ACTA NR 11/ 2020
ESTICA

DEMOKRAATLIKUD RIIGID UUE
VALITSEMISDOKTRIINI OTSINGUL

GEORG SOOTLA, LEIF KALEV

1. SISSEJUHATUS

Lidne demokraatiad on uute identiteetide otsinguil, et tagada oma legitiimsus ja
konkurentsivoime. 2000-ndate suure majanduskriisi jarel on tekkinud méjukad anti-
liberaalsed, antipoliitilised ja populistlikud diskursused. Akadeemilises maailmas
arutletakse jareldemokraatia (Crouch 2004) ja demokraatiate depolitiseerimise
ile (Fawcett jt 2017). COVID-2019 tostatas vigagi elulise kiisimusena, kas Hiina
laadsete modernsete arengureziimide voi Tiirgi-Poola tiitipi tugevate suletud rahvus-
riikide ladhenemine pole tileilmastumise uutele viljakutsetele vastamiseks sobivam
kui hajusate piiridega, mitmekultuurilisust ja vihemuste 6igusi taotleva liberaalse
demokraatia oma (nt Miillerson 2018).

Iseenesest pole nendes kiisimustes midagi vdga uut. Diktatuuride tous
maailmasodade ajajargul kutsus esile sarnast lddneriikide enesekaemust, nagu
ka 1930-ndate suur majanduskriis ning traditsioonilise heaoluriigi tdus ja langus.
Laiemalt on need valikukohad olnud esil 14bi aja, néiteks modernsete valitsemis-
paradigmade vahetumise aegadel, nagu kameralismi, klassikalise liberalismi voi
liberaaldemokraatia tous ja langus. Analiiiisimegi tdnapdeva mottekohti valit-
semisdoktriinide votmes, vaadeldes klassikalise modernse valitsemise ja heaolu-
riigi kriisisattumisel uute doktriinide esilekerkimist ja raskustesse sattumist ning
arutledes edasiliikumisvéimaluste iile.

Demokraatia praeguse hangumise litted ulatuvad heaoluriigi kriisi, mis
jargnes koloniaalstisteemi taandumisele. Samal ajal oli lddneriikides kujunenud
uus, iseteadlik polvkond, kes ei soovinud olla ainult kuulekad kodanikud ning
samas tOstatasid rassiliste ja sooliste oiguste teemad (Wallerstein 1997). Siia
kuuluvad nii 1968. aasta noorsoorahutused Lddnes kui ka inimnédoga sotsia-
lismi katsetus T$ehhoslovakkias, ent sellel on olnud pikaajalised jarelmojud kuni
kolmanda tee keskteepoliitika kujunemiseni. Kriisi kesksed toukejoud olid siiski
majanduses. Aratuskellaks oli 1970-ndate naftakriis, kuid juba ka majanduse
tileilmastumisega kaasnenud massiranded perifeeriast keskusesse. Samas olid
ammendunud sojajargse taastustod meetodid ja eetos. Nii oli heaoluriigi kriis
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tingitud suhteliselt suletud turumajandusmudeli avanemisest tileilmse majanduse
uutele véljakutsetele.

Vastusena hakkas 1970-ndatel kujunema suundumus valitsetuse paradig-
male kui riigivoimu véimekusele teised toimijad valitsemisse kaasa haarata. See
tdhendas uut vaatenurka valitsemisele kui kollektiivsete kokkulepete (institutsioo-
nide) toimimisele, mis ei piirdu formaal-legaalse riigivoimu hierarhia disainiga ja
oiguslike reeglite rakendamisega. Arenes vilja hulk uusi valitsemisprogramme,
mis on hiljem voetud kokku kahes valitsemisdoktriinis — uus avalik juhtimine ja
uus valitsetus. Need doktriinid hiddbusid 2000-ndate keskpaigas ja toimus ilmne
tagasilangus vanade mallide juurde, eriti parast 2007.-2008. aasta majanduskriisi.

Selle tagasilanguse pohjusi on siiani métestatud viga piiratult. Kas need
nditasid, et uute ideede ja suurte narratiivide ajastu on loppenud, mida voiks pidada
postmodernismi lipukirjaks? Voi oleme tunnistajad tavapérasele innovatsiooni-
tsiiklile, milles esimesed vastused viljakutsetele ebadnnestuvad ning edasiliiku-
mine, libi kriisi, seisab alles ees? Nii voib kiisimus olla ka selles, kuivord liberaal-
demokraatliku valitsemisruumi eliit suudab senistest ebadnnestumistest dppida.

Jargnevas artiklis vaatleme esmalt 20. sajandi teisel poolel demokraatlike
riikide ette kerkinud viljakutseid. Edasi motestame, kuidas moisteti vastuseid idee-
liste-strateegiliste seletuste, eeskitt valitsemisdoktriinide eri tasanditel, siivenedes
nende kesksetesse taustadiskursustesse. Seejirel analiiisime uute doktriinide
pakutud vastuseid kui praktilisi poliitilisi programme: nende teostumist ja sisemisi
vasturddkivusi. Piitame lahti motestada nende taandumise pdhjuseid ja loogikat.
Ning kui uute doktriinide vastused olid ebapiisavad, siis missuguses votmes otsida
toimivamaid? Kas liberaalsed demokraatiad suudavad rakendada paradigmaatili-
sed muutused valitsemises, nagu katsetati 20. sajandi 16pus, voi suundume popu-
listlike alternatiivmaailmade loomise katsete juurde sarnaselt 20. sajandi algusega?

2. MODERNSE VALITSEMISPARADIGMA RASKUSED

Uhe valitsemisdoktriini valitsevaks tdusmise ja hidbumise pohjuseks on tavaliselt
laiemad arengusuundumused. Ka klassikalise modernse valitsemisdoktriini' taan-
dumise taga voib ndha muutusi tthiskonnas, majanduses, poliitikas, valitsemises

1 Klassikaline rahvusriigikeskne hierarhiline valitsemine, nagu seda tagasivaatavalt ideaaltiitibistatakse,
esines tegelikkuses muidugi vaid teatud maéral. Juhtivad riigid olid koloniaalimpeeriumid, ehkki
voib-olla rahvusriigid emamaade osas, riigiaparaadi tegevusvaldkonnad, probleemid ja voimalused
olid diinaamilised ning enamasti erinevad heaoluriigi korghetkest jne. Samas ei saa eitada modernse
valitsemise hierarhiapohisust ning piitidlusi véimumonopolile ja tsentraliseerimisele, mis on
ideaaltiiiibi keskmes. Lihtsustatult voib esindusdemokraatia ja tilevalt alla hierarhilise valitsemise
ithendamist modernsetes riikides kokku votta jargmiselt: inimesed sonastavad oma arusaamad,
tegusamad ithinevad nende edendamiseks, kandideerivad valimistel ning edu korral saavad parla-
mendiliitkmetena otsustada ja poliitikat kujundada; viimases on abiks asjatundjad ja parlamendi
tugistruktuurid. Poliitikat viib ellu valitsus, mida samuti abistavad tugistruktuurid, ning mis kasutab
iilevalt alla kehtestamiseks mitmesuguseid valitsemisstrateegiaid ja -vahendeid, sealhulgas vajaduse
korral otsest tegutsemist ja joudu.
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ja rahvusvahelises stisteemis. Modernse riigi arengut analtiiisinud Willke (1992) ja
Lange (2003) nédevad absolutistliku riigi julgeolekukesksusele, pohiseadusriigi digus-
kesksusele ja heaoluriigi rahakesksusele jargnevat suunavat riiki, kus riigivoim teised
toimijad eesmérgistatult toole rakendab.

Koige laiemalt voib tdnapdeva muutust iseloomustada {ileminekuna
ekstensiivse(ma)lt intensiivse(ma)le arenguloogikale. Ekstensiivseid arengumeh-
hanisme vo6ib méadratleda kui toimijate voimekuse suurendamist nende késutuses
oleva ressursi (loodusvarad, t66joud, keskkonnaseisund) forsseeritud ekspluateeri-
mise (jaammendamise) voi siis ekspansiivse laiendamise kaudu. Sellele vastab riigi-
voimu kui vabaduste raamistamise ja monopoolse sunni rakendamise mehhanism
valitsemise iilesehitusel ning voimu rakendamisel. Seda valitsemise tiiiipi kajastas
traditsiooniliste formaal-legaalsete valitsemisinstitutsioonide teooria (Rhodes
2007).

Intensiivne arenguloogika kujuneb vastusena ressursside ammendumisele
voi nende ekstensiivse kasutuse laiendamise kui ebatdhusa arengusuuna ilmnemi-
sele. Selle tunnused olid koloniaalsiisteemi kokkuvarisemine ning vajadus lopetada
vihemuste eiramine ja segregatsioon kui inimvara ithe osa ekstensiivse kasutamise
vorm (Wallerstein 1997). Intensiivne valitsemine eeldab toetumist kas taastuvatele
voi voimenduvatele ressurssidele (voimekustele), millega kaasneb toimijate auto-
noomia, ebaméiirasuse ja ettearvamatuse oluline laienemine ning institutsioo-
nide voimestavate rollide suurenemine. Valitsemise keskmesse touseb voimekus
seda ebamddrasust voi voimaluste horisonti pidevalt taasinstitutsionaliseerida.
Jargmises osas piitiame kokkuvétlikult visandada selle kontuurid.

20. sajandi alguse kriis tdhendas traditsioonilise kapitalismi ekstensiivse
arengu ammendumist. Vastusena juurutati kapitali akumulatsiooni intensiiv-
seid mehhanisme, millega USA-s kaasnes kohe ka riigivalitsemise mudeli oluline
iimberorienteerumine. Kuid esimene vastusekatse laias laastus ebadnnestus, selle
tulemusena puhkesid maailmaséjad, mis olid tagasivaates uute vastuste hind. Mitte
juhuslikult ei loobutud pérast Teist maailmasoda koloniaalsiisteemist, sest voitlust
turgude pidrast ei saanud enam puhttehniliselt lahendada jérjekordse iileilmse
sOjaga: tuumaoht eeldas teist tiitipi vastuseid.

Edasiliikumist vdimaldas heaoluriik, mille 1970-ndatel tekkinud kriis tdhistas
arenenud riikides demokraatliku valitsemise ekstensiivse mudeli ammendumist.
Vastus eeldas valitsemise intensiivsete, konstitutiivsete mehhanismide kujunda-
mist, 16imides aktiivsete kodanike voimekust valitsemisprotsessi. See oli viljakutse
eriti Mandri-Euroopale, samas kui Pohjamaades olid intensiivsed valitsemise meh-
hanismid ammu kasutusel ning aitasid 16puks paremini toime tulla riigi tilekoor-
matuse vihendamisega, eeskitt edukate detsentraliseerivate omavalitsusreformide
kaudu.

Vaatleme seda viljakutset analiiiitiliselt tdipsemalt — neljas votmes labikuk-
kumistena, millele vastuste otsimise kdigus kujunesid uued valitsemisdoktriinid.
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2.1. Turgude ja valitsuse kui tootmissiistemi libikukkumiste valitsemine

Kriisi tiks pohjuseid oli fordistliku masstootmise ja suhteliselt rutiinse, kuid suurt
vastutustunnet eeldava ja histi makstud to6jouga (Goldtorphe jt 1969) tootmise
majandusliku téhususe ammendumine arenenud riikides ja selle @imberpaiguta-
mine vihem arenenud riikidesse. See oli majanduse iileilmastumise ja hargmaiste
suurettevotete mojuvoimu suurenemise iiks keskne toukur oludes, kus maailm oli
l6henenud kaheks majandussiisteemiks ning tuli otsida paindlikke koostéévorme.

Selle asemel suurenes arenenud riikides ttha keerukamat t66joudu ja elukest-
vat haridust eeldava toomise osakaal. Sellistele tootajatele oli vaja laialdaselt toota
mitte tiksnes individualiseeritud tarbekaupu, vaid ka osutada ulatuslikke isikutee-
nuseid, mida seni oli suuresti tehtud avaliku sektori kaudu. Avalik sektor kui hie-
rarhiline masinbiirokraatia oli standardsete teenuste ja masstootmise jaoks sobiv
teenusepakkuja, ent polnud véimeline tohusalt osutama isikuspetsiifilisi teenuseid,
muuhulgas seetottu, et nende teenuste puhul suurenes pakkuja domineerimine
veelgi, kuid samas kasvas kodanike ndudlus ise mairata teenuste sisu ja osutamise
viis. Lisaks suurenes teeninduses ja innovaatilisel tootmisel vdikeste ja keskmise
suurusega korgtehnoloogiaga ettevotete roll, mis soltusid tugevalt nii teineteisest
kui tiha iseteadlikumatest tarbijatest. See viljakutse eeldas paindlikuma juhtimi-
sega teenusepakkujat oludes, kus suurenesid riskid ldabikukkumiste puhul.

Vastusena eeldati eri sektorite tugevuste tthildamist ja norkuste vastastikku
tasakaalustamist. Uhelt poolt eeldati turumajanduslike mehhanismide tohususe
ja kiirete tagasisideahelate olemasolu nii partneritelt kui ka tarbijatelt selleks, et
sdilitada innovatsioonitempo. Teisalt oli vaja vastutus teenuste pakkumise eest
hajutada avaliku, ri- ja kolmanda sektori toimijate vahel, kes suurel méaral avaliku
raha eest osutaksid konkurentsikeskkonnas teenuseid nii avaliku voimu kui ka
tarbijajirelevalve kontekstis. Riik pidi votma {iha enam laeva tiitirimehe rolli ning
eratoimijad ja kodanikud asuma aerude juurde, et sellele viljakutsele vastu astuda
(Gaebler, Osborne 1992). Niisiis, praktikas pidid hakkama taanduma puhtad era- ja
avalikud toimijad ning muutuma valdavaks hiibriidse omandivormi ja rahastamis-
viisiga ning kodanike endi poolt eri viisil juhitavad asutused.

2.2. Valitsushierarhia kui koordinatsioonisiisteemide libikukkumise
valitsemine

Teine véljakutse oli fordismi mudeliga sobiv keinsiaanlik noudlusepdhine ja regu-
leeriva riigi mudel, mis niiiid raskustesse sattus. Sojajirgne tilesehitust6é Euroopas,
millega kaasnes vodidurelvastumine, toimus USA eestvedamisel ning kandis ka
rahastaja huvideja stiili pitserit. Siin etendas keskset rolli USA Planning Programming
Budgetingi (PPBS) siisteem (Wildavsky 1969). Viimane kanti iile Euroopa riikidesse,
kus riigi roll oli ajalooliselt juba tunduvalt suurem kui USA-s. Asjade kulgu lihtsus-
tasid formaalse sdjajirgse jarelevalve stisteem ning lddneliitlaste vahetu osalus riigi-
valitsemise disainis Saksamaal ja Austrias. Samuti see, et Hispaania ja Portugal olid
veel autoritaarse valitsemise all.
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Riigi ja avaliku sektori roll oli s6ja kdigus veelgi suurenenud, kuid parast soda
ei disainitud selle ithesehitust ega juhtimise pohimotteid timber, sest keskne tahele-
panu oli demokraatial ja riigi tehnilisel voimekusel. See viis kiiresti tervikliku
valitsemishierarhia killustumise ja koordinatsiooniprobleemide tekkimiseni, eriti
teravamalt Euroopas (Hanf, Scharpf 1978, Mayntz 1993). Probleem polnud mitte
niivord riigiaparaadi suurus, vaid see, et traditsiooniline jéik ja tookindel organi-
satsioon ei suutnud kohanduda mitmekesiste vajadustega rithmade, aktiivsete ja
haritud kodanikega, kiirelt muutuva ja avarduva (iileilmastuva) tegevuskeskkon-
naga, st ei suutnud olla 6ppiv organisatsioon.

Sai ilmseks, et klassikaline biirokraatia ja selle juhtimishoovad olid oma
aja dra elanud. Hajunud valitsemist kui terviklikku tasakaalude hierarhiat ehk
heterarhiat oli vaja oppida disainima ja institutsionaliseerima nii, et avalikku
sektorit saaks tihildada era- ja kolmanda sektoriga, kuid ka iseorganiseeruva
kodanikuiihiskonnaga.

2.3. Poliitilise sisendi ja viljundimehhanismi libikukkumise valitsemine

Kolmas viljakutse oli voib-olla olulisim, kuid koige vihem teadvustatud. Nimelt
osutus traditsiooniline Eastoni (1957) sisendi-véljundi mudel liiga kohmakaks, et
viljendada esindusvoimu institutsioonide tasandil eripalgelisi ja aktiivseid sisendeid
kodanikuiithiskonnast ning teisendada need sobivateks avalikeks htivedeks. Esimesest
viljakutsest tulenenud sisendite mitmekesisus ja vasturddkivused {iiletasid sisendi-
saaja, traditsioonilise esindusvdimu institutsioonide infotootlemise voimekuse
(Scott 1981).

Sisendeid on vaja pidevalt tagasisidestada, tdpsustada ja kohandada muutu-
vatele oludele. See eeldab institutsioone, mis tagavad pideva interaktsiooni konk-
reetsete adressaatidega ning viimaste voimaluse kohandada poliitikatulemeid oma
vajadustele. Lisaks pidi suhe muutuma veelgi vastastikusemaks, mis tdhendaks
teenusesaajate — kodanike ja nende rithmade - voimekuse kujundamist poliitika-
vdljundeid omaks votta. Niiteks tervishoiupoliitika eeldab tervislike eluviiside
omandamist, ettevotluse ergutamise paketid kasusaajate piisavat valmidust ja
motivatsiooni aktiivselt osaleda. Traditsiooniliselt allunud kasusaajad peavad
osalusoiguse korval kandma ka teatud vastutust ja kohustusi ning panustama
omaosalusega ressursside taastootmisel (Toots 2015).

Kodanike 6iguste ja vastutuse konkretiseerimine eeldab, et valitsemisinsti-
tutsioonid ei saa olla enam pelgalt piiravad ja kohustavad, vaid peavad olema voi-
maldavad ja voimestavad. See tahendab, et itha suuremat osa teenuseid saavad ja
voivad kodanikud ise osutada ning selleks ise organiseeruda, mis annab teenuse
planeerijale suurema voimekuse ja tegevusvaru strateegiate ja pikaajaliste sihtide
kavandamisel. Selle tulemusena iithest kiiljest laieneb poliitika kui avalike kok-
kulepete kujundamise protsessi maht ja roll avalike hiivede osutamisel. Teisalt
hakkavad poliitika eri tasandid itha enam pdimuma, sest erinevalt pelgalt kaasa-
vast-konsulteerivast poliitikast eeldab drgas (agiilne) poliitikakujundamine mitte-
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ametlike osalejate, sh sihtrithmade ja kasusaajate (kellele poliitika on suunatud)
pidevat panustamist ja vastutust poliitikaviljundite tootmisel. Seda nihtust
nimetas Foucault (2009: 55-62) gouvernmentalite’ks, mis tdhistab (iseenda) valit-
semise mentaalsust.

Selle pideva sisendi-vdljundi mehhanismi juurutamine on aga suletud ring:
et voimu delegeerida, on adressaatidel vaja konkreetset voimekust ja motivatsiooni
iseseisvalt asju korraldada, see saab aga kujuneda vaid siis, kui on juba suur tegevus-
vabadus ja vastutus. Lihtsal delegeerimisel on markimisviirne risk ldbi kukkuda,
mis on delegeerimisest loobumise iiks peamisi argumente. Nagu eelmise viljakutse
puhul, piirab just labikukkumise oht toimijate autonoomia suurendamist. Selle
riski votmise voimetuse taha on jddnud enamik katseid intensiivseid arengumeh-
hanisme juurutada. Kuidas hallata nii tegevuskeskkonna ebaméirasusest kui ka
innovatsiooni voimestamisest tulenevaid ohte ehk riske ilma kollapsita? Ilma kons-
titutiivsete suheteta sellist dilemmat ei lahenda.

2.4. Uleilmne kord kui valitsemine ilma valitsuseta

Neljas viljakutse oli uue maailmakorra vajadus iileilmastumise kontekstis. See
teema kerkis tugevamalt pdevakorda alles 1990-ndatel ja vaid kiimnend hiljem
kujunesid hoopis uued viljakutsed, nagu terrorism, uus kiilm soda ja rindelai-
ned. Koloniaalsiisteemi taandumine voimaldas 1960-ndatel kiilma s6ja maailmas
kujundada kiillaltki stabiilse maailma voimukorralduse stisteemi.

Viljakutsete iseloom ja nende lahenduste véimalused muutusid Noukogude
Liidu 1980-ndate stagnatsiooni ja kokkuvarisemise tottu. Sel ajal domineeris roman-
tiline uusliberaalne? maailmakorralduse kuvand, mida iseloomustas Rosenau ja
Cziempeli vaade palju tsiteeritud raamatus ,Valitsemine ilma valitsuseta“ (1992).
Tegu oli arusaamaga koostoOpohisest rahvusvahelisest korrast, mis ilma hege-
moonilise toimijata suudab lahendada peamised konfliktid (Rosenau 1995). See
tugines siiski veel kiilma sdja maailmakorra ja voimuvahekordade tildistusele, mis
lagunes péarast NSVL-i kokkuvarisemist suhteliselt kiiresti, ilma et asemele oleks
tekkinud kindlat voimutasakaalude (uusrealistid) voi (thisvalitsemise (uusliberaa-
lid) mehhanismi.

Poordelised muutused ja vaakumi tekkimine iileilmsetes voimuvahekorda-
des avaldasid arenenud demokraatlike riikide uuenemismotivatsioonile ja -véima-
lustele tugevat tagasimoju. Eeskitt norgenes heaoluriigi kriisi algsete viljakutsete
surve ning suurenesid mugavustsoonid demokraatliku turumajandusega tthiskon-
dade sisemises arengus. Domineerimine {ileilmses tegevuskeskkonnas véimaldas
viivitada pohjalikumate reformidega ning vidhendas vajadust otsida esindusvoi-
mule legitiimsemaid sisendi-valjundi mehhanisme. Siiski, ro6biti arenenud integ-
ratsioon Euroopa Liidus suutis liberaalses demokraatlikus ruumis esialgu edendada
uut tiitipi riigitilese valitsemiskorra kontuure. Kujunes arusaam vorgustikupohi-

2 Seda ei tohi segamini ajada uuskonservatismiga (liberalismiga) majanduses, kuna esimene tugineb
kaasaegse liberalismi ideedele.
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sest valitsemisest vertikaalses voimuinstitutsioonide hierarhias ehk mitmetasan-
dilise valitsemise doktriin. Kahjuks on Euroopa Liidu sellesuunalised pingutused
ummikusse jooksnud.

Pinge tekkis ka sellest, et maailmakorra ebastabiilsus ei takistanud, vaid
pigem voimendas rahvusriikide tileste toimijate — rahvusvaheliste suurettevotete ja
teiste organisatsioonide — ning seega erahuvide domineerimist. Nende autonoomne
ressurss pidevalt suurenes ning rahvusriikide voimekus neid demokraatlike vahen-
ditega valitseda vastavalt vahenes.

Sellised olid tagasivaates 1970.-1980. aastate neli keskset survet valitsemise
loogika muutusteks. Veel tasakaalustatud maailmakorras ja tugeva sisemise surve
mé&jul olid arenenud riigid alustanud olulisi valitsemisreforme. Vaatleme jargnevalt
nende reformide ldhteideid ja arengut.

3. VALITSEMINE KUI IDEEDE ELLUVIIMINE: DISKURSUSED,
POLIITIKAPROGRAMMID, TEOORIAD JA DOKTRIINID

Doktriini mdistet tuntakse eeskitt seoses usundite (doktriin kui dpetus) ja vilispolii-
tikaga (doktriin kui strateegia). Valitsemisdoktriini moistet kasutatakse harvemini,
kuid ideed ja ootused on oluline valitsemise komponent. Valitsemises moistetakse
doktriini all valitsuse praktilise tegutsemise pohimatete ja vahendite kogumit, millele
on antud nii poliitiline kui ka akadeemiline pakend. Doktriini kdige olulisem tahk
pole mitte valitsemise siisteemne seletamine, vaid selle legitiimne ja usutav pohjen-
damine (Hood, Jackson 1991: 10) ning digustamine (Majone, Wildawski via Hoppe
2010: 51). Valitsemisdoktriin on poliitikamehhanismide oluline liili, mis diskursuse
kaudu suudab ithildada teooriat, poliitikat ning praktilisi argumente.

Kuigi valitsemisdoktriinil on tavaliselt filosoofiline taust ning ta seondub
mone poliitilise alusideoloogiaga (vdirtuste siisteemiga), kajastab ta pigem prag-
maatilisi juhtimiskogemusi ja eelistusi (Hood, Jackson 1991). Seega viljendavad
doktriinid tihiskonna korraldamise praktilisi alusparadigmasid. Toendoliselt
tuntuim algupédrane doktriinide teooria on Polybiose (2010: VI raamat) valitsemis-
vormide kontseptsioon. See eeldas, et monarhia, aristokraatia ja demokraatia on
loomupérased ja vahelduvad valitsemisvormid. Nende vaheldumist pohjustab klas-
sikaliste vormide hangumine ja mandumine vastavalt tiiranniaks, oligarhiaks ning
ohlokraatiaks (tdnapdeval voiks neid nimetada totalitaarseteks, autokraatseteks ja
populistlikeks reziimideks).

Polybiose votmes arusaamal doktriinidest on neli tdnapdeval olulist sonumit.
Esiteks ei ole olemas valitsemise iithte ideaalmudelit, vaid on mitu arvestatavat
valitsemiskorda ja doktriini. Teiseks, koik reziimid ja nende doktriinid arenevad
pikapeale hangumise suunas, kuna nad on sisemiselt vasturdidkivad. Selle tule-
musena ei suuda valitsev eliit vanade vahenditega enam legitiimselt valitseda ja
toimub iileminek uuele normaalsusele. Ka meile harjumuspérane tihiskonnakord
- liberaalne demokraatia — tugineb vahemalt kahele erinevale vdartusele: enamuse
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voimalus kontrollida valitsust (demokraatia) ning tiksikisiku ja vahemuste diguste
kaitse (liberalism). Seni on tal olnud suur kohandumisvéime uute viljakutse-
tega, kuid tdnapédeval on sisepinged ilmsed (Miillerson 2020). Kolmandaks, uue
doktriini omaksvott on tagasitulek mone vana valitsemisparadigma juurde, kuid
selleks ajaks on vanad kogemused juba unustatud ja uus reziim esineb uues kuues
(Light 1997, Hood 2000, Brunsson 2007). Neljandaks, ei ole digeid ja valesid valit-
semisdoktriine, vaid paremini voi halvemini legitimeeritud doktriinid ja program-
mid, mis on votnud tile konkureerivate doktriinide tugevusi, nditeks Bismarcki
heaolureformid 1880-ndatel, Keynesi reguleeriva majanduse kisitlus 1930-ndatel ja
Laswelli planeeriva valitsemise késitlus 1950-ndatel.

Pollitt ja Bouckaert (2004: 10) eristavad iihelt poolt doktriinide ,korget
tasandit® kui ildistatud ja terviklikku o&petust-programmi. Teisalt on nende
arvates doktriinide argine tasand kogum praktilisi tehnikaid v6i komponente,
mis moistavad doktriinide all erinevaid valitsemise vahendeid. ,,Argise“ poliitika
tasandil on need tiksikult voetuna sageli tisna kitsad ja rutiinsed katsed sekkuda
keerulistesse protsessidesse. Terviklikkuse omandavad need retooriliste argumen-
tide tasandil.

Koéige tuntumad ei ole isegi mitte poliitikaprogrammid, vaid doktriinide
analiiitilised tagantjdrele kasitlused, mille on koostanud teadlased-tolgendajad ja
milles tildistatakse eri riikide kogemusi. See jatab mulje doktriinide laiahaardelisu-
sest ja terviklikkusest. Kuid samas tostetakse analiitisil esile ka sisulisi vasturdaki-
vusi, ebajdrjekindlust ja ebadnnestumisi. Seetéttu on neid eri praktikate tildistusi
lihtne kritiseerida nii doktriinide sisemise ebajarjekindluse kui ka praktiliste val-
jundite vaates, mis nagu elu tervikunagi on ebatiiuslikud, vihetohusad ning ,,16pe-
tamata lood heast valitsemisest®.

Jargnevalt eristame esiteks ideelist taustadiskursust, mis omandab teatud
maailmavaatelise hoiaku ning tihti taotleb hegemooniat teiste diskursustega
vorreldes. Selle diskursuse vdivad kiivitada ajastu esimotlejate libimurdelised t66d
(Marx voi Keynes, Hayek voi Friedman, Lasswell voi Niskanen, Downs ja Giddens)
ning nende alusel v6ib kujuneda suhteliselt tugev episteemiline kogukond (Dunlop
2016). Reaalse valitsemise vaates on esimotlejad jaanud pigem siimboolseteks kaila-
kujudeks, kellele viidates ptititakse leida vastuseid siisteemi raputavatele eksistent-
siaalsetele viljakutsetele ning legitimeerida teatud lahendusstrateegiaid. Seetottu
on ebadiglane siitidistada sdnumitoojat ja kiisida talt aru mingi ddrmusliku polii-
tilise doktriini praktilise rakenduse tagajargede eest (nt Nietzsche-Hitler, Marx-
Stalin jne). Tdnapédeval selge ideeline taustadiskursus puudub, domineerib pigem
seniste doktriinide (liberalism, sotsialism) populistliku alternatiivi diskursus.

Teiseks on doktriinid poliitiline programm, milles pannakse diskursuses
soelale jadnud pohimétted ja vahendid praktilisse keelde ja vormi, mis on aluseks
poliitikategevuste disainimisel. Just siin tekivad poliitiliste kompromisside tottu
tihti ideeliste diskursuste lihtsustamine ja vasturddkivused. Tavaliselt vahen-
davad need doktriini tdhusust, kuid voivad suurendada veenvust ja legitiimsust.
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Terviklikul kujul ndeme selgetel doktriinidel pohinevaid valitsemisprogramme
suhteliselt harva. Need olid néiteks Roosevelti New Deal, Thatcheri Next Steps,
Majori Citizen’s Charter, Clintoni-Gore’i National Performance Review, Blairi
Wiring It Up. Isegi kdige terviklikumad ja strateegiliselt jarjekindlamad reformipa-
ketid, néiteks Uus-Meremaal 1990-ndatel, ei tugine terviklikule doktriinile-prog-
rammile. Tavaliselt jouavad doktriinid ellu seadusepakettidena, milles on joutud
poliitikakompromissideni ehk labitud lihtsustamise ja lahjendamise soelad.

Kolmandaks, doktriinide akadeemilis-teoreetiline eksegees ehk tagantjirele
»tolkimine®, mille pohjal tavaliselt tekibki arutelu doktriinide praktilise teostamise
tile (Hood 1991, 2002; Rhodes 1988, 1997, 2003; Marks 1992; Pollitt, Bouckaert
2004; Bache, Flinders 2005). Nendes aruteludes toimub nii doktriinide edenda-
mine ja konkretiseerimine kui ka rakendamise kriitiline lahtimotestamine. Monel
puhul voivad nendest tekkida isegi uued teoreetilised suundumused, nagu Beviri
ja Rhodesi (2006) hajutatud valitsetuse kontseptsioon. Akadeemilise eksegeesi
tulemusena hakkavad doktriinid kaotama oma selgeid kontuure, kuna arutelud
toimuvad viga erineva taustaga osaliste areenidel. See viib doktriinide kaibe-
kuvandite tekkimiseni, mis lahjendavad nende sisu, tekitades tithjad tdhistajad,
nagu vorgustikud, valitsetus ja partnerlus. Selle pinnal on raske luua tulemuslikke
poliitikastrateegiaid. Néiteks kui 1989. aastal kasutati Suurbritannia parlamendis
sona ,,partnerlus® 39 korda, siis 1999. aastal juba 6197 korda (Pollitt 2003: 37).

Neljandal, maisel tasandil on konkreetsed disainid ja vahendid, mille on
kujundanud professionaalid ning mille abil juurutatakse uuendusi praktili-
ses valitsemises. Naiteks klassikalise oigushariduse taustaga seadusi rakendava
ametniku korvale tekivad majandustaustaga juhtimise asjatundjad voi avaliku,
ari- jakolmanda sektori partnerlusprogrammid. Siin on vihem poliitikat ja rohkem
pragmaatilist vaimu.

4. MODERNSELT VALITSEMISELT EDASILIIKUMISE IDEELISED
DISKURSUSED

Ideeliste diskursuste ja programmiks vermitud doktriinide eristamine on praktiliselt
oluline, sest iiks doktriin kasvab tavaliselt vilja mitme ideelise diskursuse voitlusest
ega suuda diskursuse mitmeid juhtlongu realiseerida. See pohjustab doktriinide sees
ja vahel maailmavaatelisi, ideelisi ning tolgendamise konflikte. Samas v6ib ideeliste
diskursuste tasandil isegi palju aastaid hiljem 4ra tunda vanad viisid uutes meloodia-
tes (Light 1997, Hood 2000, Peters 2001).

20. sajandi 1opu poliitilises retoorikas domineerib kas tuginemine uus-
liberaalsele majanduspoliitikale voi selle dge kriitika, mis raskendab tunduvalt
nidgemast valitsetuse mitmekesiseid ideelisi taustadiskursusi. Seetottu vaatleme
algseid kisitlusi tdpsemalt.

~ 18-



Demokraatlikud riigid uue GEORG SOOTLA,
valitsemisdoktriini otsingul LEIF KALEV

Avaliku valiku (public choice) ja uue institutsioonilise majanduse (new
institutional economics) teooriad on vorsunud uusklassikalisest majandusteooriast.
Molemad tuginevad jdrjekindlalt ratsionaalse valiku eeldusele. Kuid vaatamata
ideelisele sugulusele motestasid nad heaoluriigi kriisi kiillaltki vastandlikust
nurgast ja metodoloogiaga.

Avaliku valiku teoorias andsid tooni autorid, kes keskendusid valitsuse
otsustamise ebatdhususe ja libikukkumise seletamisele. See ratsionaalse valiku
suundumus tugineb kahele teoreetilisele (deduktiivsele) eeldusele. Esiteks Arrow’-
Condorcet’ ideaalsete valikute vbimatuse minguteoreetiline teoreem, mille
kohaselt on ideaalse konkurentsi tingimustes voimatu teha jarjekindlaid kol-
lektiivseid valikuid. Seetottu on vaja kitsendavaid reegleid, mis aitavad valiku-
olukorrad ummikust vilja, ning need reeglid tehakse teatud huvide poole kaldu.
Teiseks eeldatakse, et ratsionaalsed toimijad avalikes institutsioonides — poliitikud
ja ametnikud - kdituvad oma rollides omakasupiitidlikult. Poliitikute valikud on
ajendatud eeskitt tagasivalimise sihist ning ametnikud ptitiavad suurendada oma
ametkonna kulusid ja minimeerida enda riske, st vihem lubada ja teha. Kusjuures
jutt ei ole korrumpeerunud, vaid ausatest poliitikutest ja ametnikest!

Nii pole poliitikute ja ametnike ratsionaalsus mitte tiksnes vastuolus avalike
huvidega, vaid tingib ka ebatohusad otsused. Seetottu, kuigi avaliku valiku teoree-
tikud tunnistavad turutorkeid kui ebaoptimaalsete tehingute allikat, leiavad nad,
et poliitiliste otsustega tuleb voimalikult vihe ressursse iimber jagada ja valitsus-
asutuste kaudu teenuseid osutada. Avaliku valiku teooria raames tehtud uuringud
(Downs, Niskanen) niitasid nende toimijate ,ratsionaalset ebaefektiivsust® (kiill
tiksnes politiseeritud valitsemisega USA niitel). Samuti suutsid nad rafineeritud
matemaatiliste meetodite abil ndidata, millised peaksid olema formaalsed reeglid,
et tthishiivede kujundamise ebaefektiivsust ja patiseise parlamendis voi asutuste
juhtimisel viltida (Shepsle 2007). Moe (1997) nditab teoreetiliselt kiillaltki veenvalt,
et poliitikud piitiavad kujundada selliseid valitsemisstruktuure, mida saaks parast
voimuvahetust lihtsamalt kontrollida ja mojutada. See teoreetiline eeldus, volitaja
ja voliniku (principal-agent) dilemma madjutas oluliselt poliitika ja halduse institut-
sioonilist eristamist.

Diskursus ise oli antud ajakontekstis vdga tosine avaldus. Kuid poliitili-
sel tasandil tousis esiplaanile avalike institutsioonide ja toimijate tegevuse nega-
tiivne tahk. Seetottu seletas see diskursus histi riigi tilekoormatust ning pohjendas
avaliku sektori ja poliitika rolli olulise vihendamise taotlust. Uks selle ideelisi
eestvedajaid professor William Niskanen oli keskne kuju Ronald Reagani majan-
duspoliitikas. Monetarism ja Milton Friedman olid esiplaanil uuskonservatiivsete
valitsuste majanduspoliitikas. Kesk- ja Ida-Euroopas kerkis see teooria esile eeskétt
kui poliitiline projekt (Pickel 2006), mis ammutas legitiimsust Washingtoni kon-
sensusest, kuid andis sellele Ladne rahastajatele kasuliku tolgenduse, eriti omandi
lahtiriigistamise reformide 6igustamisel.
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Kiillalt erinev oli uue institutsioonilise majandusteooria rohuasetus. Esiteks
pliiti samuti ndidata ratsionaalse toimija ja turgude tohususe piire (piiratud ratsio-
naalsus, turutorked), kuid samas niidati ka tee, kuidas institutsioonide kui kollek-
tiivsete kokkulepete, sh valitsemisinstitutsioonide abil turgude téhusust suuren-
dada. Teiseks tugineti empiiriliste kditumisteaduste metodoloogiale, mis tuletab
jareldusi pohjuslikkuse kohta induktiivselt. Juba 1950-ndatel nditas Simon, et
toimijate ratsionaalsus on keerukamates oludes piiratud ning tiks viise ratsionaal-
sust suurendada on organisatsioon. Sellega kinnitas Simon Coase’i tehingukulude
teooriat, mis eeldas, et organisatsiooni (firmade) kaudu saab vihendada turutor-
keid ning suurendada turuosaliste tasakaalu ja usaldust.

Selle puhtalt majandusliku diskursuse foonil turgude institutsionaliseerumi-
sest kui nende tohususe suurendamise eeldusest tekivad ratsionaalse valiku ,,paksu®
institutsionalismi teooriad. North (2004/1991) ja Williamson (1981) niitavad,
kuidas institutsioonide kui stabiilsete avalike kokkulepete abil, mis kiill eeldavad
turutehingutele lisakulusid, saab kokkuvéttes vihendada tehingute hinda, mis ongi
turgude tdhususe mootor ja mehhanism. Ostrom (1999, 2005) ja Scharpf (1997)
aga niitavad, kuidas institutsioonid véimaldavad ratsionaalselt kiituda ja turu-
pohimotteid siilitada ka tihishiivede tootmisel, st turgude institutsionaliseerimi-
sega vOi turupdhimadtete rakendamisega biirokraatias. Kui 6hukese institutsiona-
lismi pooldajad nagid institutsioone kui piiravaid reegleid, mis piitiavad siluda vaba
konkurentsi konarusi, siis uus institutsiooniline majandusteooria puiidis vastupidi
seletada, kuidas suurendada konkurentsi ja ratsionaalsete valikute t6husust organi-
seerimise ja institutsionaliseerimise kaudu.

Avaliku valiku teoorias tdestas Mancur Olson (1965), et kollektiivne
toimimine on ebatdhus, ning Garrett Hardin (1968) néitas, et tihishiivede kasuta-
mine viib ratsionaalsete valikute loogika tdttu ressursside ammendumise ja isegi
katastroofideni. Uue institutsioonilise majandusteooria esindajad aga niitasid, et
ratsionaalsete valikute institutsionaliseerimine, st vahendamine mitteformaalsete
kokkulepetega, voimaldab suurendada individuaalse kditumise ratsionaalsust ja
avalike hiivede tootmist ilma formaalseid valitsemisinstitutsioone kaasamata. Kui
klassikaline majandusteooria tugineb Nashi tasakaalu eeldusel minimeerida riske,
siis Ostrom (1999) niitas, kuidas omahuvide eelduse siilides voib saavutada Parteo
optimumi, st positiivse summa méngu, kus keegi ei kaota. See teooria voimaldas
selgitada, kuidas saab turgude libikukkumisi viltida avalike ja eratoimijate siim-
biootiliste organisatsioonide kaudu ning kuidas turutérkeid saab maandada ins-
titutsioonidega, ilma et pérsitaks konkurentsi. Niiiid oli vaja veel ndidata, kas ja
kuidas saab btirokraatliku hierarhia pohimétteid tihildada turu pohimotetega:
see teema oligi algselt valitsetuse ja uue avaliku juhtimise keskmes (Chhotray,
Stoker 2009).

Seda aitas peale uue institutsionaalse majandusteooria seletada murrang
organisatsiooniteoorias, kus 1970-ndatel tekkis avatud organisatsioonide teooria
(Scott 1981, Morgan 1986), milles oli kolm valitsemiskorralduse jaoks viga olulist
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uuendust. Esiteks kujunes arusaam, et ei ole iihte diget organisatsiooni tiiiipi ning
tohususe saavutamiseks on praktikas vaja disainida ja rakendada nii eri tiiiipi orga-
nisatsioone kui ka eri organiseerimise pdhimotteid tihe organisatsiooni allitksus-
tes. Disaini eripdra ei médra mitte itksnes organisatsiooni tegevuse voi toodangu
profiil (keerukus, personali rollid jne), vaid eeskétt tegevuskeskkonna surve.

Teiseks, itha enamate organisatsioonide jaoks pole keskne probleem mitte
sisemise juhtimise korraldus, vaid voimekus vastata vilisest tegevuskeskkonnast
tulevale survele (noudlus, vajadused, ootused), et oma missiooni tdita. Seetdttu
peavad need organisatsioonid, kelle tegevuskeskkond on vdga keerukas, olema
piisavalt detsentraliseeritud ja sisemiselt mitmekesised. Alliiksused, mis puutuvad
kokku tegevus- voi konkurentsikeskkonna survega, peavad olema sama keerukad ja
paindlikud kui tegevuskeskkond. Lihtsalt 6eldes, jaiga biirokraatiaga ei saa osutada
teenuseid, mis eeldavad isikupdraseid ratsepat6d lahendusi. Muutlikus tegevus-
keskkonnas peab allitksustel olema nii vabadus kui ka voimekus kiiresti kohaneda
tegevuskeskkonnaga ja samas siilitada organisatsiooni kui terviku missiooni
tditmise voimekus. Seda hakati nimetama 6ppivaks organisatsiooniks.

Kolmandaks, et paremini rahuldada oma klientide voi kodanike huve, omada
tilevaadet keskkonna vajadustest ning ennetada sealt tulevat surveid ja ohte, peavad
organisatsiooni piirid higustuma. Organisatsiooni perifeersete alliiksuste ja tege-
vuskeskkonna toimijate vahel peaksid tekkima paindlikud partnerlussuhted, mis
ei ohusta organisatsiooni identiteeti. Kuigi avalikus sektoris on olulisi piiranguid
avatusele (vilise kontrolli biirokraatia nouded nagu diguste kaitse, konfidentsiaal-
sus, tookindlus), tuleb siingi laiendada variatiivsust ja autonoomiat, et olla vastu-
tustundlik kodanike ees. Nii hakkavad erasektoris kujunema organisatsioonide
rithmad, kus isegi konkurentsioludes on vastastiksoltuvus nii suur, et tark on teha
koostodd. Avalik sektor aga saab kodanikke teenindavaid asutusi asetada teatud
konkurentsikeskkonda, et nad 6piksid teineteiselt voi teeksid era- ja kolmanda
sektori asutustega koost66d seal, kus viimastel on ilmsed tugevused (kiired otsused
erasektoris, tihe kontakt sihtrithmaga kolmandas sektoris). See podre organisat-
siooniteoorias kanti kiiresti iile valitsemisse (Benson 1977, Kickert jt 1997) ning
tdiendas uue institutsionaalse majandusteooria vaadet valitsemise ja turgude
stimbioosile.

Viimane oluline diskursus tekkis poststrukturalismibaasil. Postmodernismi
mitmekesisuse, suhtelisuse ja kriitilisuse taotlus teostus siin ,tdiuslikult: see
diskursus oli sedavord killustunud ja kriitiline, et selle praktilist vadrtust poliiti-
kate kujundamisel oli pikka aega raske ndidata. Tinglikult voiks siin keskmesse
asetada Foucault’lt sideme saanud biovoimu voi turvalisuse poliitika (Foucault
2009) ja produktiivse voimu teooriad. Sellest alguse saanud interaktiivse valitse-
mise ja sattumusliku tithiskonnakorra (ordering) diskursus (Rhodes 1996, Bauman
2000, Beck 2005, Klijn, Koopenjan 2015) piiiidis poliitikas ja valitsemises anda
vastuseid paljuski samadele kiisimustele kui organisatsioonide paradigma.
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Sillaks nende vahel olid organisatsiooniteoreetik Karl Weick (1995) ja teadus-
metodoloog John Law (1994). Nende keskne ithisnimetaja oli see, et thiskonda ja
inimsuhteid tuleb métestada mitte kui loogiliselt struktureeritud mustreid (mis on
kas juba hangunud v6i lihtsustatud, subjektiivsed tulemid), vaid kui sattumuslikke
ja mittelineaarseid protsesse, mida on raske sihipdraselt ja isegi suverddni tahte
(sunni) jargi imber korraldada. Kaosesarnast ebamiédrasust ja konfliktsust saab
mitte tiksnes dra kasutada (suunates, manipuleerides, ntigides), vaid selle kdigus
kujunevad (konstitueeruvad) osaliste uued identiteedid ja lisavdimekused, kui seda
oskuslikult ohjata kriitilise dialoogi kaudu.

Viimane mehhanism toob diskursusesse siimboolse interaktsionismi ja prag-
matismi teooriad (Law 1994, Rein, Schon 1994, Forester 2009). See ongi taustasele-
tus intensiivsete (konstitueerivate, taastuvate) ressursside kujundamisele. Foucault
tdhistas sellist voimu ja voimestamise (kui voimekuste konstitueerimise) loogikat
moistega ,,conduct of the conduct®, viikeste toimijate (kodanikud, rithmad) sihtide
vastastikuse sobitamisena suure mangu sihtidega nii, et osaliste motivatsioon ja
tahe ennast teostada suureneks ning samas kujuneksid suurest mangust kui diskur-
susest uued (ajutised) korrad (Prigogine, Stengers 1984; Wheatley 1999). Vorreldes
uue institutsionaalse majandusteooria ja avatud organisatsioonide teooriaga niidati
hoopis teisest vaatenurgast positiivse summa méngu voimalusi ka voéimu ja valit-
semise puhul. Eeldati, et see saavutatakse mitte konfliktide ja erisuste parssimise,
vaid osaliste voimestava suunamise ja kommunikatsiooni t6hustamise kaudu.

Niisugune vaatenurk tekkis koigepealt sotsiaalkonstruktivismina arengu-
psithholoogias (Piaget, Vygodsky), mis kujutas 6ppimist kui praktilise katsumise
protsessi, milles Opetajal on vaid tihenduste kujunemise dmmaemanda roll
(Glassmann 2001). Siit stinnivad konstruktivistliku taustaga vorgustikuteooriad
ja metavalitsetuse lahenemine (Torfing jt 2012). Kuigi see diskursus ithildus suu-
repéraselt eelneva kahega, jdi see ohku héljuma kuni 1990-ndate 16puni (Sootla,
Gutorov 2020).

Viimane areng, kus sattumuslikkus kujunes ithiskonna motestamise onto-
loogiliseks eelduseks (sh positivistlikus valitsemisteaduses juba alates Cohen jt
1992), seadis kiisiméargi alla klassikalise Eastoni sisendi-védljundi mudeli asjakoha-
suse liberaalse demokraatia jatkusuutlikus arengus. Norku vastused sellele vilja-
kutsele voibki pidada liberaalse demokraatia hangumise tiheks pohjuseks viimasel
kiimnendil (Hoppe 2010).

Siinkohal on otstarbekas selgitada valitsetuse moistet. Beviri (2007: 380) sonul
on see aja jooksul muutunud ebamééraseks ja suuresti mittehaakuvaid arusaamu
siduvaks katusterminiks. Juba valitsetuse tousu alguses loetles Kooiman (1999)
selle kiimme viga erinevat tihendust. Oluline on eristada valitsetuse laia tihendust,
mille all moistetakse eri ideeliste diskursuste ja doktriinide eemaldumist tradit-
sioonilise hierarhilise ja legalistliku riigivalitsemise moistest alates 1970-ndatest
(Rhodes 1996, Bevir 2010: 29). Siin on see pigem eelneva ajastu ja motteviisi eituse
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tdhistaja: nagu jargnevalt nditame, ei joudnud tkski laias tihenduses valitsetuse
doktriinidest uue paradigmani.

Samas on kiibel ka kitsamas tdhenduses doktriin uus valitsetus, mis on tiks
vastustest sellele kriisile. Kuigi ka sellel on palju tolgendusi, ithendab neid ilmselt
koige paremini Rhodese arusaam (2000: 2): see on valitsemisdoktriin, mis eeldab,
et avaliku, dri- ja kolmanda sektori toimijad on vastastiksoltuvuses ning nende
piirid on hidgustunud, mistottu tekkivad iseorganiseeruvad vorgustikud. Viimastel
puudub selge hierarhiline keskus voi see on sama vidhetdhus nagu omaaegne
66vaht-riik, samas kui osaliste suhted institutsionaliseeruvad labirdagitud kokku-
lepetena (negotiated orders). Riik voib vorgustike koordineerimisel etendada olulist
rolli, kuid saab selles tugineda kaudsetele vahenditele nagu eestvedamine, tasakaa-
lustamine, lepitamine, autoriteetse kohtumoistja roll. Kui uue avaliku juhtimise
doktriin oli praktiline jadlohkuja tilekoormatud heaoluriigi tithjakslaadimisel, siis
uus valitsetus jéi paljuski normatiivseks ideaaliks ja retooriliseks orientiiriks uue
avaliku juhtimisega tekkinud vaakumi tditmisel valitsemise teatud liilides.

Jargnevalt nditame, kuidas praktikas kujundati vastused modernse valitse-
misparadigma ja heaoluriigi kriisis ilmnenud viljakutsetele ning miks vastused ei
tipnenud liberaalse demokraatia valitsemisparadigma muutusega. Keskendume
kahe keskse valitsemisdoktriini kui poliitilise programmi saamislugude, kesksete
taotluste ja rakenduste, aga ka nérgenemise mdotestamisele.

5. UUS AVALIK JUHTIMINE

5.1. Pohijooned ja reformid arenenud riikides

Uue avaliku juhtimise poliitiliseks taustaks on Uhendkuningriigi ja USA poliitika
jarsk muutus, kui uus peaminister Thatcher (1979) ning president Reagan (1981)
deklareerisid uue ,,uue kursi‘, tuginedes monetarismi teooriale ja uusparempoolsuse
ideoloogiale, tagasitulekuna majandusliberalismi juurde.® Ekspertide eri rithmade
vdga tugev moju reformipakettide viljato6tamisel voimaldas lithikese ajaga kokku
kuhjata palju ideid, mida majoritaarse poliitika kontekstis piititi tilalt alla juurutada.
Keskne siht oli vidhendada avaliku sektori rolli riigi klassikaliste funktsiooni-
deni (avaliku véimu rakendamine) ning seal, kus turutorgete tottu tuleb osutada
avalikke teenuseid, juurutada klassikalise biirokraatia asemel turuga sarnanevad
mehhanismid.

Need taotlused ammutasid legitiimsust kiill planeerimiskeskse heaoluriigi
praktilisest labikukkumisest, kuid selle taga oli mérgata érieliidi taotlust avaliku
sektori arvelt turge laiendada. See osutus karmiks, kuid vdhemalt teatud maéaral

3 Uusliberaalse poorde algust seostatakse demokraat Carteri ja tooerakondlase Callaghani valitsustega
(vt nt Hay 2007, Crouch 2011, Davies 2016), ent jarsk muutus koos terava retoorikaga algab
neile jargnevatest uusparempoolsetest valitsustest. Niteks selgelt uue avaliku juhtimise votmes
reforminud Uus Meremaal oli see leiboristide (sotsiaal-liberaalide) tehnokraatlik projekt tihedas
koostoos kohaliku rahanduseliidiga (vt Pollitt, Bouckaert 2011b, Appendix B).
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toimivaks majanduse kdimatombamise poliitikaks, eriti Suurbritannias. Erinevalt
USA-st, kus avaliku sektori roll oli 1979. aastal suhteliselt vdike ning piisas kasinus-
meetmetest, toimusid Uhendkuningriigis ja teistes angloameerika riikides (eeskétt
Uus-Meremaal) pohjalikud valitsemise ja avaliku sektori reformid. Teistes Euroopa
riikides ei saanud doktriin vorreldavat kandepinda ning niiteks Saksamaal
juurutati 1990-ndate alguses hoopis uus koordinatsioonimudel (Wolmann 2001).
Ulejadnud riikides, eriti Pohjamaades, rakendati uue avaliku juhtimise pohimét-
teid valikuliselt (Pollitt jt 1997).

Uue avaliku juhtimise vahendite toimivuse pohjalik analiitis valitsemise
jatkusuutlikkuse vaatevinklist on eraldi teema. See oli aga oluline jirk voi isegi
poorde algus modernse valitsemise uuenemise loogikas. Kuivord suutis doktriin
vastata esitatud viljakutsetele?

Esiteks, uuele avalikule juhtimisele saab ette heita, et samas kui piiiiti alavia-
ristada riigi ja avaliku sektori kui vadrtuste looja ja imberpaigutaja voimekust seda
tohusalt teha, suurenesid seda doktriini rakendanud valitsuste kulud. Niiteks kui
1979 olid avaliku sektori kulutused SKT-st USA-s 31,1%, siis 2008 olid need 38,8%,
Suurbritannias vastavalt 42,6 ja 47,5; Austraalias 33,5 ja 34,3 (Kiviniemi 1995, Pollitt,
Bouckaert 2011). Samas riikides, kus uut avalikku juhtimist rakendati valikuliselt
voi siimboolselt, toimus tihti vastupidi. Hollandi valitsuse kulud SKT-st vihenesid
1979. aasta 57,6 %-It 45,9%-le 2008. aastal, Rootsis vastavalt 60,3%-It 51,8%-le,
Saksamaal 47,7%-1t 43,8%-le. Soome valitsemiskulude osakaal suurenes 36,7%-1t
(1979) 61,5%-le (1995) eeskitt pensionireformi tottu, kuid vihenes 2008. aastaks
49% tasemele. Seega ei saa iiheselt vdita, et uus avalik juhtimine vdhendas avalike
hiivede osutamist. Samas hakati avalikke teenuseid laialdaselt osutama era-
avaliku-mittetulundussektori hiibriidorganisatsioonide kaudu alates riigi enamus-
osalusega ettevotetest kuni Archimedese voi Innove laadsete eradiguslike asutus-
teni. Tdnapéeval pole isegi klassikalises riigisektoris (politsei, maksundus) organi-
satsioonid puhtalt biirokraatlikud.

Teiseks, valitsemismehhanismide vaates dekonstrueeris uus avalik juhtimine
hierarhilise valitsemise baasrollideks, mis on kesksed poliitika sisendi teisendami-
sel valjundiks (avalikuks hiiveks). Seetottu hakati valitsemist kisitlema protsessi
vaates. Nendel rollidel on kindlad padevus- ja vastutuspiirid, mis on pandud tei-
neteist vastastikku tasakaalustama. Turuttiipi mehhanismid ei olnud olulised
mitte tiksnes horisontaalsete tasakaalude kujundamisel (teenusepakkujate konku-
rents, kodanike valikud), vaid ka rollide vertikaalsete tasakaalumehhanismide, st
tasakaaluhierarhia (nested hierarchy) kujundamisel. Sellise protsessipohise valit-
semise praktilisel vdljaarendamisel keskenduti ennekoike voimalikult téhusate
(effectiveness, efficiency, economy) valitsemisviljundite saavutamisele, tuginedes
avatud organisatsioonide juhtimisel ja ettevotete valitsemisel (corporate
governance) ennast oigustatud juhtimisvahenditele. Téhusus oli ja on avaliku
sektori pudelikael, uus avalik juhtimine suutis tekitada selle suurendamise voi
vihemalt ldbipaistvuse mehhanismid.
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Kolmandaks, uus avalik juhtimine ptiiidis testida poliitilise juhtimise uusi
mustreid. Ent selle tulemid olid vasturdikivad. Poliitika (otsused, mida teha) ja
rakendamise (otsused, kuidas teha) eristamise institutsioonilist disaini ei suudetud
viia loogilise terviklikkuseni, mis viis Rhodesi (2000) jargi tditevvoimu tuumiku ja
peaministri moju vahenemiseni. Doktriini varjatud sihiks arvati olevat kesktaseme
tehnokraatidest juhtide voimu suurendamine ja valitsemise depolitiseerimine (Hay
2007). Taotlus liigendada holistlik biirokraatia selge vastutusega tulemusiiksusteks
suurendas valitsemise poliitilise koordineerimise probleeme, mis olid juba tiheks
heaoluriigi stagneerumise pohjuseks. Seega uus avalik juhtimine ei tekitanud koor-
dinatsiooniprobleeme, aga ei suutnud neid ka lahendada.

Samas Onnestus teatud méidral uue avaliku juhtimise keskne taotlus:
arendada holistliku biirokraatiamasina asemele tasakaaluhierarhia, kus osaliste
baasrollid alates poliitika kujundamisest kuni teenuste otstarbekuse tagasisidesta-
miseni kodanike poolt suutsid teineteist tasakaalustada ja vastastikku tdiendada.
Selle tulemusena muutus avaliku sektori tegevus labipaistvamaks nii protsessi kui
majandusliku sisu vaatevinklist. See oli doktriini vaieldamatu saavutus ka seal, kus
rakendati tiksikuid uue avaliku juhtimise vahendeid, vt jargnev tabel.

Taani Véhe Véhe Méddukalt* | Moéddukalt Moddukalt
Soome Véhe Moodukalt Méodukalt* | Méddukalt Palju
Holland Palju Moodukalt Méodukalt* | Méddukalt Véhe
Uus-Meremaa Palju Palju Méodukalt** | Palju Véhe
Suurbritannia Palju Palju Méoddukalt** | Palju Véhe

Tabel 1. Uue avaliku juhtimise vahendite rakendamine eri riikides. Allikas: Pollitt jt 1997, autorite
kohandatud; * peamiselt kohaliku omavalitsuse tasandil; ** peamiselt keskvalitsuse ametitele;
*** erinevus puudutas individuaalset ja/voi organisatsioonilist vastutust; Pbhjamaades rakendati
véihe individuaalset vastutust

Uus avalik juhtimine jéi pigem traditsioonilist valitsemist dekonstrueerivaks
doktriiniks, teatud miiral vasturevolutsiooniks heaoluriigile. Doktriin jéi kinni
valitsemise klassikalistesse dihhotoomiatesse (eeskitt metodoloogilise indivi-
dualismi tottu) ega suutnud 16puni kujundada era-avaliku-kolmanda sektori ega
poliitika kujundamise ja rakendamise tasakaale. Neid ei suutnud tagada ei tulemus-
lepingud ega asutuste autonoomia, sest osaliste toimeloogikad, rddkimata vadrtus-
test, jaid suuresti ihildamata, kui mitte vastandlikuks. Uue institutsionaalse majan-
dusteooria ratsionaalsete toimijate institutsionaliseerimise loogika jdi ilmselt liiga
kitsaks, et tagada valitsuse tuumiku institutsionaliseerimine. Valitsemise avatud
organisatsioon eeldab erinevate, sh paksemate institutsionaliseerimise vahendite
(eeskitt kommunikatiivsete) kasutamist ja ithildamist (Hay 2016).
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Vastuoluline oli ka uue avaliku juhtimise seos detsentraliseerimise ja juhti-
misruumi laiendamisega. Uhest kiiljest piiiiti maksimaalselt siduda toimijate rollid
vastutuse ja diguste tasakaaludega. Kuid seda tehnokraatlikku ideaali korrigeeri-
sid tunduvalt konkreetsed voimusuhted. Poliitilisest hierarhiast véljapoole loodud
autonoomsed asutused, millel kiill olid néukogud, hakkasid kiiresti elama oma
elu ning avalike huvide sildi all ellu viima erahuvide mustreid. Erinevalt Mandri-
Euroopast, kus laiendati poliitilise autonoomia ulatust (omavalitsuste autonoomia),
viis uue avaliku juhtimise angloameerika versioon pigem poliitilisele tsentralisee-
rimisele, eriti Uhendkuningriigis.

Keskseks uue avaliku juhtimise puuduseks oligi avaliku juhtimise depolitisee-
rimine laias tdhenduses. Sihte piiiiti saavutada teenuste rahastaja, lepinguhalduri
ja osutaja rollide tasakaalustamise kaudu (teenuste delegeerimise, kontraktimise,
tarbijakontrolli kaudu), samuti majandusliku ldbipaistvuse (arvestusvahendite)
rakendamise teel. Kuid tarbijateks taandamine ei suurendanud kodanike osalus-
ja otsustusvoéimu, mis oli heaoluriigi kriisi tiks keskseid viljakutseid. Interaktiivse
valitsemise mehhanismide juurutamine jdi teistele poliitikaprogrammidele.

Uue avaliku juhtimise uuendused joudsid oma loogiliste piirideni, tulene-
valt ilmnenud probleemidest. Uhendkuningriigis arenes see juba konservatiivide
valitsemisajal edasi kodanikukeskse valitsemise suunas (Kodanike harta 1991).
Uus-Meremaal piiiiti juba 1990-ndate piirimail keskenduda avaliku sektori killus-
tatuse tletamisele ning uute koordineerimisviiside leidmisele (Pollitt, Bouckaert
2011). 2000-ndate keskpaigast on hakatud radkima uue avaliku juhtimise jargsusest
(Chirstensen, Laegreid 2007).

5.2. Uusweberlik valitsemisdoktriin kui Euroopa vastus uuele avalikule
juhtimisele

Hoopis teisiti piiiti uue avaliku juhtimise doktriini kasutada postkommunistlike
riikide siirdes. Esialgu oli Washingtoni konsensus suunatud eeskitt rikaste riikide
arenguabi tdhustamisele ehk korruptsiooni ja autoritarismi ohjeldamisele kolmanda
maailma riikides, siit parines ka hea valitsetuse (good governance) maiste. Kuid selle
abil puiti hakata ka legitimeerima majandus- ja valitsemisreforme Kesk- ja Ida-
Euroopa riikides eriti radikaalsete monetarismi instrumentide kaudu. Viimastest
said poliitilised vahendid majandusruumi hdlvamisel ning ka poliitilise mojujou
ja uue poliitilise eliidi lojaalsuse tagamisel sponsorite vddrtustele. Reformide nega-
tiivsed sotsiaalsed korvalmojud olid suured ning kiiresti tulid osalised tagasiloogid
(Venemaa, Valgevene, Ukraina).

Uus avalik juhtimine oli angloameerika toode, millel Euroopas olid tdsised
vastased. Kesk- ja Ida-Euroopa turgude holvamine toimus aga majandusliku ja
geopoliitilise konkurentsina ladneriikide vahel. See saigi iiheks oluliseks pohjuseks
vastudiskursuse tekkimisele Euroopa Liidu laienemise kdigus. Veel 1990-ndate
keskel oli riigibiirokraatia Kesk- ja Ida-Euroopa ithiskondades negatiivse kuvandiga
ning domineeris minimaalriigi idealistlik-omavalitsuslik kuvand. See ei véimalda-
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nud Euroopal kohe ennast legitimeerida mdjusa eeskujuna. Valitsemisreformide
diskursuses seati esialgu esiplaanile siht vihendada Kesk- ja Ida-Euroopa riikide
ametnikkonna politiseeritust ja suurendada nende (uut) professionaalsust
(Coombes, Verheyen 1997).

1990-ndate lopus jouti reformide diskursuses jareldusele, et angloameerikalik
uus avalik juhtimine ja ka detsentraliseeritud valitsemiskorraldus ei sobi siirderii-
kide arengustrateegiaks (SIGMA 1998). Euroopa Liidu arenguabi (PHARE) l6viosa
suunati kandidaatriikide keskvalitsuse biirokraatia voimekuse suurendamisele.
Eeldati, et Kesk- ja Ida-Euroopa riikides tuleb rakendada klassikalist karjdarisiis-
teemi, samas kui nditeks Eestis oli 1995. aastal vastu voetud avatud positsiooni-
slisteemiga avaliku teenistuse seadus®. Karjdarisiisteemi pohjendati ametnikkonna
vihese voimekusega rakendada Euroopa ithisdigust, erinevalt eelmistest laienemis-
test (Hispaania, Portugal).

Nii keskenduti Euroopa Liidu laienemisprotsessis valitsetusele vastupidistele
sihtidele. Selle kdigus stindis uusweberliku valitsemise doktriin, mis sai tervikliku
viljenduse Polliti ja Bouckaerti raamatu Public Management Reform teises vélja-
andes 2004, kus nad niitavad, et uus avalik juhtimine ei ole Euroopas osutunud
edukaks, mistottu on vaja rohutada Euroopale kohase valitsemissiisteemi jooni.
Selleks tuleb tihest kiiljest taastada weberliku riigi pohimétted: riigi kui uute prob-
leemide (ileilmastumine, tehnoloogiamuutused, demokraatia nihked, keskkon-
naprobleemid) lahendamise eestvedaja vdi soodustaja roll, esindusdemokraatia,
avaliku diguse ja avaliku teenistuse eristaatuse taaselustamine. Teisalt on valit-
semine vaja iimber orienteerida uusweberlikus vaimus: a) asendada biirokraatlik
rohuasetus orienteerumisega kodanikele, kuid mitte turumehhanismide alusel,
vaid professionaalse teenuskultuuri vahenditele toetudes; b) esindusdemokraa-
tia mehhanismide tdiendamine konsultatsiooni ja otsedemokraatia kanalitega;
¢) reeglite jargimise korval panna rohk tulemusorientatsioonile ning samuti eel-
kontrollilt jirelkontrollile. Ametnikud peaksid lisaks seaduste heale tundmisele
omandama professionaalse manageri voimekused.

Seega ei tihendanud uusweberlik kisitlus tagasipoordumist klassikalise
modernse valitsemise juurde. Uhelt poolt lahtuti kiill taas valitsuse ja biirokraa-
tia juhtivast rollist thiskonna suunamisel, teisalt aga jatkati uue avaliku juhtimise
tehnikatega, sidudes need omavahel avaliku 6iguse reeglitega. Selle tulemusena
valitsemine tehnokratiseerus ja riigivoimu rolli suurenemine toimus eeskatt
biirokraatiapohiselt. Colin Hay (2007) on seda iseloomustanud uusliberalismi
arengu eraldi jarguna, kus riigi ulatuse piiramine asendus uusklassikalisest majan-
dusteooriast lahtuva tehnokraatliku valitsemisega. Kodanikukaugusest tulenevaid
probleeme piiiiti maandada retoorilise apelleerimisega riigivdoimu kui rahvusliku
konkurentsivoime mootori rollile ja alternatiivide puudumisele. Viimast méistagi

4 See surve Eesti avatud avaliku teenistuse siisteemi vastu ja suletud karjddrististeemi juurutamiseks
kestis vaheaegadega 2012. aastani, mil aktsepteeriti kiillaltki viikese regulatsioonivoimega
kompromiss-seadus.

_27-



ACTA NR 11/ 2020
ESTICA

uusklassikalise majandusteooria dogmade seisukohalt, mis on sisemiselt vastu-
olulised (Crouch 2011, Davies 2014) ja mille abil saavad voimulolijad pdhjendada
tikskdik missugust poliitikat.

Nii jéuab uus avalik juhtimine iseenda koverpeeglisse, kus algul riigivéimu
poliitika-, majandus- ja ithiskonnatundlikumaks muutmiseks kasutatud tehnikad
hakkavad toestama biirokraatiapohist iilevalt alla valitsemist, aga ka depolitisee-
rimist (vt nt Hay 2007, Davies 2014, Fawcett jt 2017). Seda voimendavad tehnika
arenguga hiippeliselt paranevad arvepidamise, jilgimise ja pistelise sekkumise voi-
malused, mis suurendavad valitsuse domineerimisvdimalusi (vt nt Nyers 2009, Bigo
jt 2019). Inimesed ei taha end tunda lihtsalt mutrikestena ning depolitiseerumise
vastureaktsioonina tulevad antipoliitika, populism ja poliitika jéuline naasmine
(Fawcett jt 2017). Veel enam, kui lisada valitsemise julgeolekustamine pragmaati-
liselt tekitatavate eriolukordade kaudu, voimaldab see radkida autoritaarsest libe-
ralismist (Dean 2007), neurootiliste kodanike kujundamisest ning nende teraa-
pilisest valitsemisest (Isin 1994) ning laiemalt biovoimust (Agamben 1998, 2008)
ja jouda lddne demokraatiate jaoks vdgagi musta vaateni. Julgeolekustamine pole
moistagi ei uue avaliku juhtimise ega selle uusweberliku mutatsiooni aluselement,
ent kalduvus autoritaarsusele voib olla sisemine.

Raske on Oelda, kas taandumine uusweberlikule doktriinile oli Euroopa
Liidu laienemiste hind voi oli see lihtsalt Euroopa poliitilise eliidi ithe osa voit selle
teiste tiibade iile. Samas ndgime, et uue avaliku juhtimise vahendeid on laialda-
selt ja eri viisidel rakendatud Euroopa riikides ning selle teatud osised on endiselt
mojuvdimsad.

6. Uus VALITSETUS

Erinevalt uuest avalikust juhtimisest, mis tekkis vdga selges poliitilises (reaganoo-
mika, tatSerism) ja diskursiivses-kontseptuaalses kontekstis (avaliku valiku ja uus-
institutsionaalne majandusteooria), oli uue valitsetuse doktriinil hdgusam poliitiline
ja kontseptuaalne taust. See oli ka loomulik, kuna uus valitsetus tugineb suuresti
postmodernismi diskursusele ja eeldab eri tiiiipi toimijate vorgustikke, milles mitme-
kesisust rohutatakse. Veelgi enam, toimijate mitmekesisuses ja isepéisuses ndhakse
toimijate uute voimekuste kujundamise eeldust.

Ebamédrasus kajastub ka doktriini nimes. Uus valitsetus on eeskitt teoreeti-
line moiste ja viljend, mis voimaldab asjatundjatel eristada seda doktriini néiteks
uuest avalikust juhtimisest, seda enam, et erisus jdi nii kontseptuaalselt kui ka
terminite poolest hiagusaks. Nditeks tdhistab era- ja avaliku sektori partnerlus nii
osaliste omahuvide ithist teostamist uue avaliku juhtimise raames kui ka kolmanda
tee viadrtustel pohinevat osaliste koostodd oma tugevuste esiletostmiseks ja
koostoime saavutamiseks. Samas on need pohimotteliselt erinevad arusaamad vor-
gustikest ja nende toimimise mehhanismidest.
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6.1. Uue valitsetuse akadeemilised tolgendused

1991. aasta aprillis toimus Essexis Euroopa poliitikauuringute ithenduse (ECPR)
konverents, mille tulemusena valmis to6rithmas ,Governance: new patterns of
interaction between government and society kogumik ,,Modern Governance. New
Government-Society Interactions” (Kooiman 1993). Selles pandi K6Ini Max Plancki
instituudi koolkonna iihe esindaja Renate Mayntzi sotsiaalse koordineerimise
kontseptsioon esimest korda inglise keeles uue valitsetuse terminoloogiasse. Selle
kontseptsiooni juured ulatuvad 1978. aastasse, mil instituudi teadlased avaldasid
kogumiku ,,Poliitika kujundamisest organisatsioonide koost6ds: koordineerimise ja
keskse kontrolli piirid® See kogumik ennetas paljusid hilisemaid teoreetilisi arendusi
(nt valitsemisvorgustikud, alt tiles poliitika rakendusmehhanismid), analiiisi-
des heaoluriigi kui valitsemismudeli ldbikukkumisi, eeskétt poliitika rakendamise
kaigus, ning vajadust kujundada selleks horisontaalse koordinatsiooni, suunamise
(Steurung) mehhanismid. See oli vdistlev suundumus toona Saksamaal populaarse
Niklas Luhmanni relatsioonilise siisteemiteooria koolkonna heaoluriigi kriisi ja
uuendamise kisitlusele. Siit stinnib valitsetuse vorgustiku iiks peavoole Walter
Kickerti ja Erasmuse iilikooli koolkonna eestvedamisel.

Roobiti tegi Suurbritannias Rod Rhodesi juhitud uurijate kogukond Thatcheri
valitsemise revisjoni (1994-1998). Selle tulemusena valminud ,Uus valitsetus:
valitsemine ilma valitsuseta“ (Rhodes 1996) oli esimene siisteemne iilevaade valit-
setuse teooriatest riigisiseses vaates. Selle suure projekti 16ppartikli pealkiri oli
»Valitsetuse narratiiv® (Rhodes 2000). See on aga oluline niianss. Rhodesi ja ka
Saksa-Hollandi koolkonna esindajad eeldasid, et vorgustike kaudu valitsemine on
pohimoétteliselt uus ldhenemine (vordle Berry jt 2004), mis voimaldab lahendada
uue avaliku juhtimise ja managerialismi juurutamise praktilisi vasturdakivusi ja
ebadnnestumisi. Vorgustikud muutusid uueks moesonaks ja uuenduste valemiks.

Nagu kirjutab Bevir (2011: 8), olid uus avalik juhtimine ja uus valitsetus
erinevad vastused heaoluriigi kriisile: esimene kui majandusteadustes dominee-
riva ratsionaalsuse (metodoloogiline individualism) pohine diskursus, teine aga
eeldas sotsioloogilisest (tdpsemini kognitiivse institutsionalismi) ratsionaalsusest
lahtuvaid reforme, milleks olid kolmas tee, tthildatud valitsetus, vorgustikud ja
partnerlus. See erisus jéi suuresti asjatundjate tasandile. Selle asemel et vastand-
likke vaatenurki tthildada, kujunes dge konflikt retooriliste raamide tasandil: uue
valitsetuse diskursus vottis omaks konflikti, mitte koost6 alusviartuse, poliitikute
silmis aga sulandusid nad uue avaliku juhtimise praktiliste protsessidega. Veelgi
enam, uue valitsetuse narratiiv, mille peavool tugines ttha enam poststruktura-
lismi diskursusele, ei suutnud pakkuda veenvat tuge poliitikaprogrammile, mis
eeldanuks murenenud hierarhiate ja killustunud organisatsioonipopulatsioonide
koordinatsiooniprobleemide lahendamist. Need olid kesksed pdhjused, miks ka
uue valitsetuse doktriin(id) ei suutnud viljuda modernistliku paradigma ega ter-
minoloogia raamest.
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Siiski, Gerry Stoker joudis oma artiklis ,,Elu on kui loterii® sellele murrangule
lahedale. Nimelt toimus modernne diskursus valitsemisest Mary Douglase mdjuka
rithmade/raamistike (group/grid) teooria kohaselt kolme voistleva vaate raames
(valitsemine kui hierarhia, turg ja kogukond). Neljandat voéimalust, kus koos
toimivad tugevad tegevusraamid ja individualism, peeti erakorralise tithiskonna
(vanglad, kloostrid) voi kriisivalitsemise mustriks. Stoker aga nigi leiboristlikus
omavalitsuspoliitikas nii koigi kolme traditsioonilise mustri ithildamise katseid
kui ka tdiesti uue valitsemisparadigma rakendamise jooni, mida ta téhistas
Douglase terminitega (kui fatalism voi kui loterii). Selliste uute paradigmaatiliste
joonte markamine oli iiks esimesi dratundmisi valitsetuse uuest paradigmast eba-
madrasuse ja ettearvamatuse kui normaalsuse tingimustes. Nii ndgi Stoker lei-
boristide poliitikas, mis eeldas asiimmeetrilisi suhteid riigi ja omavalitsuste ning
riigi ja aktiivsete, vastutust votvate kodanike vahel, tdiesti uut valitsemisviisi, mida
hakkas teostama mitmetasandilise valitsemise doktriin. Kuid see jdi vaid tiheks
analtitiliseks sdhvatuseks (vt ka Ney, Verweij 2015).

6.2. Uus valitsetus kui poliitikaprogramm: kontuurid ja vastuolud

Uuele valitsetusele tuginevad poliitikaprogrammid said ametlikuks reformistratee-
giaks viahestes riikides, muuhulgas seetottu, et uuendusi néhti eeskétt reformiosaliste
endi alt iiles iseorganiseerimise, see tdhendab inkrementaalse innovatsiooni kaudu.
Poliitiliste doktriinide arengut v6ib naha kahes liinis. Esiteks USA-s Gore’i-Clintoni
poolt 1993 kiivitatud National Performance Review’ poliitika. See keskendus
demokraatide valitsetud osariikides laialt levinud timberseadistamise laboratoo-
riumide (reinvention laboratories) kogemuste praktilisele tildistamisele féderaal-
tasandi valitsemises: kuidas delegeerida avalikku voimu ja teenuste osutamist koda-
nikele ja nende ithingutele (4ri- voi mittetulundussektoris). Selle reformiprogrammi
mairksona oli kodanike aktiveerimine selleks, et nad ise oma probleeme lahendaksid
ja osaleksid rohkem ka poliitika kujundamisel (Peters 2001). Siin piiiti poliitikat
laiendada valitsetavuse (governability) suunas. See jii ulatuslike, kuid hajutatud alt
tiles algatuste tasandile.

Teiseks, Té6erakonna poliitika Uhendkuningriigis 20. sajandi 16pus, mille
kolmanda tee ideoloogia sonastas Anthony Giddens (1998). Keskendume selle
aluseelduste ja vasturdidkivuste analiiiisile. See doktriin sdnastati Blairi valitse-
mise teisel aastal kui valitsuse Valge paber: ,Moderniseerides valitsust® (1999) ja
see sai rakendusliku arenduse programmis ,Kdimatémbamine® (Wiring it up,
2000). Seda tuntakse iihildatud valitsuse (joined up government) doktriinina.
Tédhelepanuvadrne on asjaolu, et endiselt kasutati viljendit ,,valitsus“ (government),
mitte ,valitsetus® (governance). Selle poliitika tugev kiilg oli konservatiivide juba
teisenenud uue avaliku juhtimise poliitika (Majori kodanike harta) edasiarenda-
mine. See seadis sihiks killustunud hiibriidorganisatsioonide ja vorgustike sidumise
ladusaks koordineeritud valitsetuseks.
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Programmi sisuks valitsemise vaates oli (Pollitt 2003, Ling 2002) esiteks
vihendada uuest avalikust juhtimisest parinevaid vasturiddkivusi ja vastastik-
tokkeid ning suunata poliitika mitte ainult instrumentaalsete sihtide (t6husus,
teenused), vaid laiemate avalike vddrtuste (heaolu, elukvaliteet, vordne juurdepiais
jne) saavutamisele, nditeks mitte iiksnes suurendada hariduse kvaliteeti, vaid ka
selle rolli kodanike kujundamisel. Teine eesmirk oli vihendada programmide
dubleerimist ja suurendada avalike ressursside kasutuse tdhusust, nditeks muuta
kooliruumid lisaks koolihariduse andmisele sellest vabal ajal kogukonnatege-
vuste kohaks voi rakendada 6petajaid kogukonna noustamisel. Kolmas eesmirk
oli suurendada kogukonna eri toimijate ja organisatsioonide {ihist panustamist
ja koostood avalikus ruumis, niditeks kogukonna turvalisuse tagamine koolide,
huvikeskuste, sotsiaaltookeskuste, Kaitseliidu jt koostd0s, kellele see ei ole keskne
missioon, kuid kelle kaasaloomine voib suurendada elukvaliteeti kogukonnas.
Neljas eesmirk oli tagada kodanikele voimalikult mugav ja laialdane juurdepiis
avalikele hiivedele ning suurendada nende voimalusi ja vastutust, niditeks luua
»ihest aknast teenindamine“ valitsusasutustes voi kujundada opilase jaoks ,,omb-
lusteta haridus®, mis voimaldaks liikuda ladusalt eri haridusasutuste ja -tasandite
vahel (Sootla, Kattai, Viks 2020). Poliitilises vaates tugineti Giddensi programmi
pohialustele, milleks oli solidaarsuspdhise partnerluse ja poliitika kui iseorganisee-
rumise algatuste mojusfairi laiendamine, mis haakus hasti kodanikuvastutuse (nn
omapanustamise) suurendamisega uue heaolu tagamisel.

Kahjuks oli sellel doktriinil jooni, mis algsete eelistena muutusid pikapeale
moju piduriteks. Esiteks tugineti paljuski jatkusuutliku iseorganiseerimise ja pika-
ajaliste mojude eeldusele, ent poliitilise kapitali kogumise vahendi véimalused
olid suhteliselt viikesed vorreldes néiteks Iraaki tungimise ja Brexitiga. Nii vajus
terviklik poliitiline doktriin kiiresti unustusse, kuid selle igapdevane areng jatkus
ning pakkus voimalusi eeskitt germaani ja Pohja-Euroopa ning ka Eesti valitsemis-
ruumis. Kahjuks ei suudetud neid piisavalt legitimeerida ja seda sisult jatkusuut-
likku poliitikategemise stiili klassikalise esindusdemokraatiaga hésti suhestada,
ehkki akadeemilises maailmas on innovatsioonipoliitika praktilised késitlused
juba kiillaltki kaugele arenenud (Callon jt 2001, Forester 2009).

Teiseks, erinevalt uue avaliku juhtimise elitaarsest ja tehnokraatlikust depoli-
tiseerimise programmist eeldas uus valitsetus just politiseerimist, kuid mitte
voistleva poliitikaturu laienemise arvel, vaid igapdevaste tihistegevuste ja -otsuste
jatkusuutliku institutsionaliseerimise kaudu (Hay 2015), mille oli majanduslikus
vaates pohjendanud juba uue institutsionaalse majanduse teooria. Nagu viitas
Stokeri nidide, oldi antud doktriini arendamisel kohati tisnagi ldhedal sellele, et
muuta Eastoni klassikaline sisendi-vdljundi mudel heterarhiapohiseks institutsioo-
niliseks mustriks. Metavalitsetuse kasitlus (Jessop 2005, 2011, Serensen, Torfing
2007,2009) suutis ka praktilises vaates seletada relatsioonilise voimu mustreid valit-
semistasandite vahel ja rahvusriigi rollide iimbermétestamisel. Sellega oldi juba
viga lahedal Foucault’ terminites ,kuninga pea maharaiumisele” ehk suverdinse
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voimu loogika iiletamisele. Samuti suutsid Serensen ja Torfing (2005) demokraat-
liku ankurdamise teooriaga oluliselt leevendada traditsioonilise esindusdemok-
raatia pohimotete vastuolu aktiivsel kodanikkonnal pdhineva vorgustikupohise
valitsuse mudeliga, milles osaliste sisendid voivad olla vigagi asimmeetrilised ja
ebademokraatlikud. Siiski ei suutnud poliitikud traditsiooniliste vahenditega para-
digmamuutust praktilises mootmes lahti harutada ja legitimeerida.

Kolmandaks voimendas Blairi tsentrism ja oskuslik meediaga manipulee-
rimine pikapeale kriitikat tema strateegia kui vdimule suunatud konjunkturismi
osas. Siia kuuluvad jireldemokraatia votmes kasitlused, mille keskmes on esin-
dusdemokraatliku poliitika keskendumine muljejatmisele, eliitide kaugenemine
tavakodanikest ja suhtekorralduspohine valitsemine (vt nt Crouch 2004, 2011, Hay
2007, Louw 2010, Papadopoulos 2013). Sellega kaasnes professionaalsete poliitika-
ndustajate ja suhtekorraldajate esilekerkimine ning eri valdkondade eliitide vor-
gustumine, mis toimus erakonnasidususe ja lilkmete osaluse arvel. Poliitikud on
oppinud meediaga manipuleerima ning suudavad ponevust iilal hoida, ent valit-
semine on uusliberaalsete tehnokraatide kées ja sisulisi muutusi ei toimu. See on
otsekui uue valitsetuse koverpeegel: poliitikaimpotentset tehnokraatiat hoitakse
voimul suhtekorralduse ja vorgustikuhaldusega.

Ehkki see kriitika ei keskendu tihildatud valitsuse doktriini kesksetele taotlus-
tele, oli tal selge delegitimeeriv mdju. Kriitika vdimendus 2007.-2008. aasta majan-
duskriisiga, mille lahendamine suurettevdtete huvides ja kodanike arvelt seadis
kahtluse alla nii tthiskonnarithmade partnerluse vastastikkuse kui ka valitsuse
motivatsiooni partnerluse eestkonelejana. Vastureaktsioonina on tousnud senise
pohivoolupoliitika vastased joud, keda sageli nimetatakse ka populistlikeks voi
antipoliitilisteks ning kellel on vihe usku uue valitsetuse ideedesse. Ka pohivoolu-
poliitika on joudnud hiipermediatiseerumise ja iilepolitiseerumiseni, mis véljendub
klassikalise keskteepoliitika norgenemises ning itha raevukamates poliitkampaa-
niates ja radikaliseeruvas retoorikas, et mingilgi viisil tdhelepanu voita. Poliitilised
liidrid on hakanud oma tdde looma, niiteks Suurbritannia peaministri Johnsoni
retoorika, kui ta 2019. aasta valimiste eel hakkas oma parlamendienamuse kaotust
avalikult tolgendama ebademokraatliku parlamendi tekkimisena, aga ka Brasiilia
presidendi Bolsonaro piiiid eitada koroonaviirust ja Ameerika Uhendriikide presi-
dendi Trumpi kirju Twitteri-tdhendusloome. Téesddade kiras on uue valitsetuse
taotlused tagaplaanile jadnud.

6.3. Tervikvalitsemine kui uue valitsetuse taandumise doktriin

Uue valitsetuse teostamine eeldanuks tugevat survet sellise postmodernse ja drna
valitsemissiisteemi kujundamiseks, ent valmidus selleks oli kiisitav. Samas oli ro6biti
uusweberliku doktriini juurutamisega Kesk- ja Ida-Euroopas toimunud teistsugune
iileilmselt oluline areng. Noukogude Liidu kokkuvarisemine oli segi paisanud kiilma
soja maailma méjusfiiride joujooned ja sellel olid ka edasised mojud. Uks margili-
semaid téhiseid oli 11.09.2001 kaksiktornide riindamine New Yorgis. Riinnaku ithe
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voimaliku pohjusena néhti arenenud riikide traditsioonilise valitsemise ithe olulise
kandja - politsei- ja julgeolekuteenistuste — norka koordinatsioonivéimekust.

Unistused pehmest postmodernsest valitsemisest paisati sisuliselt ithe stind-
musega pormu. See suundumus tugevnes terrorismivastase karistavate sddade
algusega Afganistanis ja Iraagis. Sellel foonil tekkis tervikvalitsuse (Whole of the
Government) doktriin, mida voib pidada thildatud valitsuse sopistuseks, ent see
tdhendas tagasiminekut tsentraliseeritud superministeeriumide ja -ametite juurde
(Ling 2000: 616), mida pérast terroririinnakuid hakati kujundama. Selle doktriini
kesksed kommentaatorid Christensen ja Lagreid (2007, 2013) seletasid tervikvalit-
semise juurutamist valitsemise organisatsioonilise terviklikkuse ja holismi vajadu-
sega, tuginedes oma traditsioonilisele baasteooriale — organisatsioonilisele/norma-
tiivsele institutsionalismile, mis oli digustatud vastukaaluks uue avaliku juhtimise
doktriini killustavatele mojudele.

Samas eemalduti tervikvalitsemise doktriiniga ithest koige olulisemast
eeldusest, millega vastati heaoluriigi kriisile: avatud organisatsioonide véimeku-
sest kohanduda ebamairase ja ettearvamatu tegevuskontekstiga. Seda markas kohe
Margaret Wheatley (2007), kes niitas, et tdinapédeva juhtimisteaduste ja -kogemuste
valguses ei saa terrorismi kui siigavalt vorgustikupohist nahtust neutraliseerida
stigavate hierarhiate ja tehniliste instrumentidega. Sel viisil on véimalik vaid
ennetada ndhtuse tiksikuid ilminguid, mis voib olla tdhus poliitiliseks legitimee-
rimiseks. Samamoodi pole jatkusuutlik vastus rindelainetele arenguriikidest uute
Berliini miiiiride ehitamine, mis kiirendab vaid tagasilangust kiilma séja loogi-
kasse ja selle maailmakorra vahendite kasutuselevottu.

Eestisse joudis tervikvalitsemise doktriin OECD iilevaatega (2011) Eesti
avalikust haldusest. Selles tugineti kiill hildatud valitsemise vaimule, kuid
pohirohk asetati mitte valitsuse koordineerivale rollile, vaid halduslikule koordi-
neerimisele tippametnike institutsiooni tugevdamise teel. Nii vdi teisiti sulgus
viahemalt ajutiselt valitsemise kui partnerlusvorgustike perspektiiv arenenud
riikide praktilises makropoliitikas. Poliitikavaldkonna laienemise asemel tousid
esiplaanile radikaalse depolitiseerimise vadrtused isegi demokraatia tuliste
toetajate seas. Niiteks strateegias ,,Sddstev Eesti 21 eeldati, et keskpikas tulevikus
on vaja traditsiooniliste poliitiliste sisendite kui ebatdhusate avalike huvide vil-
jendamise vahendite korval anda eelis kodanikuithendustele kui toelistele avalike
huvide viljendajatele (Sootla 2015). See aga toidab aja jooksul erakondade vastu-
reaktsiooni ja populismi.

6.4. Mitmetasandilise valitsetuse tous ja langus

Mitmetasandilise valitsetuse doktriin kujunes jark-jargult ning poimis poliitilise
programmi ja akadeemilis-teoreetilise eksegeesi. Andrew Gamble on nimetanud
seda isegi riikluse arengu arvestatavaimaks doktriiniks parast Westfaali rahu (Bache,
Flinders 2004: v). Kuid doktriinile endale on viimasel ajal pithendatud suhteliselt
vihe tihelepanu.
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1980-ndatel hakkas Euroopas tihisturu baasil kujunema rahvusriikide tilene
valitsemismehhanism ja vajadus kujundada thist poliitikat. Maastrichti lepingu
ettevalmistamisel oli vaja leida vormeleid, et legitimeerida Euroopa Liidu tihisosa
suurenemist ning vihendada riikide (eeskdtt Uhendkuningriik, Prantsusmaa)
kartusi suverddnsuse vahenemise osas. 1980-ndatel vottis Jaques Delorsi juhitud
Euroopa Komisjon uuesti kasutusele katoliiklikust filosoofiast parit lahimuse ehk
subsidiaarsuse pohimote, mis seletas inimese ja jumala suhet (Blichner, Sanglot
1994). Seda kasutasid nii protestandid, pohjendamaks oma kogukondade autonoo-
miat katoliiklikust kirikust 17. sajandil kui ka paavst Leo XIII entstiklikas ,Rerum
novarum® (1891), milles kaitsti kirikukogukondi riigi sekkumise eest eeskitt sot-
siaalpoliitikas. Lahimus sai tuge ka Euroopa Noukogu parlamentaarse assamblee
vastuvoetud kohaliku omavalitsuse hartast (1984), kus kiill véljendit ei kasutatud
ja see muutus praktiliseks digusmaoisteks alles Maastrichti (1992) ja Amsterdami
lepinguga.

Kuid ldhimuse pohimdte osutus liiga ebamiiraseks poliitiliseks digustu-
seks. Poliitilised pinged selle iile teravnesid Euroopa Liidu laienemisel 1990-ndatel.
Nii tousis 1990-ndate alguses kdibesse uus moiste - mitmetasandiline valitsetus
(multilevel governance). See kisitlus parines USA teadlaselt Gary Marksilt (1992),
kes piitidis motestada Euroopa Liidu toukefondide reformi jarelmeid, tuginedes
USA kesk- ja kohaliku valitsuse astimmeetriliste suhete kogemustele. Kisitlus
laienes kiiresti ning selle kaudu hakati moétestama Euroopa Liidus riigitileste
struktuuride, rahvusriigi ja nende regionaalsete valitsemisstruktuure piiritilest
koostood. esiplaanile Valitsemistasandite vahekorra itmbermdtestamine oli
toimunud juba varem Euroopas kesk- ja kohaliku valitsuse integratiivsete suhete
(vastastiksoltuvuse) uuringutes, nagu valitsetusvorgustike kisitlus (Rhodes 1981)
ja Itaalia-Pohjamaade koolkond (Dente, Kjellberg 1988).

See nihe tihendas, et Euroopa Liidu temaatika viljus rahvusvaheliste suhete
diskursuse raamest ja hakkas vastastiksoltuva tervikuna kasitlema koiki valitse-
mise tasandeid, sh riigitilest. Samuti sulandus see doktriin toona esile kerkinud
uue valitsetuse kui vorgustikupohise valitsemise ldhenemisega. Seega hakkas
vorgustikuteooria konstruktivistlik versioon seletama valitsemistasandite vor-
gustikke nii vertikaalis kui ka horisontaalis, kusjuures neid suhteid motestati
astimmeetrilisena.

Kui traditsioonilised tasandid tdhendasid selgeid alluvussuhteid ning iihe-
poolset alluvust ja vastutust, siis mitmetasandilise valitsetuse vaates olid tasandid
mitte iiksnes omavahelises vastastiksoltuvuses, vaid ithtaegu suhetes eri tiiiipi teiste
toimijatega nii vertikaalis kui ka horisontaalis. Seetottu hagustus traditsioonilise
valitsemistasandi ruumiline identiteet ja tiks tasand (toimija) vois organiseerida eri
teemadel eri koalitsioone, et tasakaalustada teisi (ka korgemalseisvaid) toimijaid.
Naiteks hakkasid kohalikud véimud Euroopa Liidust taotlema arenguressursse,
millega suurenes nende autonoomia oma keskvoimu suhtes. Samas voimaldas
selline voimekuse kasv paremini ellu viia oma keskvoimu poliitikat regioonis.
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Autonoomia moddupuuks sai voimekus moodustada koalitsioone mis tahes suunas
ja mis tahes toimija tasakaalustamiseks. See tegi muret keskvoimuasutustele, kes ei
saanud enam nii lihtsalt kohalikele véimudele oma tahet peale suruda.

Teisalt aga tahendas vorgustikuteooria juba uue institutsionaalse majandus-
teooria versioonis ratsionaalsete omahuvidega toimijate konkurentsis positiivse
summa mangu voimalusi. Eriti oluline oli see rahvusriigiiilestes, rahvusriigi ja selle
regioonide voimusuhetes, kus positiivse summa méang eeldas sihipédrast vastasti-
kust voimestamist ja delegeerimist, nii et iga tasand suudaks selles vorgustikus oma
rolle juhtumipoéhiselt koige paremini tdita (Bache 2008). Samas ei tihenda pdhimo-
tete lahtiseletamine veel asiimmeetriliste voimusuhete praktilist teostamist konsti-
tutiivse suhtena (Jessop 2005). Siiski nditas see territoriaalpoliitika uusi voimalusi
ja eri arengutasemega riikide arenguvahe vahendamise positiivse summa mingu ja
vordvidrse vastutuse voimalusi.

Kuid reaalpoliitika tegi siin omad korrektiivid. Ndgime juba, kuidas laiem
geopoliitiline kontekst andis tagasilodgid, mis ei voimaldanud ei uue avaliku
juhtimise ega uue valitsetuse doktriine 16plikult vélja arendada. Midagi sarnast
toimus ka mitmetasandilise valitsetuse kui doktriiniga. Selle kujunemine toimus
roobiti Euroopa Liidu laienemistega, koigepealt Hispaania ja Portugali (1986),
siis Kesk- ja Ida-Euroopa riikide tthinemisega (alates 2004). Esimese mora 16id
1990-ndate teisel poolel ilmnenud tdsised probleemid tdukefondide kasutamisel
Louna-Euroopa riikides, mis viis Santeri juhitud Euroopa Komisjoni koosseisu
tagasiastumiseni 1999. Sellega muutus ka joudude vahekord.

Mitmetasandilise valitsetuse eestkostjaks olnud regionaalarengu direkto-
raat kaotas selle skandaaliga oma moju just siis, kui algasid Kesk- ja Ida-Euroopa
riikide ithinemislabiradkimised. Oleme juba niinud, kuidas need ldbirddkimised
pikkamisi survestasid uue avaliku juhtimise ja valitsetuse doktriinide ning detsent-
raliseeritud kohaliku valitsemise legitiimsust. Skandaal andis kaardid kétte EL-i
laienemise direktoraadile. Viimane kasutas iisnagi jouliselt oma positsioone uute
liikmesriikides regionaaltasandi reformide suunamisel tsentraliseeritud lahenduste
rajale, mis hakkas hiljem oluliselt kitsendama mitmetasandilise valitsemise pohi-
motete rakendamist toukefondide valitsemisel (Hughes jt 2005). Veel iithe hoobi
andis Euroopa pohiseaduslepingu labikukkumine 2005. aasta rahvahéiletustel.

Euroopa Liit on siiski piidnud mitmetasandilise valitsetuse doktriini liik-
mesriikides joudumo6oda rakendada, sh tdukefondide valitsemisel, kuid suurte
moonduste ja raskustega (vt nt Sootla, Kattai 2018). 2014 vottis Regioonide Komitee
kui Euroopa Komisjoni nduandev kogu vastu mitmetasandilise valitsemise harta
(MLG 2014). Kuid tervikuna on mitmetasandiline valitsetus praktilise poliitilise
doktriinina taandunud.
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6.5. Riigikeskse metavalitsetuse areng

Vastusena uue valitsetuse koordinatsiooniprobleemidele on viimasel kiimnendil
arenenud riigikeskse metavalitsetuse kisitlus. Senisest avatumate riigiinstitutsioo-
nide eestvedamisel ja koostoopdohiselt toimuvasse valitsemisse on kaasatud mitme-
sugused osalised, nagu vabaiihendused, ettevotted, kodanikud ja nendest moodus-
tuvad vorgustikud. Poliitikaosalised korraldavad end rohkem ise, ent nende tegevuse
tthildamine voimaldab saavutada avalikke eesmirke suuremate ressurssidega (vt ka
Kalev, Tammiste 2018).

Metavalitsetus on valitsetuse suunamine. Riigikeskses metavalitsetuses
otsustab riigivdim, kuidas valdkonda korraldada ja voib seda muuta, samuti on
tema otsustada, keda tunnustada partnerina. Kasutatakse eri valitsemisstiile ja
-vahendeid ning paljusid kiisimusi valitsetakse klassikaliselt hierarhilisel viisil. Ka
mittehierarhiliselt korraldatud valdkondades jadb valitsusele oluline roll koordi-
neerijana, sest paljud valdkonnad ise tervikuks ei reguleeru. (Bell, Hindmoor 2009)

Riigikeskses metavalitsetuses iilevalt juhtimine kiill siilib, ent muutub inter-
aktiivsemaks ja arvestab rohkem alt iiles sisendeid. Lisaks partneritele kasutatakse
rohkem sisendeid madalamate tasandite ametnikelt, eriti vahetutelt rakendajatelt,
samuti ekspertsisendeid. Poliitika sisukujunduse korval on oluline valdkonna kor-
raldusviisi ja partnervorgustiku kujundamine ning kaigushoidmine. Kasutatakse
mitmeastmelisi tegevuskavu, kus korgema tasandi laiahaardelisem ja tildistatum
kava on aluseks jargmiste tasandite iitha tipsematele rakenduskavadele. Juhtimise
korvale touseb eestvedamine, toimijate kaasahaaramine ja motiveerimine teatud
iilesannete tditmisel pingutama.

Riigikeskne metavalitsetus pakub lihenemise eestvedava juhtimise ja laia
partnerluse ithildamiseks ning on seega oluline voimalus uue valitsetuse doktriini
uuenemiseks. Tanapdeval on siiski tegu eeskitt akadeemilistes ringkondades
esineva ja alles areneva lahenemisega, mille potentsiaali néitab aeg.

7. KOKKUVOTTEKS

Pikemaajalises vaates pole neli kiimnendit kestvad valitsemisdoktriini otsingud
midagi erandlikku, aega vottis ka doktriinide véljakujunemine varasematel sajandi-
tel. Samas uut selgelt valitsevat doktriini praegu pole. Nii on moistlik senine areng
kokku votta ning markeerida edasiliikumisteed.

Nagu nédgime, oli uute doktriinide ldhtekohaks vajadus liikuda intensiivse-
male ja suurema kandjaskonnaga valitsemiskorraldusele. See tihendab riigiapa-
raadile lisaks teiste osaliste panust valitsemisel ning otsese kaasvalitsemise korval
on olulisem kodanike ja teiste osaliste suurem enesejuhtimine, mis sobiks laias
plaanis riigivoimu eesmarkidega. See vajadus pole kuhugi kadunud, vaid pigem
itha vdimendub, nagu niitab paljude riikide rohuasetus tervete eluviiside ja demok-
raatliku kodanikusubjektsuse edendamisele.
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Samas on intensiivsust toestavad uued doktriinid takerdunud. See seostub
keskse eesmargistamise ja koordinatsiooni alatihtsustamise ning kriisides tegutse-
mise vajaduse alahindamisega. Alustades mitmekesisuse suurendamisest, joudsid
nii uue avaliku juhtimise kui ka uue valitsetuse ldhenemine koordinatsiooniprob-
leemideni ning vastasid neile jarjest tehnokraatlikumate lahendustega, liikudes nii
tagasi tilevalt alla valitsemise suunas ja joudes osalt enda algsete taotluste kover-
peeglini, nagu autoritaarne liberalism voi poliitikaimpotentne tehnokraatia.

Kui kaks ddrmust ei toota, aga edasi liikkuda on vaja, tuleb leida sobiv
tasakaalukoht, mis vdimaldaks vastandlikke taotlusi positiivselt thildada.
Valitsemisdoktriinide takerdumise votmes on votmetidhtsusega iihildada keskne
eesmérgistamine ja koordineerimine ning eri toimijate panus ja ulatuslik enese-
juhtimine. Ilmekas ndide on COVID-2019-ga vditlemine, kus iihelt poolt on olnud
vaja riigivoimu teadmispohist ja selget sekkumist ning signaale, teisalt aga soltub
viiruse torjumise edukus suuresti kodanikest ja teistest toimijatest, kelle voime
enda tegevust kohandada on nakatumise vihendamisel otsustav.

Keskse tasakaaluga haakuvad teised, sealhulgas poliitika ja valitsemise
tasakaal, kodanikuaktiivsuse ja esindusdemokraatia tasakaal, ekspertsuse ja rah-
valdheduse voi laiemalt tilevalt alla ja alt iiles valitsemise tasakaal, eestvedava uuen-
dusliku juhtimise ning partnerite soovide arvestamise ja arutlevuse tasakaal, aga
ka lddnemaailma eneseteadlikkuse ja teiste kultuuride arvestamise voime tasakaal.

Tasakaalustatud valitsemise kujundamisel on juba abiks arenev riigikeskse
metavalitsetuse kasitlus, ent niiidisdemokraatiatele kohaste sisendikanalite ja
-mehhanismide kujundamine ning valitsetuslahendustega sidumine vajab edasist
tood. Valitsetus poorab palju tihelepanu vorgustikele, ent poliitikakujundamine
ja valitsemine on rohkem kui lihtsalt rithmade- vdi toimijatevahelised suhted.
Ka valitsetuses tuleb voimumoddet arvestada ja todle panna, mitte dra unustada.
Valitsemine pole ainult instrumentaalsed projektid, vaid ka poliitiline voim ja
legitiimsus.

See viitab tulevase valitsemisdoktriini vajadusele tegeleda seni suuresti
korvale jaanud esindusdemokraatlike pohiinstitutsioonide kui poliitikat ja valitse-
mist siduva lili uuendamisega. Panustavatel kodanikel ja ehk ka laiemalt toimijatel
voiks olla parlamenti voi selle laiendatud edasiarendusse rohkem sisendivoimalust
kui valimised, parlament peaks piisavalt suunama ja tagasisidestama valitsust, kes
peaks suutma end kehtestada ametkonnas ning leidma iiles ja avalikke eesmarke
toestavalt rakendama riigivilised panustajad.

Edasiarendamisel saavad olla abiks nii liberaaldemokraatlik kodanikusub-
jektsuse ja demokraatia eelduste kisitlus (nt Dahl 1999, Chandler 2012) kui radi-
kaaldemokraatlik poliitilisuse motestamine vastandumise ja mitmete vdimalike
lahenduste votmes (nt Mouffe 2005, 2010). Need on valitsetusega vihemalt teatud
maddral ithildatavad (Serensen, Torfing 2017, Landwehr 2017).

Uut valitsemisloogikat vélja arendama survestavad jatkuvalt ka tdnapieva
viljakutsed nagu automatiseerimine, tehisintellekti areng, t66 sisu ja eeldatavasti
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toohoive teisenemine, tugevama rahvusvahelise koostod vajadus rahu ja inim-
arengu korval ka nditeks kliimamuutuse ja rindesurve valitsemiseks, tilevalt alla
voimu tugevnemine muu hulgas lausjdlgimise, pistelise sekkumise ja poliitmani-
pulatsioonide voimekuse arenguga.

Nagu Hiina ja Vene kogemus niitab, voib neid viljakutseid vihemalt hetkel
valitseda autoritaarse tehnokraatia vormis, ent ajalugu on korduvalt ndidanud, et
voimalikud ja labilo6vamad on avatumad ja tihiskonna laiemat panust kaasava-
mad lahendused ning neid toestavad valitsemisdoktriinid. See julgustab lootma, et
lddneriikide valitsemine leiab uue hingamise: eeldused selleks on olemas.
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