
seadus ja kollektiivlepingute laiendamine. Samas halvas hilisem opositsiooni
jéddmine peaaegu koik vdimalused ratsionaalseks koostooks uue koalitsiooniga
nii parlamendi kui ministeeriumi tasandil. Seega muutis poliitikasse minek
EAKLI osaluse seadusandluses véga heitlikuks, pakkudes kord vdite, kord kao-
tusi. TALO seevastu ei ole kasutanud formaalset vetopunkti, vaid sdilitanud
poliitiliselt neutraalse joone suheldes vordselt koigi erakondadega ning otsides
iga probleemi lahendamiseks parimat voimalikku isiklike tutvuste rakendust.
Nii ei ole organisatsioonile oluline, millised kanalid tagavad juurdepddsu voi
viljuvad otse seadusandlusele — peaasi, et neid mitteformaalse iseloomuga koos-
todvorme — ndukogusid, koosolekuid jne oleks voimalikult palju. Nii saadakse
ministrite, ametnike voi ka poliitikutega kokku véga tihti ning kohtumistel saab
tegeleda lobbyga. Tegemist on kiillaltki kindla kanaliga, mille kasutamist saab
ametilihing ise suunata soltumata poliitikas toimuvast. Siinkohal v3iks eeldada,
et mitteformaalsete vetopunktide olemasolu moddab valitsuse koostodvalmidust
ja tahet arvestada huvigruppidega, sest pdhiseaduslikke struktuure koalitsioon
muuta ei saa, kiill aga koostdovorme sotsiaalpartneritega. Sel juhul voib viita, et
kui EAKLI t66 edukus soltub peale organisatsiooni enda pingutuste veel kindla
erakonna jadmisest opositsiooni vOi saamisest koalitsiooni, siis TALO puhul ei
ole votmeks mitte valitsuse poliitiline meelsus, vaid iildine tahe huvigruppidega
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arvestada ning selleks ametilihingutele voimaluste andmine. Seoses mitte-
formaalsete vetopunktidega jii analiilisist kumama iiks suhteliselt kindel
seadusparasus: nimelt olid ametitihingute jaoks edutoovamad institutsioonide
esindajatega seotud otsesuhtlusega kanalid ning véiheedukateks osutusid kanalid,
kus edastati oma arvamusi kirjalikult.

Kokkuvotteks

Tulenevalt eelnevast voib uurimistod peajireldused sonastada
jargmiselt:
» Valitsuse positsioon Eesti valitsemissiisteemis on teiste pohiseaduslike
institutsioonide suhtes tugev, kuna selle tegevust kontrollivaid vetopunkte
on vihe ning need on suhtelist ndrgad.

» Formaalsel tasandil voivad vetopunktina toimida presidendi veto ning
valitsuskoalitsiooni soosing, mitteformaalsel eelndusid ettevalmistavad
kolmepoolsed toorithmad.

» Enda sidumine poliitikaga muudab ametiithingu voimalused molema
tasandi osaluskanalite kasutamisel otseselt soltuvaks koalitsiooni voi
opositsiooni jddmisest, stabiilsemad suhted institutsioonidega tagab
neutraalsus ning vahetute koostdovormide otsimine.

Seega ei pidanud paika ka hiipotees valitsuse eiravast suhtumisest
ametiiihingute suunas: kuigi pohiseaduslik institutsionaalne raamistik ei
anna Eestis huvigruppidele erilisi ligipddsukanaleid, eksisteerib neid siiski
mitteformaalsel pinnal. Valitsuse positsioon otsustusprotsessis on Eestis kiill
tugev ja véliste osalejate kaasamine soltub enamasti tema suvast, kuid tundub, et
jéarjest enam saadakse nditeks sotsiaalministeeriumi tasandil aru, et koost6o viib
parema tulemuseni kui partnerite eiramine. Tulevikus muutub ametiiihingute roll
seadusandlikus protsessis osalejana selgemaks, kuna riigi tasandile jduab vihem
neid probleeme, mida saab lahendada ka kollektiivlepingutega. Selle vorra saab
vaidlusi valitsusega olema kiill vihem, kuid seda tdsisemateks need ilmselt kuju-
nevad. Loodan, et kaasamise tagamiseks ei pea ametitthingud edaspidi piltlikult
Oeldes laskma Briisseli ametnikul tulla Eestisse rdékima sotsiaalprobleemidest
lihtsalt sellepérast, et teda vOetakse ministeeriumis paremini kuulda. Mida
varem kaasatakse partnereid eelndu aruteludele ja mida koostodaltimad on kdik
osapooled, seda kiiremini ldheb ka edasine menetlus ning seda legitiimsemad
saavad seadused. Ning legitiimsus ja dialoog peaksidki ju olema tuleviku
votmesodnad — erinevalt ldhiminevikust pole enam vaja kiirustades vastu votta
hulgi ebapopulaarseid seadusi, mille menetlust huvigrupid ainult segaksid.
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