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SISSEJUHATUS

LEIF KALEV!

1. SISSEJUHATUS

Kiesolev Acta Politica Estica erinumber on valminud Tallinna Ulikooli riigitead-
laste panusena Eesti Vabariigi 100. juubeliaasta tdhistamisse. Numbri tdhelepa-
nukeskmes on kodakondsus ehk inimeste subjektsus riigi, ithiskonna ja poliitika
kontekstis. See valik pohines nii simboolsetel kui sisulistel kaalutlustel.

Stimbolina on Eesti kodakondsus vanem kui Eesti riik, ulatudes tagasiulatu-
valt Eesti maanéukogu 15.(28.)11.1917 otsuseni kuulutada end korgemaks voimuks
Eestis (vt nt Ints 1990). See kajastab Eesti riigi siindi suuresti rahvale tuginedes ja
rahvaste eneseméadramisdiguse alusel ning juhib tihelepanu omariikluse arenemise
eelperioodile Vene veebruarirevolutsiooni jérel, mil maandukogu ja maavalitsuse
ndol loodi esimesed modernsed iile-Eestilised ja eestlaste juhitud valitsemisinsti-
tutsioonid. Ka Eesti Vabariigi taastamine 6igusliku jarjepidevuse alusel lahtus just
kodanikkonna jarjepidevusest ja jitkuvast rahvasuveradnsusest.

Uhe riigi teke ei pshine ainult deklaratsioonidel ja s&jaedul. Viga oluline on
kandepind rahva seas, inimeste valmidus riigivimuga kaasa todtada ja riigi eest
seista. Selle kujunemisel oli olulise tihendusega nii eestlaste isiklik vabanemine
périsorjusest 1816 Eestimaa ja 1819 Liivimaa kubermangus, rahvuslik drkamisaeg
19. sajandi teisel poolel, mil tekkisid eestikeelne avalik ruum, ithine enesetaju rah-
vana, korraldus- ja koostddoskused, aga niiteks ka laienenud haridusvéimalused
kohalike korval eriti Venemaa suuremates iilikoolides, mille tulemusena tekkis
piisavalt riigi korraldamiseks vajalike erialateadmistega inimesi.

Riigi jatkusuutlikkuseks on keskne valitsemisvoimekus, tugevad riigiinstitut-
sioonid, valitsemisoskused ja -praktika, mis on kodanike poolt piisavalt omaks vSe-
tud (vt nt Fukuyama 2006, Kalev 2009). See v4ib tina tunduda iseenesestmdistetav
ja suure vilise sirata igapdevane valitsemine saada vihe tihelepanu, ent nagu niitas
enamiku Eestiga samal ajal alguse saanud riigikatsetuste (Valgevene, Ukraina, Aser-
baidZaan jpt) ebadnnestumine, ilma valitsemisvoimekuseta riiklus pikalt ei piisi.

1 Tallinna Ulikool, kontakt: leif kalev@tlu.ee
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Eesti 1dbis 1917 kiill omavalitsusliku kubermanguna kiirkursuse, ent see tugines
1866 valla- ning 1877 linnareformi jargsele pikemale kohaliku enesekorraldamise
kogemusele.

Sisuliselt pakub kodakondsus hea vaatenurga poliitika ja valitsemise niiiidis-
viljakutsete motestamiseks. Lihtumine inimese subjektsusest riigis ja ithiskonnas
avab riikluse kiisimused viisil, mis véimaldab suuremat siivitsiminekut ja arutelu
demokraatia kvaliteedi votmes. Siinse numbri keskmes on poliitiline kodakondsus,
see, kui palju inimene on kérgema véimu kandja nii laiemalt demokraatia ehk rah-
vavoimu kontekstis kui otsesemalt kodanikusubjektsuse, seda voimaldava diguste
ja kohustuste ruumi ning selle tegeliku kasutamise mottes.

Kodanikust radgitakse tinases Eestis igapdevaselt pohiliselt kahes teineteisest
kiillalt kaugele jadvas votmes: kas viga formaalse staatuse keskselt (reeglid ja menet-
lused) véi viga pehmelt, seltsielu ja vabakonna keskselt (talgud ja naabrivalve).
Lidne traditsioonis nahakse kodaniku rolli tavaliselt oluliselt terviklikumalt, see-
juures on ithendavaks just poliitiline mddde. Poliitilist kodakondsust on Eesti kee-
leruumis suhteliselt vihe kasitletud, kdige rohkem Acta Politica Esticas, ent siingi
suuresti digusseisundiga seotud poliitikate osas.

Piitiame jargnevalt rohkem nihtavaks ja moistetavaks teha poliitilise koda-
kondsuse kisitlusi nende mitmekesisuses, réhutades demokraatia ja rahvusriikluse
tdnase teisenemise kiisimusi. Kodakondsus ja selle taustaks olev rahvusriik on tile-
ilmastumise ja hargmaistumise tottu muutumas. Késitledes kodakondsuse poliitilist
tahku, motestame iihtlasi demokraatliku kodakondsuse tinase véimalikkuse para-
meetreid ning niitidisajas pdevakohaseid ldhenemisi ja raamistikke (vt nt Beckman,
Erman 2012, Dumbrava 2014).

Jargnevad artiklid koonduvad kolme sisublokki. Esmalt késitleme poliitilise
kodakondsuse tuumikkiisimusi poliitika ja valitsemise tinapdevase teisenemise kon-
tekstis, markeerides lisaks viljakutsetele ka véimalikud lahendusteed ning vaadel-
des Eesti tanast konteksti avaliku sektori struktuurireformide legitimeerimise osas.
Seejdrel kidsitleme Eesti iihisidentiteeti ja demokraatiat relatsioonilise lihenemise
votmes, andes nende kaudu sissevaate kodakondsuse diinaamilisusesse ja muutuspo-
tentsiaali. Lopuartiklid vaatlevad kodakondsusreziimide uusi ja klassikalisi mutat-
sioone, alates rahvusjirgse kodakondsuse kontseptuaalsetest kiisimustest ja kisitle-
des seejérel klassikalisi votmeprobleeme, mitmikkodakondsust ja kodakondsusetust.

Kogumikuga tihistame ka professor Rein Ruutsoo 70. siinnipdeva. Rein on
olnud paljudele erinumbri autoritele hea ja inspireeriv kolleeg, mitmetele ka juhen-
daja ja oppejoud. Siinses kontekstis on ka oluline, et teda voib pidada kodakond-
susuuringute alusepanijaks Tallinna Ulikoolis, mis on kujunenud iilikooli {iheks
tugevuseks.

Rein Ruutsoo akadeemiline teekond algas Tartu Ulikooli lpetamise jirel 1971
ENSV Teaduste Akadeemia Ajaloo Instituudis, sellesse aega jadb ka kandidaadivai-
tekirja Elufilosoofia pro Saksa elufilosoofia retseptsioon kodanlikus Eestis kaitsmine
1978. Katkestus tuli 40 kirja jirelm&juna 1983. Jargnes t66 raamatukoguhoidjana
tdnases Rahvusraamatukogus, mille kérvalt oli ta iiks Rahvarinde eestvedajatest,
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esimese keeleseaduse viljatootajatest ja hiljem ka Pohiseaduse Assamblee liige. Huvi
avaliku méttevahetuse suhtes ja selles oma seisukohtade viljendamine iseloomustab
Reinu tinaseni.

Akadeemiline karjaar jatkus 1989-1998 teaduri ja vanemteadurina Eesti Tea-
duste Akadeemia Filosoofia, Sotsioloogia ja Oiguse Instituudis ja Tallinna Pedagoo-
gikaiilikooli Rahvusvaheliste ja Sotsiaaluuringute Instituudis ning 1998-2003 Tartu
Ulikooli politoloogia osakonnas. Aastal 2002 kaitses Rein Ruutsoo Lapi Ulikooli
juures oma teise véitekirja Eesti ja Balti riikide kodanikuiihiskonnast ja rahvusriikide
tilesehitamisest 1986-2000, saades ka ldéneliku filosoofiadoktori kraadi. 2003. aastal
omistati talle Helsinki Ulikooli poolt dotsendi kutse.

Alates 2003. aastast kuni tinaseni on Rein olnud seotud Tallinna Ulikooli ja
selle eellase Tallinna Pedagoogikaiilikooliga, tipsemalt selle riigiteaduste osakonna,
instituudi ja akadeemilise suunaga, olles muuhulgas votmerollis ithiskonna- ja polii-
tikateooria ning kodanikuithiskonna uuringute osas ja vedades pikka aega eest riigi-
ja poliitikateaduste doktoridpet. Rein on panustanud nii riigiteadlaste métteerksusse
kui meeskonnavaimu.

Kodakondsusuuringutes keskendus Rein 1990. aastatel eeskétt kodakondsusele
kui ritkkondsusele, selle diguslikele ja poliitilistele kiisimustele taasiseseisvunud
Eesti Vabariigi kujundamisel (vt Ruutsoo 1998). 2000. aastatel laienes uurimisvali
koost6os nooremate kolleegidega hélmama laiemaid poliitilisi ja thiskondlikke
tahke (Kalev, Ruutsoo 2007, 009, Ruutsoo 2009, 2012) ning eriti 2010. aastatel ka
hargmaisuse ja rdnde konteksti (Jakobson jt 2012). Ténu sellele on meil parem aru-
saam kodanikuseisundist ja -subjektsusest Eestis kui demokraatlikus rahvusriigis,
aga ka Euroopa ja avatuma maailma kontekstis.

Meie eesmairk on siinse erinumbriga anda sisendit Eesti inimeste kodanikupé-
devuste, eriti demokraatliku kodakondsuse padevuste arengusse ning eestikeelsesse
kodakondsuse, riikluse ja demokraatia teemalisse mdttesse ja avalikku arutellu.
Loodame, et jirgnevad lehekiiljed tdmbavad kaasa méotlema, vastu vaidlema ning
uusi tahendusi looma. Nii areneb eestikeelne teadmus- ja kultuuriruum ning oma-
riikluse vaimne kandepind.
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1. SISSEJUHATUS

Kodakondsus on tdnapéeva riigi- ja iihiskonnakorralduse {iks alusinstitutsioone.
Alamate muutumine vabadeks kodanikeks ja tihiselt rahvaks kui kdrgema véimu
kandjaks on iiks keskseid moodsa riigi tekkega kaasnenud muutusi. Kodanikkond
ehk rahvas on maa-ala ja suverddnse avaliku v6imu korval 1933. aasta Montevideo
konventsiooni kohaselt {iks riigi pdhielemente.

Samas on kodanikuks olemine vdga mitmetidhenduslik. Véime radkida selle
formaalsemast ja sisulisemast kiiljest, kodakondsuse omamise faktist, sellega kaas-
nevatest digustest ja kohustustest, nende sisulisest kasutamisest, harjumustest, hoia-
kutest, identiteetidest, eri tegevusviljadest jpm (vt nt Kalev 2004, Jakobson 2014).
Kodakondsus samal ajal nii ithendab oma inimesi kui eristab neid viljaspoololijatest.
Selle sisutahud on teatud miéral vasturddkivad, mistdttu nii kodakondsuse alased
arutelud kui praktiline kuju jadvad muutuma (Guillaume, Huysmans 2013).

Kodanikuks olemise tuumaks on siiski jatkuvalt poliitiline kodakondsus, see,
kui palju inimene on kérgema véimu kandja — nii {ihiselt rahvavéimu ehk demo-
kraatia méttes kui isiklikult sisukat otsustajana tegutsemist voimaldava Giguste ja
kohustuste ruumi ning selle tegeliku kasutamise méttes. Just poliitiline kodakondsus
annab hea fookuse, mille abil hinnata nii demokraatliku riigikorralduse kvaliteeti
kui kéige erinevamate poliitiliste diguste ja kohustuste sisukust.

Viimasel kolmel kiimnendil on laénelikes demokraatiates toimunud suured
muutused nii poliitilise kodakondsuse tihise kui isikliku tahu osas. Esimest voiks
iseloomustada demokraatia hérenemisena voi jireldemokraatiana, kus kodaniku-
voim viheneb ja riigikorraldus hdgustub koos eliidi tugevnemise ja eristumisega.
Teise osas voime riddkida simulatiivsest v6i uusliberaalsest kodakondsusest, kus
kodanik suhestub poliitika ja valitsemisega instrumentaalselt ja pragmaatiliselt.
Kodakondsuse iihine ja isiklik tahk on seotud: ei piisa tegelemisest ithega, vaid
kasitleda tuleb mélemat koostoimes.

1 Tallinna Ulikool, kontakt: leif kalev@tlu.ee
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Keskendungi jirgnevalt nendele arengutele, eesmirgiga siinteesida ja siistema-
tiseerida ténastes oludes kesksed poliitilise kodakondsuse viljakutsed ning nende
voimalikud lahendusteed ldanelikus demokraatlikus riigikorralduses. Esmalt vaatlen
kodakondsuse, eeskitt poliitilise kodakondsuse méisteid ja keskseid tdhendusmaoot-
meid modernses tervikmudelis, seejarel demokraatia hérenemise ja simulatiivse
kodakondsusega kaasnevaid viljakutseid ning 16petuseks véimalusi kodaniku polii-
tilist subjektsust ja demokraatliku riigikorralduse kvaliteeti taas tugevdada.

Viéidrib markimist, et samaaegselt kodakondsuse sisuerosiooniga on toimunud
ka 6igusseisundi hagustumine koos mitmekihilise ja mitmekordse kodakondsuse
lajenemisega. Sellest annavad tunnistust mitmikkodakondsuse laienemine, Euroopa
Liidu kodakondsuse ja tildiste inimdiguste laiendamise tiitipi riigiiilesed katsetused
ning eriti laienenud ja kinnistunud vaheseisundid (piisielanikud, 6pi- ja to6randu-
rid, Euroopa vabalt litkujad jm). Ehkki see pole siinse artikli tdhelepanukeskmes,
annab sisutahkude késitlemine teatud pidepunktid ka digusarengute motestamiseks,
sest kodakondsuse sisu ja vorm on seotud.

2. KODAKONDSUS DEMOKRAATLIKUS RIIGIKORRALDUSES

Kodakondsus on inimese ja riigi vaheline alusseos. Vormiliselt algab see teatud
riigi kodanikuks olemise faktist, mida kinnitavad isikutunnistus ja registrikanne
ning toob kaasa rea avaliku véimu ja kodaniku vastastikuseid 6igusi ja kohustusi,
mida praktikas eri intensiivsusega kasutatakse. Samas kajastab kodakondsusreziim
laiemaid sisukaalutlusi ja -valikuid.

Nagu juba mirgitud, hélmab kodakondsus kodaniku subjektsust ning suhes-
tumist riigi, thiskonna ja riigivimuga. See avara tdhendusruumiga méiste hélmab
potentsiaalselt vigagi erinevaid eluvaldkondi ja tahke. Kodakondsuse keskmena
voib moista poliitilist kodakondsust, eriti demokraatlikes riikides. Teatud poliiti-
lise tdhenduse saab moénikord omistada ka teistele kodakondsuse médtmetele, mis
on siiski toestavas rollis. Kodakondsust saab késitleda kahel tasandil: tiksikisiku
ja poliitilise kogukonna vaatepunktist, sellest tdpsemalt edasistes alapeatiikkides.

Riigi litkmeteringi madratlemise ja seisundi kujundamise aluseks on arusaamad
aluseesmairkidest ja sellest, missugused peaksid poliitiline kogukond, avalik v6im
ja kodanik olema ning kuidas omavahel suhestuma. Suuremas osas riikide ajaloost
on neid enamasti moistetud valitseja valdusena ja inimesi alamatena. Muutus tuleb
modernse rahvusriigiga, kus véimu ldhtekohaks saab valitseja asemel rahvas. Suve-
radnsuse kandumine kuninga isikult kodanike poliitilisele kehamile on péhjapanev
poordepunkt lddnelike demokraatiate ajaloos (Turner 1990: 211).

Modernset riiklust ja kodakondsust iseloomustab riigi, véimu ja kodaniku tihe
ning selgelt médratletud vastastikseos, mis enamasti tugineb rahvusriiklikule {ihi-
sidentiteedile. Sellele saab, ent ei tarvitse ehitada demokraatliku riikluse ja koda-
kondsuse, mis péhineb rahvavéimul esindusdemokraatliku riigikorralduse delegee-
rimis- ja voimuahelas ning kodaniku tugeval seisundil nii isiklikult laiade Giguste
kandjana kui iihiselt demokraatliku poliitilise kogukonna osalisena.

-6 -
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Kodakondsust iseloomustab modernses ideaaltiiiibis tihtsus: kéigil on tdieli-
kud (ja sarnased) digused ja kohustused; vaartustatus: kodanikud peavad olema
valmis tegema oma riigi kogukonna nimel ohverdusi; rahvuslikkus: liikmelisus
peab pdhinema kogukonnal, mis on nii poliitiline kui ka kultuuriline; demokraat-
likkus: koigil kodanikel peab olema ligipdds avaliku voéimu teostamisele ning kéigil
elanikel peab olema ligipads kodakondsusele, nii et kaugemas vaates elukoht ja
kodakondsus kattuksid; ainulaadsus (ja jagamatus): iga kodanik kuulub ainult iihte
poliitilisse kogukonda; tagajarjekus: kodakondsus peab sisaldama olulisi sotsiaalseid
ja poliitilisi eesdigusi, mis eristaksid kodanikke mittekodanikest (kodakondsusest
peab olema mingit kasu); isikustatus: kodakondsust saavad omada ainult inimesed
(futsilised isikud) tiksikisikutena, sellele lisanduvad vanemadiguste, eestkoste ja
hoolduse kiisimused (Brubaker 1989; Schmitter 2001).

Modernse riigi jaoks piiritleb kodakondsus selgelt rahva, st isikute ringi, kellega
riigivdimul on erisuhe. Sellest ldhtub ka modernne demokraatia ehk rahvavéim
(demos+kratos kreeka keeles), mis tihendab klassikalise lincolniliku lahtiseletuse
jargi rahva valitsust rahva poolt ja rahva huvides (of, by and for the people). Rahvas
ehk kodanikkond on riikluse lihtekohaks. Rahvasuverdansuse pShiméte kehtes-
tub Euroopa praktilises riigikorralduses ldbi mitme sammu. Pérast ainuvalitseja
jumaliku volitatuse korvaletdrjumist viljendavad rahva tahet valimisdiguslikena
koigepealt korgaadlikud, siis eri eliidirithmad, koik iseseisva seisundi omajad, koik
mehed ja 16puks koik téisealised kodanikud (Louw 2010). Kodakondsus véimaldab
sulgust, tagasiside toimimist poliitilises kogukonnas, mis on eriti olulised demo-
kraatia jaoks (Brubaker 1992).

Suurte inimhulkade viljendatud eelistuste koondamiseks ja elluviimiseks vdeti
modernses demokraatlikus riigis kasutusele esindusdemokraatia lahendused. Ini-
mesed volitavad valimiste kaudu rahvaesindajaid, kes teevad parlamendis kdigile
kohustuslikke otsuseid ja volitavad neid ellu viima valitsuse, mis selle praktiliseks
teostamiseks omakorda palkab ja volitab piisavalt ametnikke, kes korraldatakse eri
ametkondadest koosnevaks ja erilise toimeloogikaga riigiaparaadiks.

Esindamise suur vddrtus on, et see voimaldab poliitikal toimida kdigi jaoks ilma
koigi pideva ja intensiivse sisendita. Seega on votmeviljakutse panna esindamine
paremini toimima (Stoker 2006: 164). Esinduse vastandiks pole osalus, vaid vilja-
arvamine (exclusion). Ning osaluse vastand on korvalehoidmine (abstention). Selle
asemel, et vastandada osalust ja esindust, peaksime parandama esindamise prakti-
kaid ja vorme, et muuta need avatumaks, tdhusamaks ja ausamaks. Esindus pole
mitte hddapdrane kompromiss otsedemokraatia ideaali ja keerukate modernsete
realiteetide vahel. Esindamine on demokraatlike praktikate {ilesehitamisel votme-
tdhendusega (Plotke 1997).
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2.1. Kodakondsuse isikutasand

Kodaniku isiklike 6iguste keskse vaatenurga lihtekohaks on luua piisavad eeldused,
et kodanik saaks toimida kérgeima véimu kandjale kohaselt nii vabadusruumi,
sonadiguse, elujirje, haridustaseme ja kultuuripddevuste kui kdikvoimalike teiste
emantsipatsioonitahkude mottes. Niisugust ldhenemist on lihtne laiendada tiha
uutele digustele ja tegevusviljadele, kus inimest emantsipeerida. Valdkondlike
kodakondsuste kirjandusvili ongi paisunud laiaulatuslikuks, paraku ka laialivalgu-
vaks (vt nt Jakobson 2014).

Selle ldhenemisviisi tuuma katab jitkuvalt histi Thomas Marshalli (1950)
klassikaline kisitlus kodakondsusest kui digustest kolmes valdkonnas, mille koos-
toimeks on tdisvddrtuslik kodanik. Kodakondsus on iihetaoline alusseisund, mille
kaudu luuakse eeldused eneseteostuseks, vabaks demokraatlikuks osaluseks ja tihte-
kuuluvuseks. Kodakondsus tagab inimese subjektsuse ja vGime toimida koérgema
riigivdimu kandjana, aga ka voimaldab turumajandust: viimase tekitatav tulemuste
ebavordsus on aktsepteeritav ja hallatav tinu kodakondsuse kaudu tagatud pShili-
sele vordsusele (vt Marshall 1992: 6).

Kodakondsusel pohiseisundina on Marshalli kisitluses kolm pohilist tahku:
tsiviilne, poliitiline ja sotsiaalne. Tsiviilse kodakondsuse keskmes on isiklikud vaba-
dused nagu isiku- ja eraelu puutumatus, métte-, sdna-, usu- ja lepinguvabadus,
tagavaks institutsiooniks on vajadusel kohtud. Poliitilise kodakondsuse kaudu tekib
osalus avalikus tahtekujunduses ja otsustusprotsessis, siin on tiiipmeetmeteks néi-
teks iildine hdiledigus, parlamendireform ja rahvaesindajate to6tasu. Sotsiaalne
kodakondsus ldhtub heaolu ja tsiviliseerituse eesmarkidest ja tagab kultuurilise sidu-
suse rahvusriigiga, haridus- ja elatustaseme, mis voimaldab olla padevalt aktiivne,
kartmata viletsusse langemist, tiiipmeetmed on siin tasuta haridus, pensionid, ter-
vishoid, kultuuripédrandis ja rahvusriigis osalust véimaldavad lahendused.

Kodakondsuse aluseks on seega kodaniku tugev digusseisund, mida saab prak-
tiliselt kasutada ning mis loob subjektsuse mitmetes eri valdkondades. Teatud aja
voib sotsiaalne praktika mingil médral digusseisundit ka asendada, ent edukat prak-
tikat kaldutakse kodifitseerima ning kodaniku subjektsuse tagab selgelt ja piisavalt
siiski Gigusseisund.

Selle osas, kas kodanikul tekkib ka kdlbeline kohustus oma 6igusi kasutada ja
kogukonnaga arvestada, ldhevad arvamused lahku (vt nt Delanty 2000). Liberaa-
Ise kodakondsuse koolkonna meelest on see kodaniku vaba valik ja mingit erilist
aktiivsust ei saa nduda. Vabariikliku ldhenemise kohaselt on avalikus elus osalemine
paratamatus, sest just selle kaudu muutuvad kodanikudigused tegelikuks ja tagatakse
nende siilimine. Kommunitaarse lihenemise kohaselt saab inimese subjektsus, sh
digused, tihenduse kogukonnas, mist6ttu oodatakse, et inimene tdidab oma kogu-
konna litkme rolli.

Selleks, et kodanikud saaksid kohaselt oma rolli tdita, on vajalik seda véimal-
dava ja toestava keskkonna kujundamine riigivéimu poolt, kodakondsuse isikliku
ja ithistasandi silla loomine. Keskne on siin sisukas poliitiline kodanikusubjektsus,
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st et kodaniku poliitiline roll oleks tdhendustomav. Kodaniku tegevustel peaks
olema potentsiaal médrata poliitilisi otsuseid, mis saaksid ka ellu viidud. Mbistagi ei
tihenda see iga iiksiku kodaniku soovide teostumist, ent enamuseelistused peaksid
moistlikult poliitilist suunda m&jutama, st poliitiline siisteem peaks olema kodanike
eelistusi kajastav (responsiveness). Ehkki juhuslike eelistuspuhangute maandami-
seks voivad olla tasakaalustavad institutsioonid ja protseduurid, ei tohi see muutuda
inertseks olemasolevat sdilitavaks siisteemiks.

Tegevuskeskkonda voib nidha veelgi ambitsioonikamalt. Niiteks Putnami
(1993, 2001) sotsiaalse kapitali kasitlus rohutab kdikvoimalike inimestevaheliste
sidemete ja usalduse olulisust demokraatia toimimiseks. Heldi (2006) demokraatliku
autonoomia pohimétte kohaselt peavad arenenud demokraatlikus tihiskonnas isiku
tegevusvoimalused ja subjektsus teostuma inimtegevuse eri valdkondades lisaks
poliitilisele.

Soltumata kodaniku isikliku rolli kisitlustest on kollektiivsel tasandil oluline,
et piisav hulk kodanikke oma &igusi kasutaks, see tdhendab, et kodanikuosalus oleks
piisav. Ka liberaalses kodakondsuskisitluses, kus ei eeldata individuaalset aktiiv-
sust, eeldatakse, et piisav hulk inimesi panustab méistlike olenditena avalikku ellu
(Macedo 1990). Teistes pohilahenemistes on kodanikuosalus teatud méaéral niikuinii
eeldatud ka tiksikisiku tasandil. Kodaniku tdhendustomava poliitilise rolliga haakub
voime seda teostada. Siin radgime kodanikupéddevustest — teadmistest ja oskustest,
mida peaks tagama piisav kodanikuharidus ning mis loovad véimaluse avalikkus-
sfidris sisalduvate teadmiste ja tolgendustega ka isiklikult sisuliselt suhestuda (vt
nt Heater 2004). Samas peaks kodaniku rolli teostamine olema véimalik méistliku
energiamahu ja mitte ennastsalgava pingutusega, olemaks mitmesuguste tegevus-
alade ja huvidega kodanikele realistlik.

Ootused demokraatlikule poliitilisele kodanikule on kompaktselt kokku vot-
nud Shklar (1991: 5): ,Head demokraatlikku kodanikku ndhakse poliitilise toimi-
jana, kes votab regulaarselt osa kohalikust ja riiklikust poliitikast, seda mitte ainult
esmaselt ja valimispdeval. Aktiivne kodanik piisib informeerituna ja seisab vastu
avalikele meetmetele, mis on tema arvates liiga ebadiglased, rumalad véi kulukad.
Nad toetavad poliitikaid, mis on &iglased ja ettevaatlikud. Kuigi nad piiiiavad jalgida
enda ja rithma huve, piitiavad nad ka kuulata teisi inimesi ja nende argumente. Nad
on avalikel iiritustel osalejad ja vabatahtlike organisatsioonidega liitujad, kes arut-
levad poliitikate tile, mis voivad méjutada kdiki ning kes ei teeni oma riiki mitte
ainult maksumaksja ja ménikord s6durina, vaid késitlevad riiki avaliku hiivena,
mida kantakse siidames. Hea kodanik on patrioot.”

2.2. Kodakondsuse ithistasand

Nagu juba mairgitud, on kodaniku kui tiksikisiku ja kogukonnaliikme kiisimuste-
ring osa tervikpildist. Teine kodakondsuse oluline médde on ithine — see, kuidas
jatkusuutlikult toimiks kodanikule tdhendustomavat rolli véimaldav thiskonna- ja
riigikorraldus.
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Demokraatia toimimiseks vajavad riigid poliitilist tthisruumi, piisavalt iiht-
set poliitilist kogukonda, mis voimaldaks teineteisega suhelda ja ndha tulevikku
jagatuna ning iithistegevuses parendatavana (Rustow 1970, Baurmann, Zintl 2006,
Sorensen 2008). Demokraatlik kodakondsus péhineb eeldusel, et poliitilise kogu-
konna liikmetel on piisavalt usku véimalusse iihiselt toimides oma elu paremaks
muuta. Uhiskonna vastuolude hindamine muutub poliitiliste viljakutsete nimis-
tuks vaid juhul, kui me lisame ratsionaalse diguse egalitaarsetele institutsioonidele
tdiendava eelduse: et demokraatliku kogukonna {ihinenud kodanikud on véimelised
kujundama omaenda sotsiaalset keskkonda ja suudavad vilja arendada voimekuse
selleks vajalike praktiliste tegevuste 6nnestumiseks (Habermas 2001: 60)

Poliitilise tahtekujunduse teine oluline tahk on demokraatlik protseduuride
ja voimuinstitutsioonide raamistik (vt nt Dahl 1989, 2000, Sorensen 2008, Munck
2009). See algab kodanike diguste ja vabaduste tagamisest: isikupuutumatus, motte-,
sOna- ja arvamusvabadus jne. Keskne esindusdemokraatlik lahendus on valimised,
mis peaksid omama potentsiaali juhte vahetada ning olema tildised, ausad, vabad,
otsesed, salajased, ithetaolised, korrapdrased, voistlevad ja vordsel kohtlemisel phi-
nevad. Samuti on olulised avaliku véimu téoprotsessid: kuidas toimub otsustamine
parlamendis, edasivolitamine tiitevvéimule ja selle siseselt ning asjaajamine nii
kesksete institutsioonide vahel kui kodanikega. Héstikorraldatud protseduuride
tulemuseks peaks olema selge ja ldbipaistev poliitiliste eelistuste kujundamise ja
elluviimise mudel, mis on kodanikule arusaadav ja jalgitav.

Raamistik peab olema eluliselt kasutusel ja tihendustomav. Poliitiline konku-
rents isikute ja rithmade ning samuti poliitiliste métteviiside ja lahendusteede vahel
peab olema toimiv ja sisukas. Vimalus poliitilise konkurentsi, véitluse ja arutelu
kaudu eelistusi kujundada ja arengusuunda muuta on olulise tdhendusega nii demo-
kraatia usutavuse ja kiilgetdmbavuse kui uuenemisvoime seisukohalt (Arendt 2006,
Mouffe 1993, 2005, 2010). Arutelu- ja osalusvéimalus tekitab poliitilise konkurentsi
ruumi ja teineteise aktsepteerimise, mitte lihtsalt voitluse vaenlaste vahel. Kvali-
teetne teabeliikumine ja arutelu véimaldab isikute korval radkida ka poliitika sisust,
eesmirkidest. Sellega kaasneb poliitiliste joudude mitmekesisus, nditeks méddukas
mitmeerakonnasiisteemis ligikaudu 5 eri eelistusi véljendava parlamendierakonda
(Sartori 2004).

Demokraatia kvaliteedi seisukohalt on vétmetdahendusega poliitika ithiskond-
lik haakuvus, see tihendab heatasemelised kodanikke ja avalikke otsuseid siduvad
ehk vahendavad institutsioonid. Lisaks erakondadele ja nende sidusithendustele
kuuluvad siia ka kodanikeiihiskond ja avalikkussfair Uldistavalt v&ib radkida koda-
nikeiihiskonnast kui assotsiatsioonidest (organiseeritusest, vabakonnast), avalik-
kussfddrist (avaliku elu jaoks oluliste teadmiste loomisest ja motestamisest) ning
tsiviliseerituse, hea ithiskonnakorralduse ideestikust (Edwards 2004). See annab
avalikust voimust eristuva organiseerituse, teadmusaluse ja tolgendusloogikad,
millest ldhtudes poliitikat ja valitsemist mé&testada. Vahendavad institutsioonid on
otsekui t6lgid avaliku voimu ja kodaniku vahelisel teabevahendusel ja tagasisides-
tamisel, tagades nii vastastikuse parema sidususe ja haakuvuse.
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Poliitilise ithisruumi usutava parandamise seisukohalt on votmetdhtsusega rii-
givéimu valitsemisvéimekus, suutlikkus avalikud eelistused teoks teha. Sorensen
(2004, 2008) naitab selgelt, kuidas norkades riikides ei suuda valitsus ka enda seatud
eesmirke ellu viia. See muudab sisutuks nii demokraatliku protsessi kui kodaniku
osaluse selles. Sageli on olukord veel hullem ja valitsus ei suuda isegi tagada elemen-
taarse voimukorralduse ja taristu toimimist kogu riigi maa-alal. Fukuyama (2006)
nditab selgelt, kuidas erinevad riigi tugevus ja ulatus ning kuidas esimene neist on
riigi eduka toimimise jaoks véltimatu. Siseriikliku valitsemisvoimekuse kdrval on
oluline ka avaliku voimu rahvusvahelise tegevuse sisukus, arusaadavus, labipaistvus
ja kontrollitavus.

3. TANASED VALJAKUTSED

Kodakondsuse modernsele demokraatlikule riigile iseloomulikku mudelit on ammu
kritiseeritud ja esile toodud mitmeid viljakutseid. Kiisimused on tekkinud eeskitt
demokraatia kvaliteedi osas: vormiliste reeglite muutused pole olnud sedavord suu-
red, ent poliitika ja valitsemise hustikus ja vétmekeskkonnas on toimunud olulised
nihked, mis kodanike véimalusi vihendavad.

Uldistatult véime ridkida neljast suuremast viljakutsete rithmast: ithiskondlik
ja isiklik killustumine, muljejatmispoliitika esilekerkimine, valitsemise tehnokra-
tiseerumine ja avaliku ruumi hajumine. Kisitleme neid jargnevalt kokkuvétlikult.

Uhiskondlik ja isiklik killustumine tuleneb inimeste métte- ja tegevusmaailma
killustumisest ning tdhendab nii kasvavat heitlikkust isikutasandil kui suurt keeru-
kust organiseerida huvisid tihiskonna tasandil (vt nt Blithdorn 2009, 2013). See toob
kaasa muljejatmispoliitika (vt jairgmine viljakutse), aga ka kodanike v66rdumise
poliitilisest métlemisest ja tegevusest (vt nt Stoker 2006, Hay 2007) ning eliidiga
pragmaatilise kaasaméngimise. Demokraatliku kodanikurolli eluline 6ppimine ning
teineteise igapdevase kéitumise mirkamisel pShinev taastootmine ja ilekinnitamine
(Chwaszcza 2012) muutub kirjususes ja heitlikkuses suuresti ebareaalseks.

Niisugust olukorda v&ib iseloomustada ka simulatiivse demokraatiana (simu-
lative Demokratie), kus voimueliidid kaasavad kodanikke pragmaatiliselt poliitika
teostamiseks piisava tugijou saavutamiseni (coalitions of the willing) ning killustu-
nud identiteete stabiliseeritakse simulatiivselt, pradniku ja piitsa voi nende dhvar-
duse koostoimes tahendusliku hegemooniaga (Blithdorn 2013). Valitsemise vaates
on esile toodud ka kodanikurolli standardimist funktsionaalseteks uusliberaalse
tehnokraatliku juhtimise (managerial state) seisukohalt (Clarke, Newman 1997,
Newman, Clarke 2009, Cherniavsky 2017), millega kaasneb rollide véimude poolt
haldamine, mitte kodanike poolt kujundamine.

Killustumisega kaasneb kodanikuseisundi nérgenemine, sest heitlike méte-
tega kodanikul on raske millegi eest jarjepidevalt seista, samuti on neid keerukas
esindada. K&ikuva tegevusjoonega ja poliitilisest ambitsioonist suuresti loobunud
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kodanikke on raske kénetada ja kaasata tavaparaste selgelt poliitiliste algatustega,
asendusstrateegiatel on aga mitmed negatiivsed méjud, mis muutuvad hésti nahta-
vaks jargnevate viljakutsete juures.

Viimastel kiimnenditel on siivenenud erakondliku ning laiemalt esindusdemo-
kraatliku poliitika kasvav keskendumine muljejitmisele ja eliitide kaugenemine
tavakodanikest (vt nt Crouch 2004, Hay 2007, Louw 2010). Selle taustaks on nii
eelkdsitletud killustumine kui ka erakonnapéhise poliitika ja parlamendi kui insti-
tutsiooni voimalusteruumi ahenemine koos saadikute ndrgeneva seosega valijatega,
ekspertide? rolli ning erakonnajuhtide, valitsuse ja tditevaparaadi sisulise voimu suu-
renemisega tulenevalt suunavate ja teadmustpakkuvate tegevuste tihtsuse kasvust.

Eliidi kaugenemise votmekontekstiks v&ib pidada modernse esindusdemo-
kraatliku poliitika ummikussejooksmist 1970.-tel. Valijate tiha suurenevad soovid
ja poliitikute kalduvus pakkuda hiivesid ja 6igusi valitsuse tegelikest voimalustest
rohkem t&id kaasa valitsuse {ilekoormuse, rakendamisléhe ja legitiimsuskriisi (vt nt
Bell, Hindmoor 2009). Poliitiline eliit leidis viljapddsu tehnokratiseerumise korval
senisest oluliselt suhtekorralduspéhisemas poliitilises sonumiloomes ja kampaania-
tes, mis voimaldasid tulemuslikult manipuleerida valijate frustratsiooni.

Sellega kaasnes professionaalsete poliitikandustajate ja suhtekorraldajate esi-
lekerkimine ning eri valdkondade eliidi vérgustumine erakonnapdhise sidususe
(juhid, aktivistid, tavalitkmed) arvel. Poliitikute kehastatud avalikust vaatemangust
jai itha enam korvale valdav osa poliitika sisust, mida asuti korraldama ametkond-
likult, see tihendas poliitilise eliidi padevuse vihenemist nendes valdkondades (vt
nt Louw 2010, Crouch 2011, 2016).

Avalik vaatemédng sobitus itha enam kommertsialiseeruva meedia ootustega,
pakkudes lihtsaid loosungeid, veidraid véi pikantseid lugusid jm (vt Louw 2010).
Tugevnes ka pragmaatiline koost66 nende nisistunud elukutseliste aktivistidega, kes
suutsid organiseerida piisavat hulka inimesi ja ressursse, et olla poliitikutele toetuse
mottes atraktiivsed. See on 66nestanud suuresti dra kodaniku voimalused méjutada
otsuseid tavapiraseid esindusdemokraatlikke kanaleid pidi (erakonnad, valimised),
ehkki jadb voimalus hakata ise poliitiliseks professionaaliks.

Valitsemise tehnokratiseerumine tihendab viimastel kiimnenditel eeskitt
uusliberalismi mojul toimuvaid arenguid avaliku véimu institutsioonide tegevus-
piiride ja tookorralduse osas (vt nt Hay 2007, Crouch 2004, 2011, 2016, Davies
2014, Kalev, Tammiste 2018 ilmumas). Esimesega seoses on tuntumad méarksonad
erastamine, st avaliku sektori viljatdombumine teatud tegevustest, turusarnastamine,
st konkurentsi voi selle matkimise sissetoomine avalikust eelarvest rahastatavatesse
tegevustesse. Teise osas rddgime agenturiseerimisest ehk suure tegevusvabadusega
ametkondade kujunemisest, juditsialiseerimisest ehk poliitiliste otsuste ruumi piira-
misest digusreeglite ja kohtuvéimu sekkumisega, valitsemise tileilmastumisest ehk
2 Viljend ekspert omandab uue tihendusvarjundi, sest uusliberaalne valitsemine oskab kasutada

ainult teatud tiitipi teadmust, sellist, mis ldhtub uusklassikalise majandusteooria ja uue avaliku
halduse mottemudelitest, jéttes korvale suure hulga eri valdkondades pikaajaliselt kogunenud

ja histi tootanud teadmust. Samas lihtsustab uusliberaalne valitsemine valdkondade vérdlust,
ekspertide liikuvust ja eliitide pdimumist (vt ka Kalev, Tammiste 2018 ilmumas).
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piiriiileste koostoostruktuuride tugevnemisest ja suverdidnsuse teostamisest nende
kaudu ning vastastikuses pinges oleva tulemusjuhtimise ja pohjalike protseduuri-
reeglite kasutuse laienemisest.

Moélemat ithendab méttelaad, kus inimesi nidhakse omakasupiiiidlikena ja
lepingutest voi reeglitest juhituna ning hinnatakse eeskatt turuekspertiisi. Uusklas-
sikalise majandusteooria eeldustega kokkusobimatut teavet piiiitakse eirata ning
sellest ldhtudes esitada ka poliitiliste otsuste valdkonnas ainumdeldava valiku, mil-
lele ei olevat alternatiive (TINA, there is no alternative). Siit parineb ka eeltoodud
tulemusjuhtimise ja protseduurikesksuse pinge: ithelt poolt piiiitakse manageri
tlitipi juhte véimalikult vabastada poliitilisest igapdevakontrollist, hinnates nende
voimet saavutada tulemuskokkulepetes mirgitud néitajaid, ent teisalt peetakse vaja-
likuks kindlustada turusarnastamise protseduuride ja selle kaudu uusliberalismi
normatiivide jéilgimine. Kodanike kaasamine toimub pigem kiisitluste kaudu voi
interaktsioonina tehnokraatlike lahendite legitimeerimiseks.

Tehnokratiseerumine toob kaasa keskendumise vahenditele eesmérkide arvel,
sageli ka tehnilise keerulistumise. Téhelepanu keskendub olemasoleva optimeeri-
vale kidigushoidmisele ja tehnilisele innovatsioonile, tahaplaanile jadvad kiisimused,
miks midagi teha ja kuhu jéuda, nagu ka véime kasutada sotsiaalset innovatsiooni,
loovust ja tookogemust. Suure osa avaliku poliitika ja valitsemise sisu kujundamisega
tegelevad tehnokraadid, eeskitt ametnikud, kes on poliitikast kui vaateméngust
voimalikult eemal. Need arengud tdhendavad kodaniku méju vihenemist nii seoses
vihese ldbipaistvuse, poliitilise kontrolli vihenemise kui vastutusahelate pikene-
mise ja hdgustumisega. Viheneb nii selgus md&jusates osaluskanalites kui véimalus
lihtsalt aktiivse osaluse kaudu pakkuda sisendit, millel tehnokraatia vaates oleks
tdhendus. Ent uusklassikalise majandusteooria dogmade iilemvéim vdhendab nii
kodaniku kui ka poliitiku ja ametniku rolli.

Ehk koige mitmetahulisem viljakutse on avaliku ruumi hajumine. See tdhistab
olukorda, kus kvaliteetne teave poliitika sisuteemade osas on halvasti kittesaadav,
kus on liiga vihe v6i palju poliitika sisulist motestamist véimaldavat teadmust ning
kus rakendub poliitikast negatiivse radkimise spiraal.

Esmaselt on kiisimus teabe kittesaadavuses, seda eeskitt kvaliteedi ja kasuta-
tavuse osas. Kuigi alati on arenguruumi, on viimaste kiimnendite arengud toonud
kaasa olukorra, kus avalik sektor voimaldab mitmetes riikides tdnu digitaliseeri-
misele ligipddsu suurele hulgale materjalidele, Eesti niitel nii 6igusaktidele kui
nende eelnéudele, dokumendiregistritele, analiitisidele jne. Samas néuaks niisuguse
materjaliga pidev kursisolek rohkem kui tdistooaega, mistottu tekkib kiisimus tava-
kodanikule kasutusvairtuslikku teavet vahendavate institutsioonide osas.

Tavapiraselt on vahendava institutsiooni rolli kandnud meedia, ent kom-
mertsialiseerumise tulemusena kisitletakse poliitika ja valitsemise teemasid seal
sisu asemel veidruste ja vdrvikuse voi teadliku vddnamise kaudu. Avaliku sektori
suhtekorraldajatel on mediatiseerumise tingimustes samuti teine roll: toota posi-
tiivseid lugusid, pakendada iilemusi ja juhtida tihelepanu probleemidelt mujale. (vt
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nt Louw 2010) Suuremates riikides vahendavad teavet poliitiliste sidemetega mee-
diakeskused, méttekojad, fondid jt toimijad ehk idee- ja erakonnaseostega meedia,
ent vdiksemates riikides on poliitikateabe sisuline vahendamine suuresti katmata.

Sellega haakuvaks igihaljaks viljakutseks on meedia kaudu vaimse iilemvéimu
ehk hegemoonia piiidmine. Tdna on see seotud meedia kommertsialiseerumise ja
mediatiseerumisega, aga ka julgeolekustamisega. Need suruvad kodanikku ette-
soodetud teabe tarbija rolli. Meedia kommertsialiseerumine toob kaasa riskid nii
meediaomanike erahuvidest ja liitlassuhetest tuleneva kallutatuse kui odavamate
ajakirjanike lihtsameelsusest tuleneva suhtekorraldusliku drakasutatavuse osas.
Mediatiseerumine tihendab imagopoliitikat ja sisupShise arutelu taandumist, aga
ka skandaalide, siiimdngude, spinnide jms kaudu domineerimise piiiidu. Julgeole-
kustamine sisaldab valitsemist tegelike ja/voi lavastatud kriiside ning nende lahen-
damiseks vdidetavalt vajalike eriolukordade kaudu, aga ka jélitamist ja luuret eeskétt
kiibermaailmas, erioperatsioone ning tdese, vaira voi pooltdese teabe ettesdotmist
meediasiindmuste tekitamiseks.

Teist tiitipi kiisimused seonduvad poliitika sisulist motestamist ja alternatii-
vide sisulist kaalumist véimaldava teadmusega: tolgendamise, analiiiisi, arutelu,
argumenteerimise jm-ga. Meedias maad votnud lihtsustuste kaudu kisitlemine ei
voimalda ndha ega méista kaalutlusi, valikukohti ja argumente, mistottu sisuline
poliitikateadmus peab tulema muudest ja piisavalt tihendustomavatest allikatest.
Suuremates riikides on taas kord abiks poliitiliste sidemetega meediakeskused, méot-
tekojad jt toimijad, mille paljusus véimaldab t66deldud teabe mitmekesisust. Samas
kipub siingi tekkima poliitikateabe iilekiillus ning t66mahukamad ja avalikkust
eeldatavasti vihem koitvad kiisimused véivad jadda alakésitletuks. Vaiksemates
riikides kipub poliitika sisulist m&testamist ja alternatiivide kaalumist voimaldav
teadmus jadma vdheseks ja piiratuks ka teadliku tavakodaniku jaoks.

Selle tasandi kiisimusi saab tldistatult késitleda teadmusdemokraatia (vt nt
t'Veldt 2010, 2013) ning poliitika- ja valitsemisteadliku teadmuse eri tahkude kaudu
(vt nt Raadschelders 2011, Stoker jt 2016). Teadmusdemokraatia késitlustes vaa-
deldakse esindusdemokraatia, erialapshise teaduse ja kontsentreerunud meedia
tavapéraste vastastiksuhete muteerumist nende teisenedes. Esilekerkivad osalus-
demokraatia, transdistsiplinaarne rakendusteadus ja alt iiles meedia on pingetes nii
eelkiijatega kui omavahel. Selle tulemuseks on nii teabe ja teadmuse iilekiillus ning
vastuolulisus kui pettumus ja pd6rdumine lihtsa(meelse)te lahenduste kuulutajate
poole.

Omaette kiisimus on, et riigiteaduslik teadmine sisaldab nii loodusteadustele
sarnasemat kui praktilisest kogemusest lahtuvat ning loomingulist tahku (Raadsc-
helders 2011). Samuti on loogiline argumenteerimine vaid iiks osa praktilisest veen-
misest, mis sisaldab ka eetost ja paatost (vt nt Hood 1998) ning argumenteerida saab
neljas kiillalt erinevat tiitipi diskursuses (vt nt Fischer 2007). Mida enam votab maad
loodusteadusfundamentalistlik ldhenemine faktidele ja tGele, seda vihem veenvaks
see kujuneb, tekitades ruumi populistlikele v&i lausa esoteerilistele alternatiividele
ning vihendades véimalusi habermaslikuks arutlevaks demokraatiaks. Kuigi vastan-
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dumist voib nidha olevat poliitika loomuses (nt Mouffe 1993, 2005, 2013), sisaldab
see teise tunnustamist vastasena, kellega voistelda. Mida fundalistlikumas vétmes
teadmuse raamistamine toimub, seda kaugemale jdéb see mitte ainult arutlevast,
vaid ka vastandumispShisest demokraatiast.

Kolmandaks suureks avaliku ruumi probleemiks on poliitikast negatiivse raa-
kimise véimenduv spiraal (nt Stoker 2006, Hay 2007). Et negatiivses votmes teavet
peetakse rohkem tdhelepanu tdmbavaks, on nii kommertsialiseerunud laialevi-
meedial kui alternatiivsel ni§$imeedial kalduvus seda rohkem kajastada. Koostoimes
lihtsustamisega ei tekita see mitte tiksnes tahelepanu ja erutust iiksikteema voi -isiku
suhtes, vaid ka laiema negatiivse eelhoiaku poliitika ja poliitikute suhtes, mis ajas
stiveneb. Olles harjunud ootama ja otsima negatiivset, ei osata positiivset enam hasti
mirgatagi voi see pole usutav. Kui niitid poliitikud mediatiseerumise kaigus veel
sellisele negatiivsele ootusele vastavaks kohanduvad, muutubki poliitikavéli mil-
lekski eemaletoukavaks, millega kiill tuleb vajadusel tegemist teha, ent vdimaluse
korral hoitakse sellest eemale. See on otse vastupidine elujoulise kodanikeiihiskonna

kasitlusele, mis lisaks organiseeritusele ja avalikkussfiarile sisaldab hea tthiskonna
ideede tahku (Edwards 2004).

4. EDASILIIKUMISTEED

Mitmekesised pole ainult murekohad, vaid ka lahendusteed. Viimaste késitle-
mine on siiski suhteliselt killustatud. Osa autoritest keskendub esindusdemokraa-
tia vanade vormide taastugevdamisele, rohkem uuele suunatud on t66 iiksikute
innovatsioonide voi alternatiivsete ldhenemistega. Jiatkusuutlik ldhenemine peaks
olema laiahaardeline ja suutma demokraatia kvaliteeti puudutavad eri lahendused
nii kodaniku kui poliitilise kogukonna tasandil tervikuks {thendada. Seda nii vilja-
kutsete piisavalt tipse sonastamisega kui lahendusloogikate ja —teede visandamisega,
millest lahtudes saab kujundada tipsemad lahendid.

Erinevaid edasiviivaid lahendusteid ithendab poliitikaloome ldhenemisviis (vt
nt Ingram, Schneider 1997, Howlett 2010). Selles nahakse institutsioone ning prot-
sesse muutuvate ja muudetavate voi vihemalt suunatavatena. Lihtuvalt muutmis-
eesmirkidest ja hinnangust ithiskondlikule kontekstile valitakse lahendusstrateegia
ja sellest tulenevalt omakorda vahendid. Nii poliitika kujundamine kui rakendamine
toimub edasi- ja tagasisidestava iihiskondliku tdhendusloome kontekstis, kust voi-
vad vilja kasvada korrektuurid v6i suuremad poliitikamuutused. Seega on tegu uue-
nemisele suunatud, ent mdistusliku ja kontekstuaalse lihenemisviisiga, mis tugineb
valitsemisteaduste pikaajalisele kogemusele.

Demokraatlike formaalsete ja mitteformaalsete institutsioonide taastugevda-
mise lihtekohad on kokkuvétlikult sénastanud Dahl (1999: 31). Niiiidisdemokraatia
kvaliteetseks toimimiseks peavad poliitilised juhid looma poliitilised institutsioonid,
mis annaksid kodanikele poliitilise osaluse, mé&ju ja kontrolli toimivad véimalused.
Nendest voimalustest kasusaamiseks peaksid kodanikud olema poliitiliste institut-
sioonide poliitikakujundamisotsustest huvitatud ja teavitatud. Et kodanikud oleksid
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teavitatud, peavad poliit- ja meediaeliit teostama avalikku vaitlust ja alternatiivide
arutelu viisidel, mis suudavad véita avalikkuse tihelepanu ja kaasaelamise. Avaliku
viitluse kindlustamiseks on vaja ametikohti piitidlevate erakondade ja iiksikisikute
poliitilist konkurentsi. Valitud esindajad peavad suutma kontrollida ametnikkonda.

David Held (2006) tdiendab seda demokraatliku autonoomia pdhiméttega,
mida lisaks riigile ja poliitikale iseloomustab ka kodanikeiihiskonna demokraatlik
iimberkorraldamine. See hélmab nii piisavate sotsiaalsete ja majanduslike diguste
tagamist, et kodanik saaks demokraatlikku autonoomiat praktikas teostada kui osa-
lust tugevdavaid iimberkorraldusi kogukonnainstitutsioonides ja tthisomandipéhi-
semas ettevotluses. Veel voib lisaks tuua tugeva, valitsemisvoimeka riigi vajaduse
(Fukuyama 2006) ning poliitikaloome kaudu institutsioonide kujundamise (Ingram,
Schneider 1997, Howlett 2010).

Uhe kéige terviklikuma kisitluse pakkunud Gerry Stoker (2006) toob vilja, et
elulised muutused toovad kaasa ka vajaduse kohandada poliitika ja valitsemise siis-
teemi uutes oludes toimivaks. Ta rohutab keskteed aktivismi ja negativismi vahel:
osalusvdimalus tuleb hidlestada tavakodanikule, nii et koormus oleks mdistlik ja
omaks usutavat voimalust otsuseid moéjutada ning tekkiks valmidus poliitilises prot-
sessis osaleda. Stokeri pakutud edasiliikumisteed koonduvad kahte suurde vald-
konda: poliitiliste institutsioonide virskendamine ja kodanikusubjektsust toestava
voimaluste ja teabe vilja (civic arena) kujundamine.

Stoker (2006: 160-162) réhutab, et institutsioone tuleb reformida realistlikult,
aidates kaasa mitmekesiste motivatsioonide ja tegevusmustritega kodanike osalu-
sele, poorates aktivisti kdrval tdhelepanu tavakodanikule ning arvestades inimeste
kognitiivseid tugevusi ja piiranguid ning nii omakasust kui heast, digest ja asjako-
hasusest lahtuvaid motivatsioone. Pole moétet eeldada iiliinimlikke teabetotluse ja
analiiiitilise argumenteerimise vdimeid, selle asemel tuleb leida inimlikke omadusi
positiivselt voimendavad lahendused. Ergonoomiline disain pohineb poliitikas osa-
lemise lahendustel, mis on mugavad ja lihtsasti kasutatavad, ent samas toimivad
ja kohased viljakutsetega toimetulekuks. Disainitud lahendusi saab iimber teha
ja institutsioonid ajapikku ka kohanevad muutustega. Vajalik on seire, jirelevalve
ja korrigeerimise lahendus, et suuta toimimise kdigus maandada negatiivseid ning
maérgata ja tunnustada positiivseid arenguid.

Arendan Stokeri ldhenemist jargnevalt edasi, kisitledes edasiliikumisteid kol-
mes pohisuunas: poliitiliste institutsioonide tugevdamine, kodaniku rolli tugevda-
mine ning teabe ja teadmuse kvaliteedi ning kéttesaadavuse parendamine. Kisitlen
pohisuundi, tuues vilja muutusteloogika, valiku lahendusteid ja méned rohkem
véljaarendatud niited.

4.1. Poliitiliste institutsioonide tugevdamine

Poliitilise siisteemi alusparameetrite tasandil on keskne méte muuta reegleid,
institutsioonide suhteid, voimutasakaale, motivatsiooniraamistikke voi teisi siis-
teemitegureid, suunamaks poliitilist tegevust soovitud votmesse ja tugevdamaks
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kodaniku rolli. Kandvaks métteks on viia poliitilise tegevusala korraldus kooskélla
ithiskondlike olude muutustega, mis on nihutanud institutsioonide tasakaale, toi-
mijate motivatsioonisuundi jm.

Muutustest on radgitud kolmes pohisuunas: (1) tugevdada esindusdemokraatia
tegelikku otsustusruumi, parandada esindavust ning tdsta arutelu- ja otsustusprot-
sessi kvaliteeti, (2) kindlustada poliitilise tegevusala kvaliteeti, poliitikute kohast
rollimudelit ja erakondade tegevuse kvaliteeti ning (3) tasakaalustada valitsemise
tehnokratiseerumist, sidudes valitsemisinstitutsioonid paremini esindusdemokraa-
tiaga ning moeldes 1dbi metavalitsetuse ja mitmetasandilise valitsetuse demokraat-
liku riikluse ja kodakondsuse jaoks funktsionaalse kasutuse.

Esindusdemokraatliku otsustamise tugevdamise viljakutseks on liiga vihene
poliitiliseks tegevuseks ja otsustamiseks olev sisuruum ja seda toestav inimjéud.
Seda saab muuta eeskitt reeglite ja ressursijaotuse kaudu.

Reeglitega saab vihendada tdnast tehnokratiseeritust, agenturiseeritust ja kin-
nikirjutatust, nditeks institutsioonide padevused, jdigad ja suure muutmisinert-
siga protseduurid ning eelarvejaotused. Lahendusloogikaks on institutsionaalsete
tasakaalude nihutamine esindusdemokraatiat tugevdavamaks ning tehnokraatlike
tokete optimeerimine, arvestades poliitilise juhtimise vdimalikkust.

Institutsionaalne voimekus on kiisimus ka ressursijaotuse mottes. Siin on
kiisimuseks formaalsete rollide ja padevuste tegelik tagatus inimjou ja teadmusega.
Niiteks vajab parlament oma {ilesannete teostamiseks piisavat teavet ja teadmus-
alust, et ka valitsusest s6ltumatult poliitikavalikuid kaaluda. Selleks on vaja piisavat
tugimeeskonda, seejuures eeskitt teadmustdotajaid, mitte asjaajajaid. Teadmus peab
olema sisuliselt tagatud, niiteks haridusnéuetega. Ka poliitikaloome, analiiiisi ja
stsenaristika osas vajab parlament piisavat teadmusalust voi selget lahendust valit-
suse kontrollitava inimjéu kasutamisel (sh opositsioonisaadikute voimalused).

Poliitilise tegevusala kvaliteeti on voimalik kindlustada tisna mitmetes eri vot-
metes. Ehk kesksemad méttesuunad puudutavad esindavuse parandamist, arutelu-
ja otsustusprotsessi kvaliteedi tdstmist, samuti poliitikute rolli ja poliitilise kutseala
ning erakondade tegevuse kvaliteedi tdstmist (vt ka Stoker 2006: 166-174).

Esinduskogude esindavuse parandamiseks on voimalik aidata kaasa heatase-
melisele pidevale suhtele esindaja ja valijate vahel, st ka valimiste vahe. Alterna-
tiivsed ldhenemised esindavuse parandamiseks on tugevdada sotsiodemograafilist
esinduslikkust, et esinduskogud peegeldaksid paremini tithiskonna mitmekesisust,
kasutada taiendavalt juhuvalikuga moodustatud kogusid v6i laiendada otsustus-
voimalus koigile (rahvahdéletused, internetihédletused). Selle eelis on otsesus, risk
asjatundmatute otsustajate manipuleeritavus. Viimast on teatud méaral voimalik
lahendada mitmeastmelise teavitava-arutleva otsustusmudeliga ning kohase koda-
nikuhariduse andmisega, millest lihemalt kodakondsusvélja juures. Juhuvalikuga
kogusid on kasutatud niiteks Islandi uue pohiseaduse viljatootamisel ning erakon-
dade, valimiste ja parlamendisaadikute tegevusruumi ldbimétlemisel Eesti rahva-
kogus.
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Veel on esindavuse parandamiseks pakutud radikaalseid avaliku teabe seadusi,
nii et kodanikud saaksid véimalikult tdieliku teabe mitte ainult poliitiliste ja haldus-
like teemade ning otsuste kohta, vaid ka otsustamisprotsessi ja nende esindaja(te)
protsessis osalemise kohta. See ei toimi selles méttes, et suur osa kodanikke ei jalgi
poliitikat piisavalt pohjalikult, et see neile kasulik oleks. Samuti v&ib hulk triviaa-
Iset v6i korvalekaldeid réhutavat teavet koostoimes kommertsialiseerinud meedia
imperatiividega olla lihtsalt klopsujahtimine ja toota pShjendamatult negatiivset
suhet poliitikasse. Teatud lavatagune ménguruum on poliitika sisemine vajadus,
sest poliitika on ka ldbirddkimise ja kokkuleppimise kunst.

Pakutud on ka hédletamise kohustuslikuks tegemist ja valimisea alandamist,
mis voivad kiill teatud osas toimida, aga on suunatud rohkem kvantiteedile kui kva-
liteedile. Ka on ette pandud héiletamise mugavamaks ja motiveerivamaks muutmist
ja inimeste julgustamist, néiteks elektroonilise ja postihdiletuse véimaluste laien-
damise, héiletusjaoskondade kaubanduskeskustesse viimise voi hidletajatele vaba
pédeva andmise ning isegi rahalise motiveerimise kaudu. Need lahendused voivad
kiill rohkem inimesi héddletama tuua, aga ei kindlusta valiku teadlikkust ega ole
téendoliselt piisavad enamiku teadlikult eemalehoidjate motiveerimiseks.

Arutelu- ja otsustusprotsessi kvaliteedi tdstmiseks on samuti mitmeid véima-
lusi. Tegelikult voistlevate valimiste tagamiseks tuleb poo6rata tihelepanu sellele,
et valimisringkonnad oleksid adekvaatse suurusega, valik piisavalt mitmekesine ja
sisukas ning hiilte kohtadeks teisendamise valem adekvaatne. Ringkondade ja tei-
sendamisvalemi osas Eestis suuri kiisimusi ei ole ning vajadusel on sellega tegeletud.
Kiill voiksid valimis- ja kampaaniareeglid julgustada kandidaate ja erakondi kaasama
kodanikke otsesemalt, isiklikumalt. Suuremad riskid on piisavalt mitmekesise ja
sisuka valikuga, see tihendab erinevate kandidaatide ja sonumite olemasoluga. Eesti
valimislahendused on olnud suunatud eeskatt liigse killustatuse valtimisele, mis on
ka 6nnestunud. Teise riski ehk tihetilbalisuse maandamise lahendusi sisuliselt pole.

Valimisteabe ja -kampaania kvaliteedi téstmiseks on nditeks voimalik mér-
kimisvadrselt piirata iildist valimisreklaami ja soodustada poliitilise tegevusjoone
valikutest ldhtuvat kampaaniat. Mdeldav on valimisperioodil piirata erakondade
ja kandidaatide meediakajastusvoimalusi nii avalikus kui eraomandis massimee-
dias kindlate formaatidega (tutvustused, viitlused) ning luua neile mitmeastme-
line ligipéds soltuvalt erakonna véimekusest luua ennast tutvustavaid kvaliteetseid
materjale. Samuti on mdeldav seada valimisperioodil raame kanalite poliitikasaadete
alampiiride ja kollaste formaatide {ilempiiride osas.

Uheks véimaluseks poliitilise arutelu ja valimiste kvaliteedi parandamiseks on
arutlevat demokraatiat toestavad infotehnoloogilised ja sotsiaalsete tehnoloogiate
lahendused. Digitaalsed lahendused ja keskkonnad, eriti interaktiivsed, nt arute-
lufoorumid ja hédletuspuldid pakuvad voimalusi rohkemate inimeste osalemiseks
arutelus ja otsustamisel, véimaldades muuhulgas sotsiaalseid tehnoloogiaid, néiteks
mitmeastmelist (vaheteabe ja vahevalikutega) otsustamist voi sihistatud eksperta-
rutelu (nditeks Delfi meetod).
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Voéimaluseks on ka arutelus osalejate ja teabepakkujate kvaliteedi selgem jalgi-
mine. Stoker (2006: 174) toob vilja, et ka avalikus arutelus ja kampaaniates aktiivse-
telt kodanikuiihendustelt ja —algatustelt voiks oodata korrapérast teavet tegevusest
oma valdkonna ja liikmete arvamuste kogumiseks ning kohaseks esindamiseks. Seda
loogikat v6ib laiendada ka teistele toimijatele, olgu need siis erakonnad, ametkon-
nad, meediainstitutsioonid v6i midagi kolmandat.

Mis puudutab poliitika ja riigiaparaadi voimalikult suure libipaistvuse soove,
on siin meedia kommertsialiseerumise tingimustes risk, et ldbipaistvalt antud teavet
kasutatakse osaliselt ja moonutatult ning laiem avalikkus saab vale pildi, mille tule-
musena organisatsiooni ja teema v4i valdkonna véimalused halvenevad. Formaalne
avatus voib ka takistada tippjuhte kohaselt ja laiahaardeliselt koiki vastuolulise
poliitikaotsuse valikuid kaalumast. Seetottu on selle osas otstarbekas pigem sisukat
poliitilist tegevust voimaldav tasakaal.

Veel iiheks ldbipaistvuse voi teavitatuse tagamise voimaluseks on séltumatute
ekspertide monitooring vo6i auditid. Siin on kiisimus, kuidas saavutada piisavus,
kvaliteet ja tilevaatevoimalus. Piisavus ja osalt kvaliteet voib suurtes riikides tekkida
iseenesest tinu pakkujate arvukusele ja konkurentsile, ent viikestes riikides on
tdendoliselt vajalik selle toestamine avaliku sektori meetmetega. Viimasteks véivad
olla niiteks regulaarsus ja kindlad partnerid véi tellimiskonkursid. Ulevaate saamine
on viljakutse pigem suuremates voi arenenuma avalikkussfaariga riikides, seda saab
lahendada vastava rolliga teabetddtleja.

Poliitika tosiseltvetavuse seisukohalt on viga oluline, et poliitikud téidaksid
oma rolli, st eri tegevusvoimaluste tutvustamist, valikute argumenteerimist ning
eestvedavat ja arenduslikku juhtimist. See on ehk poliitikute suurim koélbeline val-
jakutse, sest mediatiseerunud poliitika motivaatorid ja preemiad on mujal.

Uheks véimaluseks on analiiiisida 14bi rahvaesindaja rollimudel ning kujun-
dada see voimalikult tGhusat ajakasutust voimaldavaks ning avalikus arutelus osa-
lemist ja valijatega suhestumist soodustavaks. Sarnaselt drisektori driprotsesside
analiiisi ja imberkujundamisega (business process re-engineering, BPR) saaks ldbi
tootada ka poliitiliste esindajate rolli ja ajakasutuse: kuidas nad kasutavad aega oma
rolli tditmiseks, kas on tegevusi, mida nad saaksid teha tdhusamalt? Moistagi tuleb
arvestada, et ka rahvaesindajad on inimesed, kellel peab olema isiklikku aega, samas
ei takista miski esindusiilesannete aja selgemat médratlemist ja 1abitdotamist.

Teistsugust méttesuunda viljendab poliitilise kutseala kvaliteedi tGstmine
tegevuskeskkonna muutmise kaudu. Uks véimalusi on liheneda poliitikale kui
kutsealale ja kujundada seal tegutsemise reeglid iimber rohkem kvaliteedile suu-
natuks. On néiteks juhut66d, kus oskusi ei nouta, perearstitoo keskmiselt tugevate
ja koérgharidusturg iilikorgete nduetega. Poliitika kui turg on téna pigem korraldatud
lihttoole sarnaselt. Selle pohjenduseks on maksimaalse vabaduse ja osalusvéimaluse
pakkumine, ent riskiks lihtturule iseloomulik eksitav kirarikkus, kvaliteedi juhus-
likkus ja voimekamate inimeste kalduvus sellest eemale hoida.
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Ka poliitilise kutseala kvaliteedindudeid saab valitud parameetrite osas tdsta,
néiteks seada kandidaatidele voi rahvaesindajate abistajatele teatud padevuste voi
hariduse néudeid. Véimalik on kujundada poliitiku haridus- ja hindamisprogramm
voi kujundada need nii poliitikutele kui ametnikele, sertifitseerida, akrediteerida,
evalveerida voi kasutada teisi kvaliteedijuhtimise vahendeid. Méeldav on ka peh-
mem liahenemine, kus valmistatakse dppe- ja juhendmaterjale ning pakutakse
koolitusi, viimaseid saab soovi korral teha ka vidhese piddevusega rahvaesindajaile
kohustuslikuks. Sarnaseid materjale ja koolitusi voib pakkuda ka kodanikele.

Veel itheks voimaluseks on erakondade tegevuse kvaliteedi tdstmine, niiteks
nende digusliku tegevuskeskkonna nihutamine poliitika sisu suunas. Selle kon-
tekstiks on viimastel kiimnenditel toimunud elulised muutused nagu meedia kom-
mertsialiseerumine, poliitika mediatiseerumine ja sisupoliitika vihesem kasutegur
héadlte mottes. Need on erakonna tegevuse motivaatoreid oluliselt nihutanud sisu-
toolt muljejatmise suunas, seda aga on voimalik tegevuskeskkonna reeglistamisega
tasakaalustada.

Nii on véimalik siduda erakonnana tegutsemise 6igus voi erakondade riiklik
rahastamine lisaks valimistulemustele tegevuste sisu kisitlevate nouetega. Naiteks
on pakutud, et erakonnad esitaksid raamatupidamisaruande korval ka sisuaruande
erakonna tegevuse kohta viies votmeldigus: maailmavaate edendamine, erakonna
liikmete harimine, kodanikuharidus ja avalik arutelu, kampaaniat66 ning tegevus
organisatsioonina (Kalev, Saarts 2012).

1. To66 maailmavaatega, kus erakond néitab, kuidas on nende ideed viimasel aastal
arenenud tildkasitluse, valdkonnapoliitikate (majanduspoliitika, keskkonnapo-
liitika, sotsiaalpoliitika jne) ning nende koordineerimise osas. Nditeks milliseid
ettepanekuid on tehtud seadusandlusesse, millised uued ideed on tekkinud
erakonnasiseses mottevahetuses jne.

2. To6 erakonna liikmete harimisel. Siin voiks lithidalt kajastada erakonna enda
liikmetele organiseeritud koolitusi, seminare jne. Aruanne ei tohiks sisaldada
ainult pildimaterjali, vaid ka sisulist iilevaadet tiritustel koneldust. Soovitus-
likult voiksid julgemad erakonnad kajastada ka sisedemokraatiat edendavaid
lahendusi (listid, foorumid jne).

3. Kodanikuhariduse ja avaliku arutelu edendamine. Erakond annab iilevaate
koolitustest, seminaridest ja muudest iiritustest, mis on korraldatud laiemale
avalikkusele ja kodanikele. Samuti loetletakse iiles triikised, mille erakond
on vilja andnud, et oma maailmavaadet ning ideestikku levitada. Soovitavalt
voGiks tuua viiteid olulisematele arvamusartiklitele, mida erakonna esindajad
on kodanikehariduse v6i maailmavaatelise selgitust66 huvides viimasel aastal
meedias avaldanud ja mida peetakse vadrtuslikuks panuseks avaliku arutelu
edendamisel.

4. Kampaaniat66. Valimiste aastal voiks aruanne sisaldada kokkuvétlikku tilevaa-
det valimiskampaaniast. Seejuures poleks rdhk mitte kuludel ja tuludel, vaid
kampaania sisulisel kiiljel: avalikkusele suunatud kampaaniaiiritustel, erakon-
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nalitkmete kaasamisel kampaaniasse, suhtlusel tavakodanikega jne. Erakond
voiks esitada ka oma valimisprogrammi ja anda lithitilevaate, kuidas toimus
selle erakonnasisene koostamine ja arutelu.

5. Erakonna tegevus organisatsioonina. Siin sisalduks iilevaade erakonna, tema
eellaste, erakonnaperekonna ja Eesti erakonnasiisteemi uurimisest ning jaad-
vustamisest. See osa holmaks ka erakonna osalust rahvusvahelistes ja Euroopa
katusiihendustes ning viimaste votmearenguid.

Mgdeldav on suunata vahendid erakonnale kahe eraldi blokina, iiks erakon-
naorganisatsioonile ja teine sisut6dle, viimane vib toimuda ka nditeks maailma-
vaate sihtasutuse kaudu. Samas pole kiisimust ka iithe toetuse maksmises, kui selle
kasutamisele on seatud piisavad tingimused, aruandluskohustus ning jarelevalvav
ja avalikustav institutsioon.

Valitsemise tehnokratiseerumise tasakaalustamiseks tuleb libi méelda ja laie-
masse konteksti asetada selle tdnased alusratsionaalsused, stiilid ja korraldusvoéi-
malused (vt Hood 1998, 2011, Kooiman 2003, Bell, Hindmoor 2009, Bevir 2010,
Davies 2014). Tervikpilt voimaldab tasakaalustada liiga tihekiilgseid réhuasetusi
institutsioonide toimimisel. Poliitiliste institutsioonide tugevdamine loob eeldused
ka valitsemisinstitutsioonide paremaks sidumiseks esindusdemokraatiaga.

Samuti on oluline metavalitsetuse ja mitmetasandilise valitsetuse ldbimdel-
dud korraldusmudel. Metavalitsetus tihendab riigi keskvalitsuse voimet kasutada
valitsemisel eri toimijaid ja korraldusviise, tehes vajadusel ka korrektuure (Bell,
Hindmoor 2009). Mitmetasandiline valitsetus tihendab valitsemist eri tasandite
kaudu, seda nii riigi keskvéimu kui sellest kitsamal ja laiemal tasandil ning ka siin
on voimalik siisteemne ldhenemine (Bache, Flinders 2004).

Mblemad valitsetusviisid téhistavad valitsemist laiemalt kui lihtsalt rahvusriigi
tasandil, ehkki riigi keskvdim siilitab oma votmerolli. Valitsemise laiem ulatus on
vajalik nii iileilmastumise ja hargmaistumise kui infoiihiskonna arengu ja valitsemis-
viiside mitmekesistumisega toimetulekuks. Need muudavad poliitikakujundamise ja
valitsemise keerukamaks ning loovad esindusdemokraatlikule véimukorraldusele
labipaistmatuse, vastutuse ebaselguse ja teisi riske. Valitsemist mitmekesistavaid
arenguid pole motet torjuda voi piitida tagasi poorata 1950.-te elukorralduse juurde,
kdll tuleb leida nende sellise korraldamise ja suunamise lahendused, mis véimal-
daksid esindusdemokraatliku véimukorralduse jatkusuutlikkust.

Demokraatlike valitsemisinstitutsioonide tulevik rajaneb mitmetahulisema,
mitmetasandilise otsusetegemise arhitektuuri ehitamisel, milles kodanikke saab
kaasata (Stoker 2006: 174-178). Mitmed demokraatliku véimukorralduse tavapé-
rased jooned pole kuigivord ohustatud: pohiliste inim- ja kodanikudiguste kaitse,
itksikisikute ja rithmade organiseerumis- ja kogunemisvabadus. Ent vajame uuen-
dusi kahe pohjapaneva kiisimuse osas: (1) mis on institutsioonilised parameetrid,
mis véimaldavad demokraatia elulist toimimist ning (2) mis on aruandluse/vastu-
tavuse sisu?
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Tavapdraselt ndhakse rahvusriiki, parlamente ja valitsust kui keskseid insti-
tutsioone, mille kaudu demokraatiat ja vastutavus eluliselt toimib, juhituna valitud
rahvaesindajatest, keda omakorda korrapéraselt hindavad valijad. Nagu juba vilja
toodud, on tdnastes keerukates iihiskondades selline {themo6o6tmeline iilevalt alla
vaade ebapiisav.

Tanase valitsemiskorralduse suurem keerukus on viltimatu, tulenevalt valit-
suste tegevuste ja avalike teenuste ulatusest. Elluviimisse on hélmatud paljud orga-
nisatsioonid ja mitte koik neist pole avalikust sektorist. Otsuseid teeb ring institut-
sioone, mis vdivad olla rahvusriigi raamistikus vormiliselt aruandekohustuslikud,
ent mis mitmeti on ise autonoomsed ja tugevad otsustajad. Piiriiilesus toob kaasa
olukorra, kus teatud kiisimused on olulised nii iihe riigi jaoks kui laiemalt (hap-
pevihmad nii kahjustavad kohalikku elu kui kanduvad iile piiride, vihmametsade
raiumine tekitab kdrbestumist nii antud riigis kui selle naabruses jne).

Téanapdevase avaliku voimu tegevused on ka tehniliselt keerukad. Arenenud
ithiskondades ei tegeleta enam eeskitt kova, fiitisikalise taristu, vaid suuresti ka
pehme taristu viljakutsetega nagu sotsiaalsed tehnoloogiad, eluviisid ja nende
mojutamine jm. On piisavalt raske ehitada koole, teid ja haiglaid ning kindlustada
puhta vee, gaasi, elektri ja teiste tinapdevase elulaadi vajaduste pakkumine. Veelgi
keerulisem on jéuda vabamate, sidusamate, tervemate, turvalisemate ja 6nneli-
kumate kogukondadeni, kindlustada, et lastel on juba varastest aastatest sobivad
motivaatorid ja keskkond, kus kasvada ja areneda, leida teid, millel nii inim- ja
majandusareng, tihiskond kui selle korraldamine toimuksid viisidel, mis vastab nii
ileilmastumise viljakutsetele kui jatkusuutlikkuse vajadustele.

See néuab teistsugust, varasemast oluliselt mitmekihilisemat valitsetuse ja vas-
tutavuse korraldust. Vastutavust ei saa enam kergesti hélmata rahvusriigi piirides:
tal on vaja mitmemootmelist iseloomu ning ka paindlikumat valitsejate ja valitse-
tavate vastastiksuhtlust. Me ei pea selle keerukuse valguses muutma oma pShimist
arusaama demokraatiast, ent peame nihutama oma suhestumismustrit poliitiliste
institutsioonidega. Demokraatliku ideestiku tuum — et need, keda otsus méjutab,
peaksid olema sdnadiguslikud selle otsuse langetamisel — kas otse v6i valitud esin-
dajate kaudu — jadb paika. Mis muutub palju viljakutserohkemaks, on otsustamine,
nt kes on otsusest mdjutatud ning kuidas ja mis tasandil saavad nad sellele m&ju
avaldada.

David Held (2004) pakub tildise lahendusloogika. Kaasamise ja ldhimuse
pShimotted viitavad vajadusele poliitilist voimu nii detsentraliseerida kui tsentra-
liseerida. Otsustamise voimalikult suur detsentraliseerimine maksimeerib iga isiku
voimalusi méjutada tema elu kujundavaid iihiskondlikke tingimusi. Samas vajavad
kui hargkohtsed (translocal), hargriiksed (transnational) ja hargregionaalsed (trans-
regional) otsused ka senisest laiema tegevusruumiga poliitilisi institutsioone. Ning
selles mitmekesisuses ei kao kuhugi ka rahvusriigi tasandi otsused.

Seega vboimaldab demokraatlikku ehedust teatud osas suurendada tegevuse
korraldamine véimalikult kodaniku ldhedal, territoriaalsetes kogukondades (new
localism). Kodanikuldhedane korraldamine vimaldab elulist konteksti paremini
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arvestada ja selle kaudu teatud keerukaid kiisimusi lahendada. Samuti pakub see
avatud aluse poliitikas osalemiseks ning véimaldab tugevdada usaldust, empaatiat
ja sotsiaalset kapitali.

Kohaliku korraldamise riskiks on kolklus. Liiga kohalik otsustamine v6ib teki-
tada palju ruumi kolklusele ning ohustab vabaduse, demokraatia, heaolupoliitika jt
laiemaid ideid ja praktikaid. Kogukonna romantilise mdiste taga peitub ka suletus,
uusi lahendusi torjuvate (NIMBY) poliitikate risk. Samuti on riskiks ebavordse koht-
lemise ja ebavordsuse kasv. Kohaldhedust ja vordset kohtlemist tuleb tasakaalustada
rahvusriigi ja mitmetasandilisuse voimalusi kasutades.

Parema iileilmse valitsetuse saamiseks peame julgustama tShusamaid, koor-
dineeritumaid ja sisuliselt ldbipaistvamaid rahvusvahelisi organisatsioone, aren-
dama voimekust tegutseda tulemuslikumalt ja tileilmsemalt. Ka vajame reegleid,
mis annavad koigile osalistele demokraatlikus otsustusprotsessis tagatud ja tdhen-
dustomava rolli. Siin on abiks ka parem ja kittesaadav haridus nii kodaniku, kui
rahvusvaheliste demokraatiateemade moistmiseks. Teatud véimalusi pakub ka
toetus lileilmsetele ja hargmaistele kodanikeithendustele, et need saaksid rddkida
téhusamalt iileilmsete huvide kogu ulatuses. Samas on siingi oluliseks kiisimuseks
nende esindavus ja demokraatlik pithendumus.

4.2. Kodaniku rolli tugevdamine

Sama oluline kui toimivad formaalne raamistik ja institutsioonid on kodanikukeskse
poliitika elujéulisuse tagamine kodaniku poliitilise seisundi tasandil, kodanike-
ithiskonnas ja avalikkussfidris. Tugevdatakse kodanike seisundit, voimet toimida
poliitika kandjana, samuti riigiaparaadiviliste institutsioonide véimet demokraatiat
taastoota.

Kodanikuseisundi tagamine hélmab iguste ulatust ja stigavust vormiliselt ning
praktikas, samuti diguste kasutamise tagamist hariduse, heaolu jt votmetes. Viimaste
aastate keskseks uuendusmotteks on kodanikupalga juurutamine, mida ka praktikas
piloteeritakse (2017 niiteks Soome, Utrect Hollandis, Ontario Kanadas). Kodaniku-
palga ehk kodaniku véi piisielaniku seisundiga kaasneva tagatud miinimumsissetu-
lekuga saab siduda mitmeid viga erinevaid ootusi: suurem emantsipatsioon, sujuvam
kohandumine uue tehnoloogiarevolutsiooniga, halduskoormuse vihenemine koos
keerukate menetluste vajaduse dralangemisega jm. Kodanikupalka saaks siduda ka
poliitilise eneseharimise ja aktiivsuse soovituste voi lausa nduetega, kasutades teda
vahendina demokraatliku kodakondsuse tugevdamiseks.

Kodaniku poliitiline seisund hdlmab tema voimalusi iiksikisikuna. Kodanike-
ithiskonna hastindhtav osa on formaalsed ja mitteformaalsed ithendused ja alga-
tused, nende sisuliseks toimimiseks on vaja ka sobivat tdhendusruumi (arusaamad
heast iihiskonnast ja oma rollist selle loomisel, samuti véimekus autonoomseks
teabe- ja moéttevahetuseks). Avalikkussfadr holmab teabe- ja méttevahetust nii
kodanikeiihiskonnas kui kdigis teistes ithiskonna valdkondades.
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Enamik teemasid on siin institutsioonidega seotud, ent lisaks vormilisele tahule
on kiisimus ka kodanike ja {ihingute tegelikus voimekuses. Seetdttu on siin edasilii-
kumine mitmetahulisem ja vastuolulisem, ent vilja on toodud mitmeid véimalusi.

Kodaniku rolli tugevdavad muutused voivad olla suunatud nii aktiivsele kui
tavalisele kodanikule. Stoker (2006) rohutab, kui oluline on tavakodanike sisuka
osaluse voimalus poliitikas: kuigi aktivistidele v&ib luua lisavéimalusi, peab demo-
kraatia olema tdhendustomav ka tavalise kodaniku jaoks. Tavalise kodaniku jaoks
on keskne iihelt poolt poliitiliste institutsioonide ja teisalt demokraatiat toestava
avalikkussfddri tugevdamine, aktiivse kodaniku puhul lisanduvad mitmekesised
osalusvéimalused. Lahenduste kontekstis voivad need ka pdimuda.

Lahemalt vaadates saame rddkida viit tiitipi véimalustest, mille paljusid prak-
tilisi lahendusi saab kasutada nii otse kui interneti abil (Gastil, Levine 2005, Stoker
2006). Need holmavad huvide viljaselgitamist, arutelu voimaluste laiendamist, kaas-
valitsemise ja otsedemokraatia lahendusi ning kodaniku rolli kandmise toetamist.

Huvide viljaselgitamine ja tagasiside saamine nditeks arvamusuuringute, foo-
kusrithmaintervjuude, avalike kuulamiste, imarlaudade jm vormides. See algab
meile nii enesestmdistetavast nihtusest nagu seaduseelndude ja poliitikadokumen-
tide andmine kommenteerimiseks. Eestis on laialdase kaasamisega valdkond olnud
nditeks ruumiline planeerimine, kiisitlusi ja arvamusuuringuid on kasutanud Tal-
linn ja teised omavalitsusiiksused. Véimalikud on ka ambitsioonikamad strateegiad
niiteks kombineerides eelanaliiiisi, arvamuskiisitluse ja fookusrithmaintervjuu ning
tehes taustamaterjalidega otse- voi postikiisitluse.

Kaalutlevama arutelu voimaluste laiendamine poliitika ja valitsemise sisu iile,
millega v6ib kaasneda ka teatud vormis otsustamine v4i vahe- voi kaasotsustamine.
Saame ridkida kodanike foorumitest kohalikul ja riigi tasandil, otse v6i interneti-
pohiselt, {ihe- v6i mitmeastmeliselt jne, konsensus- ja visioonikonverentsidest jt
aruteluformaatidest. Sisukust toestab sotsiaalse tehnoloogiana arutlev hdiletamine
(deliberative polling) voi ekspertsisendiga mitmeastmeline otsustamine. Heaks nii-
teks oli Eesti rahvakogu, mis tegeles mitmete poliitilise siisteemi alusparameetritega.

Huvide viljaselgitamist ja kaalutlevat arutelu kombineerivad sellised tege-
vusvormid nagu mitteametlik konsulteerimine, néuandvad kogud, iiksik- ja foo-
kusrithmaintervjuud, t66rithmad, seminarid, planeerimisto6toad (planning cell)
jm. Olulise vadrtusega on kvaliteetne teabe- ja meediakeskkond, sh sisukesksete
valimiste toestamine. Pehmematest vormidest saab vilja tuua mitmesugused aru-
telu- ja opiringid, fuisilise keskkonna nagu niiteks rahvamajad pakkumine, arutelu
voimaldavate e-keskkondade pakkumine ja teadmustoestamine jm.

Kaasvalitsemise lahendused, mis voimaldavad inimestel teatud viisil osaleda
otsustamisel. Tavapdraseks nditeks on Tartus kasutatav kaasav eelarve, st teatud
osa eelarvevahendite suunamine vastavalt kodanike otsestele eelistustele (ettepa-
nekud, otsustamine hiiletamise vormis). Voimalikud on ka linnakoosolekud (town
meetings), arutlev linnaplaneerimine (deliberative city planning), arutlev koostoo ja
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poliitikaéppimine (collaborative learning) ning online-dialoogid jt internetipohi-
sed lahendused, mis véimaldavad kodanikul ja avaliku véimu esindajail sisuliselt
suhestuda.

Kaasvalitsemisse, nagu ka huvide véljaselgitamisse ja arutlevusse panustavad
ka poliitikalaborid (vt Fuller, Lochard 2016) ja méttekojad, mille eesméirgid on
tavaliselt laiemad, niiteks toetades demokraatia, avaliku sektori, valitsemis- ja valit-
setustehnikate uuendamist v6i edendades teatud maailmavaadet v6i huvisid.

Otsedemokraatia lahendused voimaldavad kodanikel endil teatud kiisimust
otsustada. Voimalikud on siduvad ja mittesiduvad rahvahédiletused, aga ka rahva-
algatus teatud teemade tostatamiseks jm. Eestis on votmekiisimustes rahvahéile-
tust kasutatud, rahvaalgatust saab hetkel kasutada niiteks teemade tdstatamiseks
Euroopa Liidu tasandil (Euroopa kodanikualgatus).

Otsedemokraatia tiitipi lahenduseks on ka nn kodanike paneelid, st puhta voi
struktureeritud juhuvalikuga moodustatud kogud, mille {ilesandeks on vilja to6tada
teatud kiisimuses voi valdkonnas oma lahendus voi kontrollida teatud tavaparast
otsustuskogu, nt omades digust selle otsust vetostada. Olles pikalt olnud kasutusel
néditeks Ameerika Uhendriikide vandekohtutes, on kodanike paneelide kasutusala
laienenud viga erinevatele poliitika ja valitsemise kiisimustele.

Kodaniku rolli kandmise (civicness), vabatahtlikkuse ja kodanikeiihenduste
toetamine. Siin on keskne moéte aidata eri viisidel kaasa sellele, et kodanikud ja
nende tithingud sisukalt ja aktiivselt kasutaksid oma poliitilise subjektsuse voimalusi.
Tiitipiline on niiteks kodanikutegevuste, -algatuste ja -tthenduste rahaline toeta-
mine iildiselt v&i seotult teatud valdkonna véi tegevusviisi voi tegevusstruktuuriga,
samuti selle valdkonna positiivsesse kuvandisse panustamine voi lausa sotsiaalrek-
laam. Eestis on rddgitud maksumaksja voimalusest annetada tulumaksuprotsent vali-
tud kodanikeiihendusele, kasutusel on tunnustused nagu kodanikupdeva aumérk
ja aasta kodaniku tiitel.

Avalik v6im saab toestada ka sotsiaalse vorgustiku viljaarendamist ja kohast
voimestamist, vajadusel sammsammuliselt ja eri sektorite koost6os, selle nditeks
sobib the Wired High Rise Project Melbourne’is Austraalias, kus arendati vilja
vorgustik vaeses, toetussdltuvuses, etniliselt kirjus ja ebaturvalises linnapiirkonnas,
mille maine oli madal ja kus ligi pool peredest oli iiksikemadega. Sektoritevahelise
partnerluse néditeks on Jaapani ajavahetuspank, kus saab vahetada ekspertseid vaba-
tahtlikuna tehtavaid to6tunde (vt Stoker 2006: 195-196).

Laiemalt on siin kiisimus kodanikurolli elulises vdljakandmises, teostamises
(enactment of citizenship) ning kodanikutegudes (acts of citizenship, vt Isin, Nielsen
2008). Siin on tihelepanukeskmes kodaniku sammud oma rolli viljakandmisel ja
kehtestamisel. Need vdivad seisneda igapdevaselt tehtavates otsustes ja kéditumis-
valikutes, mis voivad osutuda poordelise tihendusega olevaks, niiteks olmelistele
rassireeglitele mitteallumine iihistranspordis v5i koolis Ameerika Uhendriikides
Né6ukogude aja 16pus sdjaviepiletite tagasisaatmine Eestis jpm.
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Kodaniku poolt vaadates muutub eelnev eluliseks tegelikkuseks vastavalt sel-
lele, kui tésiselt kodanikud asju votavad ja tegevusvoimalusi praktikas kasutavad.
Kodanikuseisundi sisukus ei tule lihtsalt institutsioonidest, kaasamisest, soodusta-
misest jm-st, vaid esmaselt ikka sellest, kui tdsiselt kodanikud oma avalikke rolle
votavad ja vilja kannavad. Moistagi kuulub siia ka eeltoodud lahenduste kasuta-
mine ning osalus huvide viljaselgitamises, kaalutlevas arutelus, kaasvalitsemises ja
otsedemokraatias. Samuti laiemalt kodaniku rolli kandmine, kodanikeiihiskonnas
osalemine, {irituste korraldamine, algatuste tegemine, arutelu, ldbirddkimised jm.

Kasutatavad on ka siisteemivalised, mittetavapérase poliitilise osaluse viisid
nagu meelsuse viljendamine pikettide, meeleavalduste/demonstratsioonide, avalike
kirjade, po6rdumiste manifestide, tdnavakunsti jt vormidega, samuti ,jalgadega
hailetamise” strateegiad nagu streigid, boikotid jms, aga ka kiibertiiiitamine, stra-
teegiline hagelemine, kaebuste esitamine jm vastanduvamad strateegiad.

4.3. Teabe ja teadmuse kvaliteedi ning kittesaadavuse parendamine

Teabe ja teadmuse kiisimused haakuvad nii institutsioonide kui otsese kodaniku-
subjektsusega, ent omavad ka iseseisvat tdhendust, olles inimtegevuse ja ithiskonna-
korralduse vaimseks keskkonnaks. Nii kodanikke, poliitikaosalisi kui demokraatliku
riigikorralduse siisteemi mojutab meedia kommertsialiseerumine ja poliitika media-
tiseerumine, mis on toonud kaasa hetkenimetusega nn tdejargse ajastu, kus komu,
veidruste, pseudosiindmuste jms virvarr varjutab poliitika sisu puudutavad uudised
ja arutelu. Poliittehnoloogiad on arenenud tasemeni, kus on véimalik m&jutada ka
pika demokraatiatraditsiooniga lddneriikide valimistulemusi.

Virvarr, ponevuse iileskiitmine ja poliitmanipulatsioonid viivad aga kodanike
itkskoiksuse ja eemalehoidmise riskideni. See omakorda tekitab interneti ja sotsiaal-
meedia pohist nisistumist voi kogukonnastumist, vihendab kogukondadevahelist
arutelu ja tekitab nn kajakambreid, kus meeldivad, sobilikuna tunduvad arvamused
ja uudised teatud seltskonnas kiiresti levivad, tdepérasusest sdltumata. Kodaniku
ja teiste toimijate jaoks muutub keerukamaks toimida teadliku poliitikaosalisena,
slisteemi tasandil aga hdgustuvad teave ja tagasiside, mille alusel sisuliselt valitseda
ning suuremat kasu saab koikvdimalikel viisidel muljejatmisest.

Teabest on mdtet rddkida kahes kihis: alusteave otsuste, valitsemise, aren-
guniitajate jms kohta ning métestav teave: viited, pdhjendused, tdlgendused jm.
Alusteabe kihis on kiisimus poliitika ja valitsemise kohta oleva teabe piisavuses
ning hoomatavuses. Piisavuse eest saavad suuresti hoolt kanda avaliku v6imu ins-
titutsioonid ise, tehes kdttesaadavaks piisavalt mitmekesise teabe ja selle esmase
analiiiitika. Hoomatavuse osas saavad institutsioonid lisaks liigendamisele teavet
senisest rohkem summeerida ja visualiseerida, ent siin saaks potentsiaalselt palju
kaasa aidata ka adekvaatselt toimiv massimeedia.

Métestava teabe osas on viljakutseks kvaliteet, vihearenenud poliitikavaldkon-
naga riikides ka piisavus ja arenenud poliitikavaldkonnaga riikides iilekiillus. Viga
erinevad toimijad alates erakondadest ja 16petades meediakanalite, mottekodade
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jm-ga pakuvad oma tegevusvaldkonnast ja maailmavaatest lihtuvaid arvamusi ja
argumente, mille mitmekesisus saab luua tasakaalu eelduse. Radgime demokraatiat
ithiskonnas vahendajatena kandvate institutsioonide funktsionaalsusest. Problee-
miks v6ib siin olla pinnapealsus, aga eriti kiusatus vidnamisega punkte votta, naiteks
kasutades teatud votmes kitsendatud voi laiendatud fookusega teavet, agressiivset
larmamist, kitsast fundamentalismi, kollaseid asendusteemasid v6i otsest valeteavet.

Voéimalik on toimijaid leebemalt v6i tugevamalt motiveerida avaliku hukka-
moistuga (must nimekiri), rangema litsentseerimisega ja nduete jooksva kontrolliga,
maksustamise, standardimise, reeglistamise v4i otsese trahvimise, karistamise voi
isegi keelamisega. Véimalik on ka kvaliteetsemaid toimijaid tunnustada, premee-
rida voi luua kvaliteedieeskuju tiitipi meediakanaleid, to6tada kasutamiseks vilja
kvaliteetsemate saadete mallipShju (nt teema analiilis, poliitiline sisuarutelu) voi
subsideerida kvaliteetsemaid formaate. Ehk piisab nii vihesekkuvatest lahendus-
test nagu meediavilise avalikult rahastatud hindaja antav korrapéraselt uuendatav
kvaliteedimairgis, vajadusel tuleb tugevamalt sekkuda.

Samalaadsete meetmetega on véimalik méjutada poliitikast radkimise viisi,
mis hetkel on kommertsialiseerunud meedia iilelihtsustamise, kdmu ja veidruse
premeerimise ja gladiaatorliku etendusliku valvekoerluse téttu negatiivse vétme
suunas kaldu (Hay 2007, Louw 2010) ega premeeri piisavalt sisupoliitikaga tegele-
mist ja sisutulemuste saavutamist.

Norgalt arenenud poliitikavaldkonnaga riikide avalikkussfddr vajab tdendoliselt
rohkem positiivseid meetmeid ja edendamist, laialdaste avalikkussfidriga riikides on
vajalikum toetada eri lahenemistest iillevaadet pakkuvaid lahendusi ning iilejaédnud
osas saab pigem kasutada piiranguid ja teisi korrastavaid meetmeid. Moistagi ei
saa avaliku arutelu ruumi ideaalseks, ent tdendoliselt on voimalik tasakaalupunkti
tugevalt kvaliteedi suunas nihutada.

Teabe kvaliteedi eraldi tahk on teadmus, st kui asjatundlikult osatakse teabega
iimber kiia, seda métestada jm. Uhelt poolt on kiisimus ekspertide olemasolus ja
sisendis, teisalt kodanike padevustes. Ekspertide osas on kiisimus eeskétt valdkond-
liku kdrghariduse piisavalt mahukas ja heal tasemel olemasolus: 6ppejéud pakuvad
riigivdimu jooksva t66 vilist laiemat vaadet, kui nende sellist rolli ka hinnatakse.
Sisuliseks laialdasemaks aruteluks on vaja mitut teadmuskeskust, arenguks ka tea-
dust. Lisaks sellele on ka viiksemates riikides tdendoline kitsamate ja erihuve kand-
vate ekspertide olemasolu vihemalt teatud ulatuses.

Suurem kiisimus on kodanike pddevus. See on suuresti kiisimus tild- ja eriti
kodanikuhariduses. Kodanikuhariduse osas on kiisimus selle loogikas, ulatuses ja
sisus, mis h6lmab nii teabehaldust, demokraatiat, riigivdimu ja kodakondsust kasu-
tada voimaldavate oskuste arendamist kui selliseid teemasid nagu riigiidentiteet
ja enesetdhusus. Noortele koolide ja vabahariduse kaudu pakutava kdrval on viga
oluline tdiskasvanute teadmiste toestamine ja ajakohasena hoidmise véimaldamine,
olgu teabeallikate (nt temaatiline veebilahendus), tdiskasvanuhariduse, poliitikaklu-
bide vm lahenduste kaudu. Teadmiste jagamist saab mitmekesistada osalusdemo-
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kraatia vahenditega, avalike {irituste ja ettevotmistega, siduda sisserdndajate kooli-
tusega jm. Samas peab lisaks aktivistide voimalustele olema piisavalt hea lahendus
ka tavakodaniku jaoks.

5. KOKKUVOTTEKS

Eelnenud arutelus ilmnes selgelt, et kodanikukeskse demokraatliku riikluse ees on
niitidisajal mitmeid véljakutseid, ent on ka véimalused nendega tegelemiseks. Nii
kodaniku rolli kui demokraatiat laiemalt saab tugevdada: katsetada, piloteerida ja
leida kohaseid lahendusi. Lahendusi leidub erilaadiliste vdljakutsete jaoks, nagu on
iildiselt esitatud tabelis 1.

Tabel 1. Nutidisdemokraatia valjakutsed, ohusuunad ja lahendusteed

Véljakutse laad Lihiiseloomustus Véimalikud lahendusteed
Simulatsiooni- Uhiskondlik ja isiklik killustumine, positiivse Kodaniku véimalusi tugevdavad reformid,
demokraatia poliitikassesuhestumise kadu, sellega kaas- sisukat kodanikuks olemist véimaldavate

neva kiitnilise pragmatismi drakasutamine mottemallide edendamine kodanikuhariduse
ja rollieeskujude populariseerimisega

Jéreldemokraatia | Oligarhiseerumine, muljejatmispoliitika Siisteemireeglite ja motivaatorite muutmine
(vétmeteemad) esilekerkimine, julgeolekustamine, kodaniku | poliitiliste institutsioonide ja protsesside
seisundi 66nestumine reformidega (sh vahendavates institutsioo-
nides), kodaniku véimalusi tugevdavad
reformid
Uusliberalism Valitsemise tehnokratiseerumine, eesmérkide | Slisteemireeglite ja motivaatorite muutmine:
asendumine vahenditega, demokraatia sisulise poliitilise suunamise vdimaluste
d6nestumine, sisulise poliitilise konkurentsi tagamine, sdilitades valdkonnaekspert-
kadu (TINA), Ghiskonna uuenemisvéime suse voimalused, demokraatliku kontrolli
noérgenemine tugevdamine koigis valitsemise méotmetes
ja tasanditel
Mediatiseerumine | Avaliku ruumi hajumine, ebapadevus, Teadmusdemokraatiat ja avalikkussfaari
massimeedia kommertsialiseerumine, tugevdavad reformid, eeskétt teabe ja tead-

sotsiaalmeedia nisistumine, polariseerumine, | muse kanalite, piisavus, kvaliteet, mitmeke-
eksitava teabe virvarr, kodanike ja riigivéimu | sisus ja Ulevaatlikkus. Kodanikuharidus nii
vahene voime vilja sdeluda edasiviivaid noortele kui tdiskasvanutele

lahendusi

Allikas: autor

Oma roll on kodaniku rolli otsesel tugevdamisel, ent kesksena tGuseb esile
kodakondsuse tihistasand, poliitilise siisteemi reformid. Lahendused on siin suuresti
kontekstuaalsed (vrd Fukuyama 2006: 34-44 iihiskonnakorralduse parameetrite
illekantavusest) ja see, mis todtab, tuleb igas riigis vilja selgitada.

Edasiminekuvdimaluste seast tdusevad potentsiaalse moéju mattes esile poliiti-
lise stisteemi alusreeglite ja vahendavate institutsioonide eluliste muutustega kohan-
damine. Alusreeglitega saab korrigeerida nihestunud institutsionaalseid tasakaale ja
toimijate motivatsioone. Vahendavate institutsioonide, eriti meedia ja erakondade
reformimine vdimaldaks neil muutuda kodanikukeskse demokraatliku riigikorral-
duse jaoks oluliselt funktsionaalsemaks.
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Nii lahendusteid kui meetmeid on véga erinevaid. Sobivate leidmisel saavad
olla abiks kvalitatiivsed eksperimendid ja piiratud ulatusega katsetused, pilotee-
rimine. Viltida tuleb langemist iiksnes meetmetega tegelemisse. Jatkusuutlikud
muutused peavad olema siisteemselt libimdeldud, eesmérgistatud ja tasakaalustatud.

Lahendused pole enamasti lihtsad ja tiheselt positiivsed, vaid sisaldavad nii
plusse kui miinuseid ning sageli vaid nihutavad tasakaale. Méned lahendused véivad
olla mitmete eri méjudega, nihutades rohkem kui iihte tasakaalu. Siin v6ib meetme
kasutamisel olla vajalik teha tdiendusi, et tasakaalustada mittesoovitud lisaméjusid.

Heaks niiteks on simulatsioonidemokraatia ja metavalitsetus, mis sisaldavad
ithtaegu nii probleeme kui lahendusi. Nad 66nestavad tavaparast kodanikuosalust,
ent pakuvad sellele ka alternatiive, mida ehk teatud tdiendava tasakaalustamisega
on voimalik kasutada. Seega tuleb viltida mustvalget ldhenemist, lahendustee ei
tee koike maagiliselt korda ning ka véljakutse voib teatud 16ikudes viidata uuene-
misvoimalustele.

Kuivord jareldemokraatia iiletamisega praktikas tegeletakse, soltub mdistagi
sellest, kui teravana kvaliteediprobleeme nidhakse, samuti muutusevalmidusest ja
ambitsioonitasemest. Muutuste tegemine nduab liikumist vélja harjumuslikest tege-
vusviisidest, see tdhendab, on teatud médral ebamugav ning kohesed positiivsed
tulemused pole kuidagi tagatud. Samas eeldab areng enamasti pingutust ega saagi
olla tdiesti mugav.
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1. SISSEJUHATUS

Kodakondsuse iiks olulisi tahke on see, kuidas riigivoim inimestega suhestub: mis-
sugused on kodanike poliitikasisendi andmise véimalused, kuivord otsuseid sel-
gitatakse, kui interaktiivselt valitsetakse jne. See annab iihelt poolt riigivéimule
legitiimsust (vt nt Beetham 2013) ja teisalt tugevdab poliitilise kodakondsuse sisu
(vt nt Kalev 2017).

Viimastel aastatel on Eestis teostatud voi teostamisel méned avaliku véimu
toimimist méjutavad suuremad struktuurireformid. Siinses artiklis analiiiisime
nende legitimeerimist, see tdhendab reformide kandepinna suurendamisele suu-
natud tegevusi. Reformide mdistmine ja aktsepteerimine nii rakendajate seas kui
ithiskonnas laiemalt on nende 6nnestumiseks viga oluline. Ent ehk olulisemgi on
see, mida {itleb sisemiste {imberkorralduste legitimeerimine riigivéimu kohta, nii
enesemdtestamise kui avalikkuse kénetamise osas.

Riigi institutsionaalne tilesehitus peab vastama sellele, kuidas toimuvad iihis-
kondlikud arengud ja muutused nii poliitilises ithisruumis ja identiteedis kui ka
ootustes. Seetdttu on riigi regulaarne institutsionaalne reformimine legitiimse
valitsemise eelduseks (Maly 2011). Samuti on kogu reformiprotsessi juures oluline,
et mitte ainult eesmirk, vaid ka protsess ise oleks legitiimselt teostatud ja riik ei
oonestaks oma tegevusega oma legitiimsust.

Legitiimsus on demokraatia oluline tahk, viljendades iihel véi teisel viisil valit-
sejatele, et rahvas kui véimu kandja aktsepteerib véimulolijat. Jessopi (2016: 27)
sonul on legitiimne voim demokraatliku valitsemise seisukohalt ainus efektiivne ja
jatkusuutlik v6im, sest vastasel juhul jéuab riik varem véi hiljem kriisini v&i isegi
slisteemi lagunemiseni.

1 Riigikontroll, kontakt: gerlytammiste@hotmail.com
2 Tallinna Ulikool, kontakt: leif kalev@tlu.ee
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Kéesoleva artikli eesmirk on analiiiisida, millele tuginetakse Eestis legitimee-
rimispraktikates ning seostada see laiema teoreetilise raamistikuga, mis vdimaldab
leida ka kitsaskohti ning anda soovitusi. Legitimeerimist ei ole autoritele teadaole-
valt varem Eesti avaliku sektori toimimise juures pohifookusena uuritud, kiill aga
on tehnilisemas kihis tuvastatud probleeme, mida strateegilisem kommunikatsioon
ja labiméeldud legitimeerimisstrateegiad saaksid parandada.

OECD riigivalitsemise raport (OECD 2011) on toonud Eesti valitsemisprakti-
kas muuhulgas viljakutsena esile valdkondliku ja teemapéhise killustatuse, mida
soodustavad kommunikatiivsed probleemid nii riigi ja valitsusvéliste toimijate vahel
kui ka riigiasutuste siseselt. Eriti suuremate poliitiliste otsuste puhul ei selgita alga-
tajad piisavalt muudatuste vajadust ja eesmirke ega ka seda, kuidas ja mille alu-
sel luuakse lahenduskiigud. Samuti jadb valdkondliku to6jaotuse kdigus poliitika
pikem perspektiiv ja tervikpilt tihti tagaplaanile, mida véimendab ka lithiajaline
valimistsiikkel.

Kisitleme reformikujunduse ja legitimeerimise praktikaid teoreetilise raa-
mistiku abil, mis péimib ja arendab edasi Fritz W. Scharpfi ja Ingolfur Blithdorni
legitimeerimiskésitusi ja on aluseks dokumentide ja intervjuude kvalitatiivsele
sisuanaliiiisile.

Analiiiisitavad avaliku teenistuse reform ja haldusreform on Eesti avaliku sek-
tori viimase aja suurimad struktuurireformid, mahult ja reformiprotsessi ajalise
kestuse poolest sarnased, aga erineva rohuasetuse, poliitikakogukonna ja teostusega.
Piisavalt sarnaste, aga ka teineteist tdiendavate juhtumite alusel on véimalik struk-
tuurireformide legitimeerimist mitmekesisemalt uurida.

Juhtumite kirjeldus ja empiirilise analiiiisi lihtekoodid périnevad reformidega
seotud avalike dokumentide analiiiisist, primaarandmed on kogutud poolstruktu-
reeritud intervjuude ndol. Vastajaiks olid mélema reformi eelnéu ettevalmistamise
ja kommunikeerimisega tegelenud ametnikud. Intervjuude analiiiisil on aluseks
voetud teooriaosast tulenev analiiiisiraamistik ja suletud koodide abil teostatud
kvalitatiivne sisu- ehk kontentanaliiiis.

Arutleme uurimistulemuste iile ning métestame neid varasemalt loodud teo-
reetilises raamistikus, millele tuginedes saab Eesti senist praktikat arvestades legiti-
meerimisalaseid soovitusi anda ning pakkuda lahendusi ménele kitsaskohale, mille
OECD on varasemalt vilja toonud.

2. LEGITIMEERIMINE RIIGIVALITSEMISE INSTRUMENDINA

Legitimeerimine viljendab erinevaid tegevus-, kditumis- ja viljendusviise, mida
legitiimsuse saavutamiseks kasutatakse. Legitiimsuse médératlused erinevad nii eri
kasitluste rohuasetustest tulenevalt kui vastavalt riikide, iihiskonna ja valitsemiska-
situste muutumisele, aga demokraatliku riikluse kontekstis moistetakse legitiimsust
enamasti voimulolija ja tema valitsemisalase tegevuse aktsepteerimisena voi heaks-
kiiduna (Blithdorn 2009: 9).
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Legitimeerimine kui poliitilise heakskiidu, toetuse v6i néusoleku otsimine
on demokraatliku valitsemise seisukohast alati oluline olnud, aga kuna véimule
péadsemise ja voimul piisimise alused on ajas muutunud, on teisenenud ka legiti-
meerimisviisid. Kui absolutismiajal oli jumalik etteméératus ja sdjaline joud piisav
pohjendus véimulolija aktsepteerimiseks, siis Gigusriigi areng 19.-21. sajandil muutis
markimisvairselt arusaama riigi rollist, funktsioonidest ja legitiimsest valitsemisest.

Riiki v6ib méista kui {ihiselu korraldamise struktuuri ning seejuures kirjutab
Robert D. Putnam (1994) sotsiaalsest kapitalist kui olulisest alustalast, mis vajab
vastavalt {ihiskondlikele muutustele ka pidevalt uuenevat sisendit. Kuigi thiskond
kipub aina rohkem killustuma ning rahvas kui véimu kandja on muutnud valiva-
maks, liikuvamaks ja skeptilisemaks (vt Hay 2007; Norris 2011) siis riigiaparaadi
ja selle pakutavate teenuste néol ootavad inimesed siiski stabiilset keskkonda, mis
vastab nii individuaalsetele kui kollektiivsetele vajadustele (Blithdorn 2009: 40).

Riik kitsamas mottes ehk riigiaparaat tdhendab poliitiliselt organiseerunud
valitsemis- ja tihendusloomestruktuuri, mis on suverdianne subjekt oma rahva ja
teiste riikide suhtes (Jessop 2016: 27). Peter Taylor (1994) kirjeldab riigi funktsio-
naalsete iilesannetena riigi julgeoleku tagamist, majanduse suunamist, poliitilis-
kultuurilise identiteedi kujundamist, avalike hiivede pakkumist ja poliitiliselt legi-
tiimse valitsemissiisteemi loomist. Kuna véimulolija legitiimsus p6hineb {ithiskonnas
levinud arusaamadel ja vadrtushoiakutel nii riigiaparaadi iilesehituse kui ka riigi
funktsionaalsete iilesannete osas, siis on avatud ja uuenemisvoimelises ithiskonnas
legitimeerivatel tegevustel itha suurem roll.

Riigiaparaadi legitiimsus ei ole aga seotud ainult selle valdkondlike tegevustega,
vaid Taylori méératluse alusel on legitiimse valitsemissiisteemi loomiseks vajalik ka
riigiaparaadi institutsionaalse iilesehituse ja selle reformimise legitimeerimine. Ava-
liku sektori reforme méistetakse enamasti kui teadlikku muutuste ldbiviimist ava-
liku sektori struktuuris ja to6protsessides, et tagada nende parem toimimine (Pol-
litt, Bouckaert 2011: 8). Seejuures on riigistruktuuri jatkusuutlikkuseks vajalikud
ka institutsionaalsed uuendused, mis vastavad ithiskonna arengutele ja vajaduste
ning ootuste muutumistele. Riigi struktuuri iimberkorraldused véivad tuleneda
nii erakonnapoliitilistest, valdkondlikest kui ka juhtimislikest kaalutlustest. Kaas-
aegse avaliku halduse iiks peamisi argumente riigi institutsioonide ja funktsioonide
reformimise pohjendamisel on ajakohastamine, uuenduslik ja uutele vajadustele
vastav struktuurikorraldus. (Hood 1998: 194) Siiski on vajalik arvestada ka riigi
kultuuritausta, avalikku arvamust ja institutsionaalset valmisolekut muutusteks, et
riigivoim valiks vastavalt oma véimekusele ja ithiskonna vajadustele ige tasakaalu
voimuinstrumentide vahel ega 66nestaks oma tegevusega enda legitiimsust.

Yannis Papadopoulos (2013) kirjutab vajadusest tdnapédevases hilismodern-
ses riigivalitsemises tihelepanu pddrata mitte niivord demokraatia laiendamisele,
vaid stivendamisele. Kui esindusdemokraatia t6i endaga kaasa poliitilise tthisruumi
avanemise, kodanike kaasamise 14bi esindusorganite ning seega ka tugevama koda-
nikuidentiteedi kujundamise, siis niitidses veelgi avatumas ja mitmekesisemas iihis-
konnas on poliitilise lojaalsuse leidmine itha keerulisem. Demokraatlikud viartused
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on endiselt sdilinud véi isegi tugevnenud, demokraatia levikut on ka operatsionali-
seeritud, kvantitatiivselt mo6tma hakatud ja selle alusel mitmeid indekseid loodud,
aga see ei viljenda enam demokraatia sisulist tugevust. Pippa Norris (2005) kirjeldab
olukorda, kus kodanike ootused demokraatlike vairtuste ja ideaalide osas on kasva-
nud, aga samas kogub hoogu ka skeptitsism valitsusinstitutsioonide tegeliku toimi-
mise osas. Poliitiline lojaalsus eeldab itha laiemat ja libimeldumat legitimeerimist.

3. LEGITIMEERIMISVIISID

Kui demokraatlikud védrtused ja legitiimsus on demokraatliku riigikorralduse aja-
loos piisinud iisna muutumatuna, siis legitimeerimisviisid v6i vdhemalt nende valik
ja kasutus on palju muutunud. Max Weber kirjeldas 20. sajandi alguses legitiim-
set valitsemist domineerimisena, mis pShineb ratsionaalsetel, traditsioonilistel v6i
karismaatilistel alustel. Seejuures peeti neid omadusi valitseja olemuse ja tegevuse
juures peamisteks legitimeerijateks (Weber 2002). Modernses ja hilismodernses
demokraatias on aga rohkem tdhelepanu hakatud p66rama sellele, kuidas valitsejad
tdidavad rahvalt kui véimu kandjalt saadud mandaati, hoiavad usaldust ja loovad
labipaistvuse ning vastutuse kaudu lojaalsust (Blithdorn 2009: 9).

Fritz W. Scharpfi (1999: 6) jargi saab poliitilist protsessi nimetada sisendip6-
hiselt legitiimseks, kui see kajastab rahva tahet ja véimaldab kujundada iihiskonna
ootusi poliitilisteks otsusteks. Peamiseks alusvadrtuseks seejuures on kodanike kol-
lektiivse tahte esindatus. Kuigi Scharpf keskendub sisendipéhise lihenemise juures
peamiselt ihiskonna ootustele vastamisele, siis lisaks sellele v6ib sisendeid leida ka
teaduslikust ratsionaalsusest v6i valdkondlikust ekspertteadmisest. Oluline kiisi-
mus erinevate sisendite kaudu legitimeerimisel on aga see, kuidas neid sisendeid
poliitikakujundamise protsessi 16imida ja seda ka selgelt kommunikeerida, et esi-
letoodud sisendid ongi poliitika kujunemise reaalseteks alusteks (Blatter 2009: 61)
Viljundipéhine legitimeerimine keskendub poliitika tulemile, selle phjendatusele
ja téhususele. See kirjeldab valitsuse voimekust leida ja rakendada tdhusaid poliiti-
kaid, mis vastaksid tithiskonna ootustele ja vajadustele ning looksid legitiimsust hea
tulemuse kaudu (Scharpf 1999: 11).

Sisendi- ja viljundipdhisel legitimeerimisel on mitmeid erisusi, mille alusel
konkreetsemaid legitimeerimisviise nende vahel jaotada. Sisendipohine legitimee-
rimine saab enamasti alguse poliitikakujundamise varajases etapis ja seejuures on
poliitiline kommunikatsioon avatud eri osapooltele ning erinevatele argumenti-
dele, mille pdhjal nii véimulolijad kui kodanikud saavad teavet oma arvamuste ja
otsuste kujundamiseks. Viljundipéhine legitimeerimine keskendub aga tulemustele
ja selle eelduseks on viljatootatud lahendused vai ekspertteadmine, mis peab olema
varasemalt piisavalt histi 1dbi méeldud, et koigile vajalikele osapooltele tugevaid
legitimeerivaid sonumeid edastada.

On mitmeid valitsemisteoreetikuid (Gutmann, Thompson 2004; Estlund 2009),
kes vdidavad, et legitiimsus séltub peamiselt riigi vGimest kaasata rahvast polii-
tika sisendetapis, aga teisalt ka teoreetikuid (Buchstein, Jorke 2007), kelle arvates
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efektiivne poliitikatulem 6igustab ,,valmistoodangu legitimeerimist ja vihesemate
osapoolte poliitikaprotsessi kaasamist. Viimaste sonul liiguvadki demokraatlikud
valitsemissiisteemid pigem ekspertteabel rajanevate pohjenduste poole, kuna tea-
dusarengud ja analiitisid voimaldavad itha paremini véimalikke tulemeid prognoo-
sida ning samas ei ole ithiskonna iihe mitmekesisema néudluse kontekstis véimalik
otsustusliine liiga avaratena hoida. Uksmeelel ollakse selles, et sisendipshine legi-
timeerimine kasvatab paremini riigi-rahva usaldussuhteid ja poliitilist lojaalsust,
véljundipdhine legitimeerimine aga muudab reformiprotsessi kiiremaks ja tohusa-
maks. Seega on dilemma sisendile ja viljundile orienteeritud legitimeerimisviiside
vahel {isna aktuaalne.

Ingolfur Blithdorn (2009) toob varasemale juurde legitimeerimisfookust ise-
loomustavad mé6tmed ning kirjeldab subjektikeskset, abstraktset ja performatiivset
legitimeerimist. Modernses demokraatias on valdavalt ldhenetud subjektikeskselt
ehk poliitikad on suunatud konkreetsetele individuaalsetele voi kollektiivsetele sub-
jektidele. Esindusdemokraatias on subjektikeskne legitimeerimine suuresti tihen-
danud kodanike kui otsustajate veenmist poliitika sisuvalikute osas valimistel. Seega
on ka kommunikatsioon suunatud kindlatele poliitika subjektidele, keda tahetakse
poliitika sisendijargus kaasata, protsessi integreerida voi siis kelle heakskiitu otsi-
takse reformi lahenduskiigu ja tulemuste osas.

Blithdorn kirjeldab aga hilismodernses ithiskonnas toimuvate protsessidega
kaasnevat identiteedi muutumist ja killustumist, mille kéigus tikski poliitika subjekt
ei ole enam nii selgelt madratletav, kodanikud seostavad ennast konkreetse riigi
ja selle poliitikatega itha vihem, aga ootused samas kasvavad, riigi funktsioone
moistetakse itha erinevamalt (Blithdorn 2009: 39). Hilismodernses kontekstis on
levinud abstraktne legitimeerimine ehk poliitika kommunikeerimine eeskétt enam
mitte konkreetsetele subjektile, vaid laiemale avalikkusele. Riik loob rahvale teatud
iilldised voimalused poliitikaprotsessis osalemiseks, vahendab informatsiooni ning
kujundab poliitilist ithisruumi tildiselt ldbipaistvamaks. Abstraktne legitimeerimine
apelleerib efektiivsusele, tulemuslikkusele ja ratsionaalsele digustatusele ning on
peamiselt viljundikeskne. Kodanikkond on seejuures pigem reageerija, sisulisemalt
saavad osaleda poliitikakujundamises vaid need, kes oskavad vajalikku poliitilist
teavet leida, mdista ja selle pinnalt ka ise tegutseda.

Abstraktselt legitimeerida saab eeskitt kolmel viisil: (1) viidates otsuste
digustatusele seoses paratamatustega laiemas siisteemis (nt sotsiaalmajanduslikud
suundumused ja arvniitajad, EL-i direktiivid vms); (2) viidates tildiselt valitsemise
labipaistvusele ja aruandekohustusele (nt teabe kittesaadavus reaalajas, eelnéude
infostisteemid jne) vo6i (3) viidates vormilisele protseduurilisele korrektsusele (nt
seaduse muutmine tuleneb mone teise seaduse muutmisest, otsused pdhinevad
uuringutel ja ekspertteabel jne).

Kolmandana kirjeldab Blithdorn performatiivset legitiimsust, mis on kahe
eelmise tdiendus ja osalt ka praeguste demokraatlike valitsemispraktikate reaalne
suundumus. See ei keskendu tugevalt politiseeritud kodanikule ja poliitilisele
lojaalsusele, vaid pigem kodaniku kui tarbija rahulolule konkreetsete poliitikatega.
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Poliitikad keskenduvad kiill subjektile, aga mitte enam modernse demokraatia polii-
tiliselt lojaalsele kodanikule, vaid arvestavad seejuures subjekti seotust ja kaasatust
pigem talle oluliste ja aktuaalsete teemade votmes. Lihenemine on pigem projek-
tipéhine. (Blithdorn 2009: 44)

Performatiivne legitimeerimine néieb ette kiill kodanike kaasamist nii indi-
viduaalsel kui kollektiivsel tasandil, aga ainult selliste kodanike, kes tahavad olla
kaasatud ja teatud teemadel oma poliitilist identiteeti véljendada. Blithdorn (2009:
44, 45) peab performatiivset legitiimsust tdnapdevases keerukas demokraatias lahen-
duseks, mis vastab nii kodanike subjektsuse ndrgenemisele kui ka iiha kasvavatele
néudmistele legitiimsuse osas. Colin Crouch (2004) kirjeldab performatiivset legi-
tiimsust tasakaalu hoidva ldhenemisena mis ei lase suurtel kodanikehulkadel liiga
stivitsi poliitikasse jouda ja poliitilisi protsesse liiga keerukaks muuta, aga siiski
soodustab poliitiliselt aktiivsemate kodanike kaasatust ja poliitilise huvi pilisimist.

Kuigi performatiivset kisitust peetakse hilismodernses koost66vorgustikepo-
hises valitsemises {iheks potentsiaalselt kdige toimivamaks voimaluseks, seab see
legitimeerimisel kommunikatsioonile kdrged néuded. Performatiivne legitimeeri-
mine on valitsetuse pohimétteid ja hilismodernsust arvestav lihenemine. See seab
sisendipohiselt fookusesse kiill mitmete kaasamisvormide loomise nagu arvamuskii-
sitlused, konsultatsioonid, arutelufoorumid, kogukondade kaasamine, aga samas ka
piirab osalust, mis ei ole konkreetse poliitika kujundamisel funktsionaalselt vajalik
(Crouch 2004: 112).

Viljundipéhiselt keskendub performatiivne legitimeerimine kiill kodanike kui
subjektide heaolu suurendamisele ja vajadustele vastamisele, aga tugevama poliiti-
lise seotuse saavutamine méne erakonna laiema poliitikaga ei ole siin pShieesmér-
giks. Efektiivsete lahenduste pakkumine on pigem teemapdhine ning peamine on
kodaniku kui tarbija rahulolu konkreetsete efektiivsete poliitikatulemitega (Blii-
hdorn 2009: 44). Seega voib performatiivset legitimeerimist pidada ka maineku-
junduslikuks ldhenemiseks, mis aitab luua positiivse kuvandi kaudu ka suuremat
poliitilist lojaalsust.

Scharpfi ja Blithdorni kisitustest lihtudes oleme kujundanud analiiiisiraamis-
tiku, mis on kokkuvétlikult esitatud tabelis 1.

Tabel 1. Legitimeerimise p6himo6tmed

Subjektikeskne Abstraktne Performatiivne

Sisendile Kodanike tihetaoline kohtlem- | Teaduslik ratsionaalsus, Kodanikuosaluse tagamine
orienteeritud | ine, otsustuseelne veenmine, | ekspertteadmine, avalikkus kui | minimaalsel vajalikul maaral
kaasamine, stabiilne poliitiline | Gldine subjekt

identiteet
Viljundile Individuaalsed ja kollektiivsed | Sisteemi mdju, tulemuste Kliendipdhine Idhenemine -
orienteeritud | hiived téhusus kodanik kui klient

Allikas: autorite koostatud Bliihdorn (2009) ja Scharpf (2003) péhjal
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Seega on legitimeerimisprotsess keerukam ja strateegilisem, kui see esialgu
tundub ning iisna harva kohtab erinevate riikide praktikas histi kavandatud ja
labiméeldud legitimeerimist. Tihti kipub legitimeerimine jddma vaid konkreetse
reformi ldbiviimise tooriistaks, sest ithe teema voi poliitika pohiselt on kergem kogu
protsessi kommunikeerida. Sageli jaetakse kasutamata potentsiaal, mida terviklik ja
mitmetahulisem legitimeerimine véimaldaks. Lisaks suhtekorralduslikele ja turun-
duslikele aspektidele voib see tulemusi anda ka riiki ja teisi toimijaid ithendava ja
lojaalseid koostdosuhteid loova protsessina.

4. LEGITIMEERIMINE VALITSEMISPARADIGMADE MUUTUSE KONTEKSTIS

Legitimeerimine vajab enda iimber konteksti, milles seda positsioneerida, analiiii-
sida ja ellu viia. Peamisteks tdnapdevase valitsemise motestamise viisideks v&ib
pidada 20. sajandi teisest poolest alguse saanud uue avaliku halduse (new public
management, NPM) ja sellele jairgnenud valitsetuse paradigmasid, kuna need on
olnud modernse ja hilismodernse demokraatia arengu kontekstis peamised laialt-
levinud alusteooriad, mis voimaldavad legitimeerimisviise siisteemselt eristada ja
ka Eesti praktikaid ldhemalt analiiiisida.

1990ndatel laiemalt levima hakanud uue avaliku halduse késitus oli oma alus-
loogikalt tisna vastandlik paarikiimne aasta tagusele heaoluriigi ning laiemalt hierar-
hilise valitsuse lihenemisele ning seetdttu levis lddnemaailmas ka kiiresti. Turupé-
hisus ja tehnokraatlik efektiivsus pidid kujundama ka riigijuhtimise tdhusamaks ja
jatkusuutlikumaks. Avalikku sektorisse toodi sisse tulemusjuhtimise ja konkurentsi
pShimotted, et tagada kvaliteet ja samas anda kodanikele kui klientidele suurem
valikuvéimalus. Mitmed avaliku sektori asutused jagati eraldi struktuuriiiksusteks
ning vertikaalse véimuhierarhia asemel kujundati juhtimine pigem managerialisee-
ritud osakonnapdhisteks alluvussuheteks, mille tulemusena said struktuuriiiksused
rohkem keskenduda oma kitsale valdkonnale. Samuti viidi sisse pohjalikumad audi-
teerimissiisteemid, et tagada efektiivne ressursikasutus. (Ferlie 1996: 4-6) Taoliste
muutuste legitimeerimine oli naftakriisist ja heaolukulutustest kurnatud riikides
1990ndate 16pus vordlemisi kerge, sest efektiivse ja jatkusuutliku riigi kuvand oli
ithiskonna eri tasanditel oodatud sénum.

Siiski oli juba 1990ndatel néha, et tulemusnditajatele ja majanduskasvule tugi-
nev siisteem ning piitid muuta otsustusprotsessid kiireks ja tohusaks tekitasid legi-
tiimsusprobleeme. Hood kritiseeris uue avaliku halduse ldhenemist kui “parima
ithtse mudeli” otsimist ning viitis, et {thiskonna mitmekesistumise ja kodanike tiha
kasvava teadlikkuse ning ootuste kontekstis ei ole ithe homogeense mudeli raken-
damine enam sisuliselt jatkusuutlik. Tugevalt efektiivsusele keskenduv lihenemine
oli seadnud kodaniku tarbija rolli, kuid seega toonud kaasa ka suurema poliitilise
passiivsuse (Hood 1998: 19). Samuti analiiiisis Osborne (2006) seda, kuidas liigne
poliitikaviljunditele keskendumine tekitas poliitiliste institutsioonide valdkond-
likku killustumist.
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Legitimeerimise seisukohast v&is samuti ndha suundumust, kus riigiinstitut-
sioonid jdtkasid tugevalt selle sonumi esitamist, mis uue avaliku halduse paradigma
algusaegadel iisna lihtsalt toimis, aga juba mdne kiimnendiga ennast ammendas (vt
nt Hay 2007, Crouch 2011, Davies 2014). Uha enam hakati riikima legitiimsuskrii-
sist (Habermas 1975; Beetham 1991/2013; Norris 2011), mille peamiseks sisuks oli
valitsuse suutmatus tajuda ithiskonna sisulisi probleeme ja vastavalt neile tegutseda
ning oma tegevust pdhjendada (Blithdorn 2009: 11). Seetéttu kasvas vajadus mitte
ainult valdkondlikke poliitikaid legitimeerida, vaid kogu valitsemiskorraldust legi-
tiimsemaks muuta.

21. sajandi algusest saadik on avaliku halduse teoreetikud keskendunud eral-
diseisvate struktuuriiiksuste tulemusliku haldamise asemel institutsioonidevahe-
lisele ja laiemale vorgustikupohisele valitsemiskorraldusele, mis suudaks tegeleda
tinapdevase demokraatia probleemidega. (Uue) valitsetuse (governance/new public
governance) kasitus vaatleb valitsust ja valdkonna teisi toimijaid tervikpildis. Valit-
susinstitutsioonidel on kiill tugevam koordineerija ja ressursside iimberjagaja roll
(vt Bell, Hindmoor 2013), valitsusvilised toimijad aga pakuvad sageli spetsiifilisemat
asjakohast teavet, ekspertiisi, lisaressursse ja poliitilist toetust (Serensen, Torfing
2007: 155). Valitsetuse kisitusele tuginev legitimeerimine on pigem sisendipShine,
selle aktsepteeritavus tuleneb suuremast kaasatusest ja koostdost erinevate vald-
kondlike tegijatega, tdnu millele peaksid poliitikatulemid nii terviklahendustena kui
ka iiksikkiisimustes hésti toimima. Samuti on oluline lihimuse péhiméte: kui otsu-
sed on tehtud seda mdjutavatele isikutele voimalikult lihedasel méistlikul tasandil,
siis on need tavaliselt md&istetavamad ja aktsepteeritavamad.

Tabel 2. Legitimeerimine tdnapédevastes valitsemisparadigmades

Uus avalik haldus Valitsetus
Kodanike positsioon Tarbijad/kliendid Koostoopartnerid
Riigi positsioon Teenusepakkuja, stisteemi keskne Koordineerija
ménedzer

Institutsioonide toimim- | Turupdhine ldhenemine, valdkonnapéhine | Koostdévorgustike pdhine ldhenemine,

isloogika tegevusjaotus ldhimus (subsidiaarsus)

Poliitikaeesmérgid Toéhusus, head tulemusnaitajad Kodanike rahulolu, poliitika méjusus

Legitimeerimisviisid Pigem viljundipohine ja subjektikeskne, Pigem sisendipohine, subjektikeskne voi
subjektikeskne voi abstraktne performatiivne

Peamised legitimeeri- Efektiivsus, tulemuslikkus, ekspertteave, Kaasatus, koostdo poliitika sisendina,

vad sénumid téhus ressursikasutus avatus, konsensuslikud otsused

Allikas: autorite koostatud Hood 1998, Osborne 2006; Scharpf 2003 ja Bliihdorn 2009 péhjal

5. EMPIIRILISE ANALUUSI METOODIKA

Legitimeerimine on kommunikatiivne protsess ja sdltub eri toimijate omavahe-
listest suhetemustritest. Seetdttu on valitud kvalitatiivne uurimismetoodika, mis
voimaldab siivitsi uurimist ja annab analiitisimisel vajalikku télgendusruumi. Kogu-
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tavad andmed on enamasti sonalised, siimbolilised v&i pildilised omadused, mis
voimaldavad uuritud juhtumite alusel luua avaramat arusaama ja sotsiaalseid nahtusi
tolgendada (McNabb 2010: 225). Legitimeerimine ei ole numbriliselt mdodetav
objektiivne vadrtus ning seega on teooriatel legitimeerimist métestav ja tdlgendav
roll, samuti loovad teooriad aluse empiirilise analiiiisi uurimisraamistiku kujunda-
misele. Teooriaosas kisitlesime legitimeerimist riigivalitsemise kontekstis ja operat-
sionaliseerisime selle erinevate legitimeerimisfookuste raamistikuna, millest 1htub
empiiriaosa analiiiis.

Juhtumid on esmalt kirjeldatud sekundaarandmete pinnal ehk teostatud doku-
mendianaliiiis, mida on seejirel trianguleeritud intervjuudega. Peamiselt on kées-
oleva t606 analiitisiosa allikateks primaarandmed ehk intervjuud 10 ametnikuga.
Kéesolevas uurimistoos on kasutatud sihiteadlikku valimit ning lumepallimeetodit.
Molema reformi puhul sai seaduseelndust lihtudes voetud ithendust ametnikega,
kes peamiselt eelndéu valmimisse panustasid. Nendega suheldes ja neid intervjuee-
rides selgusid ka edasised ametnikud, kellega oli reformi legitimeerimise ja kom-
mun ikatsiooniprotsessi uurimiseks otstarbekas intervjuu libi viia. Kuna mélema
poliitikavaldkonna reformiprotsess oli pikk, intervjueeriti mitut ametnikku, kes
olid ka varasemate reformikatsetuste juures osalised olnud ja oskasid reformi eri-
nevaid perioode legitimeerimise seisukohast vorrelda. Intervjueerimisel oli kasu-
tusel poolstruktureeritud intervjuu meetod. Kummagi reformi kohta sai koostatud
juhtumipdhine intervjuukiisimustik. Uurimust on kindlasti véimalik ja asjakohane
tdiustada ka teiste osapoolte nagu poliitikute ja huvirithmade esindajate sissetoo-
misega, aga eeskitt legitimeerimise kui strateegilise ja regulaarse kommunikatiivse
tegevuse uurimisel sai ametnike néol valitud sihtrithm, kes igapdevaselt reformide
sisulise edasiviimisega kdige vahetumalt tegeles ning kogu protsessiga ka koige
paremini kursis oli.

Kasutasime kvalitatiivse suunatud sisuanaliiiisi meetodit ja nii induktiivset
avatud koodidega kui deduktiivset suletud koodidega kodeerimistehnikat. Kvali-
tatiivne sisuanaliilis arvestab tekstide kommunikatiivset konteksti ja piitiab leida
ning omavahel seostada need koodid ja kategooriad, mis vStaksid kokku analiiiisi-
tava teema kesksed ja uurimiskiisimuste seisukohast olulised tihendused (Mayring
2000). Kodeerimise eesmirgiks on teksti pohjalik uurimine ja nii tekstisisese kui
ka erinevate tekstide tihenduste ning omavaheliste seoste méistmine (Ezzy 2002:
84). Avatud koodidega dokumendianaliiiisi kdigus leidsime peamised koodid ja
nendest moodustuvad kategooriad, millele juhtumite kirjeldusel tugineda ja mida
intervjuude analiiiisil kasutada. Primaarandmete analiiiisil on kédesolevas to6s kasu-
tatud peamiselt deduktiivset suletud koodidega kodeerimist vastavalt teoreetilisele
raamistikule ja dokumendianaliiiisist leitud koodidele. Suletud koodidena kasuta-
sime mérksonu, mis eelpool toodud tabelites vastavaid legitimeerimisvalikuid ja
valtsemisparadigmasid kirjeldavad. Suunatud sisuanaliiiis tuginebki varasemalt loo-
dud raamistikul ja véimaldab enamiku koode ning kategooriaid juba enne andme-
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analiiiisi teooriast tuletada. Et uurimiskiisimused pShinevad teoreetilisest osast
tuleneval alusraamistikul, kasutasime koodide ja kategooriate loomisel teoreetilist
alusraamistikku kui analiiiitilist mudelit.

6. EESTI AVALIKU TEENISTUSE REFORMI JA HALDUSREFORMI LABIVIIMINE

Legitimeerimise uurimiseks Eesti praktikas valisime kaks avaliku sektori struk-
tuurireformi, et uurida, kuidas ja millele tuginedes valitsus pohjendab ja selgitab
institutsionaalse iilesehituse ja korraldusloogikate muutmist. Nendeks on viimaste
valitsuskoosseisude suuremad avaliku sektori struktuurireformid, avaliku teenistuse
reform ja haldusreform, mis on valdkonnaiilesed, puudutavad valitsemiskorral-
duse pohitahke ja sobivad legitimeerimispraktikate analiiiisiks. Mdlemat reformi on
kavandatud iile 15 aasta ning kuigi reformiprotsess oli mélema puhul kumuleeruv
ja kokku viga pikk, siis niitidseks on mélemad seadused vastu voetud ja joustunud.
Seega annavad need juhtumid voéimaluse analiiiisida legitimeerimise tdhendust suu-
remahuliste reformide kujundamise ja rakendamise kontekstis.

Juhtumina vaadeldav avaliku teenistuse reform sai alguse sellest, et vana
sisteem toimis kohmakalt. Avaliku teenistuse kujundamisel on iitheks oluliseks
valikuks arvestada karjédarisiisteemi voi positsioonisiisteemi alusloogikat. Karjaa-
rististeem tugineb Weberi ratsionaal-legaalsele biirokraatiakisitlusele ja on oma
olemuselt hierarhiline: inimene siseneb madalamate kvalifikatsiooninéuetega ame-
tikohale ning hakkab vastavalt oma t6dsooritustele ja ametialasele arengule edasi
liikuma. Kuna siisteem pakub mitmeid véimalusi ja motivaatoreid ametialaseks
edasiliikumiseks ning vastavalt ka ametihiivede kasvu, siis ei ole ka personalivoo-
lavus suur. Tavaliselt jddb siin ametnikukarjddri valinud inimene avalikku teenis-
tusse kogu eluks (Bossaert, Demmke 2003: 15, 16). Karjéarisiisteem nagu Weberi
biirokraatiamudelgi on iisna jiik ja reglementeeritud, aga samas peaks olema tShus,
selge ja motiveeriv. Positsioonisiisteem tugineb aga rohkem uue avaliku halduse
ja osalt isegi valitsetuse pohimdtetele: riik ei loo eraldi ametnike koolitamise orga-
nisatsioone, vaid avalikus teenistuses saavad t66le asuda need, kel on selleks soovi
ja ka vihemalt mingil médral ametikohale vastav haridus (Roots 2000: 84). Ameti-
koha keskmes on positsioonisiisteemis ametikoht ise oma spetsiifiliste iilesannete
ja nduetega. Nagu eelnevast jareldada voib ja avaliku teenistuse praktika ka niitab,
siis positsioonisiisteemides on tavaliselt paremini tagatud ka libipaistvus ja teabe-
liikumine, tdnu millele valitsejad ja valitsetavad on tihedamas kontaktis ja v6im
on legitiimsem.

Esimene iseseisva Eesti avaliku teenistuse seadus (ATS) jéustus 1996. aastal, aga
juba 1997. aastal 16i valitsus haldusreformi komitee, mille eesmérgiks sai areneda
vilja avaliku teenistuse kontseptsioon. Senise probleemina nihti tehnokraatlikku ja
iisnagi organisatsioonikeskset praktikat. Huvirtihmade kaasamine oli nérgal tasemel
ning uurimused ja analiiiisid, mis sel ajal avaliku teenistuse t66 kohta tehti, olid
ainult tehnilist laadi ja sisulised arengukiisimused jdid uurimata ning kéasitlemata.
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(Haav 2001: 321) Institutsionaalse {ilesehituse osas oli esimene ATS pigem karjaa-
rististeemile iiles ehitatud. Ametnikud olid jagatud vanem- ja nooremteenistujate
pohigruppidesse ning vastavalt nendele gruppidele korraldati perioodilist atestee-
rimist (avaliku teenistuse seadus 1995). Uus eesmirk oli luua tGhus ja samas avatud
ning paindlikum siisteem, mis vGimaldaks rohkem eri osapoolte koost66d nii valit-
susinstitutsioonide seas kui ka vélispartneritega.

Kuigi ATSi tdiiendamine v6i uue ATSi loomine oli vahelduva eduga pidevakorras
nii 1997., 2001. kui ka 2008. aastal, siis uut seadust selle pika aja jooksul vastu votta
ei onnestunud. Aastal 2012 vdeti uus avaliku teenistuse seadus siiski vastu ja see
joustus 1. aprillil 2013. Kuigi seaduseelndu ja selle rakendusaktid olid eelneva sea-
duseelnduga viga sarnased, siis varasemalt menetlusest viljalangenud seaduseelnéu
voeti niitid vastu. Legitimeerimise mdjutegurite ja fookuste uurimine véimaldab
analiiiisida, miks samasugused eesmirgid ja suuresti sarnased eelndud varasemalt
menetlusest vilja langesid ning 2012 16puks siiski vastu voeti.

Haldusreformi nime all oli Eestis sisuliselt juba alates taasiseseisvumisest kes-
kendutud haldusterritoriaalsete muudatuste elluviimisele, mille eesmérgina on
peamiselt deklareeritud halduskulude vihendamist ning avalike teenuste kvali-
teedi tdstmist. Reformikavadega hakati péhjalikumalt tegelema 1997, mil Vabariigi
Valitsuse korraldusega loodi haldusreformi komisjon, mille iilesandeks sai to6tada
vilja terviklik haldusreformi kontseptsioon ja teha ettepanekuid riigihalduse {ild-
aluste tdiiendamiseks, valitsusasutuste (sh riigi kesktasand ja kohalik tasand) suhtluse
korraldamiseks ning territoriaalse halduskorralduse kontseptsiooni ja rakendusvoi-
maluste véljatootamiseks. Protsess kujunes aga pikaks.

Alates sellest ajast on peamised suuremad reformikavad ja -katsed olnud regio-
naalminister Toivo Asmeri kava 2000. aastal, mida siseminister ei toetanud liigse
ambitsioonikuse ja samas pinnapealse tegevuskava tottu. Siseminister ei pooldanud
reformi labiviimist enne 2002. aasta valimisi ja kuna ka teiste ministeeriumidega
kooskdlastamisprotsessis leiti reformikavast palju puudusi, siis Asmeri kava raken-
damisele ei ldiinud. Samuti olid tugevalt vastu kohalike omavalitsuste esindajad,
kes ei pidanud reformikava péhjendatuks ega piisavalt tookindlaks. Ka Mart Laari
valitsuse algatus alustada samal aastal alt iiles meetodil ehk maavanemate ettepane-
kute pohjal uut haldusreformi katset ei 6nnestunud. Kuigi maavanemad koostasid
kokkuvbtte ja andsid ettepanekuid, siis need ei erinenud varasemast ja Reformiera-
kond reformi libiviimist ei toetanud. (Ounapuu 2007)

2003. aastast seadis uus valitsus haldusreformi ldbiviimise taas itheks priori-
teetseks kiisimuseks ja tdi selle temaatika {isna ruttu pievakorda tagasi. Suurema
reformikava takerdumisel kasutatud vabatahtlike {ihinemiste soodustamist vois
osaliselt pidada toimivaks, kuna 2005. aastal ithines rekordarv omavalitsusi, samas
ei joutud reformiga nii kaugele, nagu oli loodetud. 2007. aastal oli regionaalministri
Vallo Reimaa reformikava jillegi esialgu liiga tildsdnaline, selle edasiarendamisega
ei joutud piisavalt kaugele, sest aastal 2009 astus ametisse juba uus valitsus ja regio-
naalministriks sai Siim Valmar Kiisler.
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Kiisleri tdmbekeskuste reform tdusis taas poliitika paevakorras esiplaanile ja
Kiisler oli ka piisavalt kaua jarjest ametis, et reformi eest vedada. Siiski ei kogunud
tema reformiplaan piisavalt poliitilist toetust ning ministeeriumidevahelisel koos-
kolastusel see heakskiitu ei saanud. Peamine kriitika seisnes selles, et haldusre-
formi kaval puudub sisuline jatkusuutlikkus ja fookuses on vaid piiride nihutamised.
Seejérel algatas Kiisler 2013. aastal omavalitsuskorralduse reformi seaduse eelnéu
koostamise, aga seegi ei leidnud piisavalt suurt poolehoidu, peagi astus ametisse ka
uus valitsus.

2015. aastal ametisse astunud valitsus seadis haldusreformi taas prioriteediks
ja seadis eesmirgiks lajema riigireformi. Haldusreformi libiviimine kirjutati koa-
litsioonilepingusse tdpsemalt kui kunagi varem ning reformi poliitiline koordinee-
rimine viidi peaministri juhtimise alla, mis tegi peaministri otseselt vastutavaks
reformi Gnnestumise eest. Samuti sdtestati aluspdhimoétted, et luuakse kriteeriumid,
mille alusel omavalitsuste voimekust hinnata ning vastavalt neile peavad omavalit-
sused ithinema maéératud tihtajaks voi vastasel juhul viib tihendamise 14bi Vabariigi
Valitsus. Kokkuleppega kinnitati ka uue rahastamismudeli véljatd6tamine, KOV
illesannete analiitisimine ja tdpsustamine, KOVide autonoomia ja rolli suurenda-
mine, senise planeeritud ithinemistoetuse kahekordistamine ja mitmed regionaa-
linvesteeringute valdkonnad (Vabariigi Valitsus 2015) Esimest korda 19aastase
reformiprotsessi jooksul sai haldusreformi seaduse eelnéu ka valitsuselt koosko-
lastuse ning voeti vastu ka Riigikogus. Haldusreformi puhul on sarnaselt avaliku
teenistuse reformimisega samuti nihtav, et protsessi jooksul on enamik niitidseks
heaks kiidetud ideedest juba ldbi kdinud, aga varasemalt ei dnnestunud neile leida
piisavalt suurt toetust. Ka selle juhtumi pohjal on asjakohane analiiiisida, kuidas
edukaks osutunud reformiprotsessi legitimeeriti, millele toetuti ja mida peavad
seaduse loojad dnnestumise pohiteguriteks.

7. LEGITIMEERIMISVIISID OSALEJATE KASITLUSES

7.1. Avaliku teenistuse reform

Avaliku teenistuse reformi legitimeeriti valjundipdhiselt, aga see ei olnud pakuta-
vaid lahendusi arvestades kerge: reform ei olnud oma sisult kaasatavate osapoolte
seas populaarne ega mugav poliitiline samm: ametnike hiivesid ja sotsiaalseid garan-
tiisid vihendati tunduvalt ning mitmed reformist otseselt méjutatud osapooled ei
andnud esialgu nendele alusideedele oma heakskiitu. Seejuures jdi esialgu puudu
arvestatavast ekspertteabest reformi sisendina. Alles aja jooksul viidi 14bi mitmeid
uuringuid, millele toetuda (Haav 2001; OECD 2002; Justiitsministeerium 2007
SIGMA 2009; OECD 2011). Ka Scharpf (2003) réhutab, et siisteemi headus voi
puudused ei muuda veel legitiimseks seda, kuidas institutsioone reformima haka-
takse. Viljundipohisel legitimeerimisel on oht jddda retoorilisele tasemele, kus kiire
tegutsemisvajadus tuuakse kogu ekspertteabest ja sisulistest pohjendustest ettepoole.
Nii juhtus esialgu ka avaliku teenistuse reformiprotsessis, kui sisulised teadmised ja
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uuringud muudatuste pdhjendamiseks veel puudusid. Vorreldes haldusreformiga on
siin erisusi. Haldusreformi osas tellis ministeerium ise uuringuid, et oma sénumeid
ekspertse sisendiga toestada ja parimaid lahendusi leida. Avaliku teenistuse osas
andis esialgu soovitusi uue kontseptsiooni loomiseks kokku kutsutud komitee ning
hiljem tegid paar ametnikku ise digusvordleva analiiiisi. Ekspertide kaasamise osas
leidsid ametnikud, et ei olnud véga kedagi kaasata, sest nende kiisimustega, mida
uue ATSiga lahendada tuli, polnud keegi siivitsi tegelnud.

Mitmed pidepunktid tulid rahvusvahelistest analiiiisidest, mis tuvastasid prob-
leeme ja nentisid, et stisteemi tuleb uuendada. Siiski olid need pigem pinnapealsed
ja palju sisendit ei andnud, peamiselt oli tildine soovitus rohkem positsioonisiis-
teemi elemente rakendada. Kuigi kdidi ka dppereisidel Hollandis, Taanis, Soomes,
Norras ja Rootsis, ei olnud ametnike sonul ka nende riikide praktikast peale mdne
hea niite ja kogemuse véga palju iile votta ning Eesti pidi iseseisvalt alustama oma
avaliku teenistuse iilesehitamist. Uldiselt tddesid ametnikud, et aktiivsem suhtlus
mitmete osapooltega toimus reformi hilisemas faasis, kui eelnéu oli juba valmis ning
osapoolte ettepanekud ja arvamused enam sisuliselt eelndu alussuundi ei muutnud.
Suures osas keskenduski avaliku teenistuse siisteemi legitimeerimine Eestis snu-
mile, et vana siisteem on ajale jalgu jaédnud ning tuleb liitkuda edasi suurema avatuse
ja labipaistvuse kui soovitud viljundite poole.

Kui see meile tuli, siis votsime puhta lehe, panime teemad ja kiisimused paika,
votsime igasugused EL-i soovitused siia juurde ja siis hakkasime selle pinnalt nul-
list pihta. Tegime 6igusvordleva analiitisi ja selle analiiiisi pinnalt oli meil siis ka
ministriga palju noupidamisi ja sealt tulidki suunised, et mis suunas me lihme,
mis on prioriteet ja mis mitte. Tegelikult tehti ikkagi ametnike seas dira see eelnou.
Peale personalijuhtide sellist laiemat viljapoole suhtlemist ametnikega ei olnud.
Mul ei ole meeles iihtegi sellist niidet, et me oleks viljast tulnud arvamuse pinnalt
pidanud eelnoud iimber tegema voi muutma. Pigem oli selgitustood. (Ametnik)

Legitimeerimisfookuse osas vois avaliku teenistuse reformimisel leida kéige
rohkem vastavusi abstraktse legitimeerimise tunnustele. Esialgu oma teadmistele,
valisriikide praktikale ja hiljem ka analtiiisidele tuginedes seadsid ametnikud ja
minister peamised suunised avaliku teenistuse kujundamiseks. Samuti tugineti
Euroopa Liidust tulnud soovitustele ja OECD (2011) valitsemise raportile. Aluseks
voeti iildisem suurem pilt ehk sisse kirjutati rohkem positsioonisiisteemi elemente,
mis avardaksid avalikku teenistust, korrastaksid seda toimiva praktika kohaselt ja
kaasajastaksid kogu siisteemi vastavalt valitsemise laiema jatkusuutlikkuse taotlu-
sele. Protsess oli ekspertteabel pShinev ja vormiliselt korrektne ning ldbipaistev,
koik alusmaterjalid on kittesaadavad. Abstraktse legitimeerimise tunnusena oli
legitimeerimisprotsessis ndha ka iildisest laiemast siisteemist ja taustakontekstist
tulenevaid méjutusi: viidati vajadusele liikuda samas suunas, nagu Euroopa mitmed
riigid olid juba ldinud ning rakendada tugevamalt positsioonisiisteemi. Samuti tdid
ametnikud vilja, et lisaks sellele oli Eestis ka dsja vastu voetud uus T66lepingu-
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seadus, mille kohaldumisala ATSi suhtes muutus ja see tdi esile avaliku teenistuse
reformiprotsessi kiirendamise vajaduse. Seega olid muutused nii laiemas pildis kui
ka Eesti siisteemis tugevad argumendid, millele toetuda.

Abstraktse legitimeerimise tunnusena olid formaalsed véimalused poliitika-
protsessis osalemiseks lisaks kooskélastusringi kaasatud osapooltele ka ké&igil Eesti
kodanikel, aga need ei osutunud eriti kasutatavateks kanaliteks. Osalusveebis oli
voimalik avaldada oma arvamust ning ajaveebis esitada kiisimusi. Eelndu koostanud
ametnikud pidasid ka blogi. Siiski tunnistasid nad, et aktiivsus jdi vdga viikeseks.
Moéned inimesed kirjutasid, nende hulgas méned ajakirjanikud, aga veebipohised
kiisimisvéimalused taanduvad peaaegu alati pigem suhtekorralduslikule tegevusele,
kus ametnikud saavad juba tehtut kiisijatele pshjendada ja selgitada. Uks ametnik t5i
esile eelndude infosiisteemi (EIS) kui tema s6nul suurepédrase ja piisava kanali oma
ettepanekute avaldamiseks. Siiski tuleb arvestada sellega, et suur osa n-6 tavakoda-
nikest aga ei teagi, et neil on véimalus seal oma ettepanekud teha véi kui teavad, siis
menetlusprotsessi moistes korvalise isikuna ei julge paljud seal sona votta. Ametnike
sonul viljastpoolt riiklikke institutsioone ja esindusithendusi sisulisi ettepanekuid
ei tulnudki. Ka meedias kajastati avaliku teenistuse reformi iisna vihe ning teave
jai sisu mottes pinnapealseks. Paar intrigeerivamat teemat nagu ametnike arvu
vihendamine ja nende palkade avalikustamine tdusid rohkem esile, aga reformi
eesmirke ega poliitikavalikuid keegi otseselt ei kasitlenud. Meedias poogiti kiilge
hoopis populistlik loosung riigi kulude kokkuhoiust kui reformi eesmargist, mis
aga ei tdele ei vastanud ja tekitas vaid infomiira. Seega ei olnud laiema avalikkuse
informeeritus piisav, et nad oleksid sisuliselt saanud reformiprotsessis osaleda.

Avaliku teenistuse reformimisel oli méningaid niiteid ka performatiivsest
lahenemisest. Sisuliselt kdige tihedam ja tulemuslikum koost66 oli ATSi loomisel
iileriigiliste esindusliitudega ja pohiseaduslike institutsioonidega. Intervjueeritud
ametnikud kinnitasid, et reformiprotsessi seisukohast ei olnud vajalik rohkem osa-
pooli kaasata. Seega oligi tagatud kiill sisuline koost66 mitme toimijaga, aga samas
piiratud ka kaasatavate osalejate hulka. Kuna avalik teenistus on moéneti spetsiifi-
line teemavaldkond, siis voib eeldada, et poliitilise osaluse piiramisest ei saa selle
juhtumi puhul radkida, sest huvi oli vihene. Siiski ei saa arvestamata jétta, et ATSi
loomise ajal oli Eestis 28 000 ametnikku, kes koik olid otsene reformi sihtrithm,
nende seas ka KOVides to6tavad ametnikud, kus seaduse rakenduskiisimustes jaeti
suurem otsustamisvabadus ja tekkis ka suurem segadus. Intervjueeritud ametnikud
tunnistasid, et leidus osapooli, kes enda arvates oleks pidanud ka kindlasti kaasatud
olema, aga reformiga seotud ametnike arvates see tingimata vajalik ei olnud. Nii
voib avaliku teenistuse reformi ildiselt pidada pigem abstraktse legitimeerimise
niiteks. Huvitav on seejuures asjaolu, et kuigi ametnikud néagid, et osaluskana-
leid kasutatakse vihe ja isegi tddesid, et olid méned osapooled, kes oleksid voinud
kaasatud olla, ei votnud nad midagi ette, et rohkem teavet jagada ja ise proaktiiv-
semalt diskussiooni algatada. Selline suhtumine kirjeldab iisna tehnokraatlikku
valitsemiskultuuri, kus abstraktsem tasand véimaldab kiiremat ja téhusamat ,,oma-
ette“ tegutsemist ja moddetavate nditajate poolest hea poliitikatulemus peaks sellist
tegutsemislaadi digustama.
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Avaliku teenistuse kujundamine voibki moneti tunduda viga spetsiifiline
teema, sest kuigi see mojutab arvuliselt paljusid inimesi ja riigi institutsionaalset
iilesehitust ning toimimist, ei ole sellest otseselt mé&jutatud sihtrithmade osakaal
ithiskonna tildises pildis eriti suur. Haldusreform aga puudutab otseselt v6i kaudselt
iga inimest ja see on kindlasti iiks neist poliitikatest, mida kaasamise hea tava (Riigi-
kantselei 2014) jargi peaks liigitama kogu tihiskonda mé&jutavaks poliitikaalgatuseks
ning seepdrast juhinduma ka pShiméttest, et viga laia mojuga otsustusprotsessis
peab olema ka laialdasem osalusvéimalus poliitikakujunduse koigis etappides.

7.2. Haldusreform

Haldusreformi legitimeerimist ja poliitikaprotsessi etappe analiiiisides selgub, et
legitimeerimine on samuti véljundile orienteeritud. Peamise argumentatsioonilii-
nina on radgitud analiiiiside tulemusest, ekspertkomisjoni loodud kriteeriumidest
ja mastaabiefekti ratsionaalsusest. K&ik seni tehtud uuringud ja analiiiisid néitavad,
et praegune kohaliku tasandi halduskorraldus ei ole jatkusuutlik ja omavalitsused ei
suuda tdita neile seadusega (pShiseadus, kohaliku omavalitsuse korralduse seadus)
ette nihtud kohustusi. Kohaliku elaniku kui kodaniku jaoks tihendab see oma-
korda halvemat elukvaliteeti ja avalike teenuste ebapiisavust. Kuna reformi kiigus
saadavad tihinemistoetused (sh vabatahtliku tithinemise voorus isegi kahekordsed
toetused) voimaldavad kohalike arendusinvesteeringute kiiremat teostamist, siis
paraneb ithinemiste tulemusena tdendoliselt ka elukeskkond. Uuringud ja analiitisid
on kasitletavad poliitika sisendina, aga kui haldusreformi protsessi lihemalt vaadata,
siis oli kuni viimaste aastateni ekspertse sisendi osas suur puudus. Kuigi ametnikud
kaisid valisriikide halduskorralduslikke siisteeme uurimas, siis {isnagi erinevatest
praktikatest Eestis nende sénul midagi arvestatavat rakendada ei saanud. Mitmed
aja jooksul tehtud reformikavad ei leidnud toetust just sel pohjusel, et need olid
pinnapealsed ja nende toimimises kaheldi. Kui analiiiisida reformi legitimeerivaid
sdnumeid, mis viisid protsessi dnnestumiseni voi vihemalt tugevalt panustasid sel-
lesse, siis pdhinevad need peamiselt paari viimase aasta jooksul tehtud uuringutel
(Geomedia 2013; RAKE 2015; Rahandusministeerium 2015). Seega on protsessis
olnud aja jooksul legitimeeriva sisendi puudus, mille vajalikkust reformi edenemise
kaik hasti esile toob.

Pohiline arqumentatsioon on ikkagi see, et omavalitsused lihtsalt peavad olema
tugevamad ja selleks, et nad oleksid tugevamad, peab neil ikkagi olema mingisugune
minimaalne suurus. Tahame me v0i ei taha, ka mujal maailmas on ikkagi enam-
vihem samasugusele jareldusele joutud. (Ametnik)

Loodud véljundipéhised argumendid olid haldusreformi péhjal tehtud uurin-
guid arvestades {isna tugevad. Selle kaudu, kuivord parem on kogu siisteem nii
indiviidi kui kohaliku kollektiivi jaoks, loodi reformile ka laiemat kuvandit. Isegi
sundliitmiste etappi legitimeeriti parema ja kvaliteetsema viljundi ning reformi
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teostusvajaduse kaudu iisna jouliselt ning seekaudu on ka see potentsiaalselt konf-
liktne idee laiemat heakskiitu voi vihemalt aktsepteerimist leidnud. Nii tthinemis-
konsultandid kui ka igas maakonnas korraldatud seminarid on ladhtunud ekspertide
t60 kaigus leitud efektiivsetest kriteeriumidest ning edasised kommunikatiivsed
tegevused on olnud pigem iiksikkiisimuste v&i rakendusvoimaluste arutamised.
Legitimeerimisele on haldusreformi protsessis keskendutud samuti pigem hilisemas
faasis, kui poliitiline kokkulepe ja otsus oli juba tehtud, ekspertkomisjon kritee-
riumid loonud ja eelndu suures osas kirjutatud. Ministeeriumidel, erakondadel,
fraktsioonidel ja omavalitsusliitudel on olnud protsessis suurem sisuline véimalus
midagi muuta, aga kohaliku elaniku roll on olnud viike.

Laiema avalikkuse arvamus piirdus sisendifaasis peamiselt nelja arvamus-
kiisitlusega, mis viidi labi 2013. aasta mais, 2013. aasta septembris, 2014. aasta mart-
sis ja 2015. aasta novembris. (Kaldaru 2015) Seejuures on oluline mirkida, et toetus
ei olnud nende kolme analiiiisiaasta jooksul kasvanud, pigem oli kindlate toetajate
arv kahanenud. Intervjueeritud ametnikud keskendusid iildiselt poliitika sisendist
radkides ekspertkomisjonile, uuringutele, analiiiisidele ja ministri tegevusele, aga
leidsid, et elanikkonna arvamuskisitlused voivad ka kaudselt reformi sisendiks
olla. See koik toimub aga pigem siiski viljundipShise legitimeerimisena: kohalikel
omavalitsusel oli seaduslik kohustus arvamuskiisitlus ldbi viia, aga selle vorm ja tép-
semad sisukiisimused olid nende enda valik. Seega méiras kohalik omavalitsus tege-
likult kodanike voimaluse arvamust avaldada ning otsustada selle iile, kas tahetakse
statistilist ,pooldan vs. ei poolda“ voi sisulisi ettepanekuid, mida poliitika sisendina
arvesse votta. Arvamuskiisitlus oli kiill kohustuslik, aga selle tulemus ei olnud oma-
valitsuste otsustele siduv ega maarav. Seega ei tegeletudki eriti kodanike sisendiga,
vaid see hajus analiiiitilisemate argumentide kérval dra Intervjueeritud ametnikud
kinnitasid, et iildjuhul on omavalitsustele viga oluline legitiimselt tegutseda ja rahva
mandaati arvesse votta, aga kui mingil ebaratsionaalsel alusel on hiiletustulemus
pohjendamatult negatiivne (niiteks populistliku vastut66 tulemusena), siis votab
volikogu endale siiski vastutuse otsustada selle kasuks, et omavalitsus oleks tulevikus
jatkusuutlikum tiksus ja kodanikele kvaliteetsem elukeskkond.

Eesti ei ole jah sinnamaani veel joudnud, et meil omavalitsustes oleks selline algatus
ja ka omavalitsusliidud ei ole Eestis niivdrd tugevad, t0sist planeerimis- ja aren-
dustegevust nende liitude tasandil ei ole. Seal on ka hésti palju oma huvide nimel
voitlemist. Tuli igas stiilis ettepanekuid, mida ei saa arvesse votta. Riik ei ole ka
nii kaasav aparaat, et me lihme seminaridele ja siis iitleme, et okei, lihme niitid
kirjutame koalitsioonilepingu timber. Meil ei oleks sellist ressurssi, et igale mottele,
mis pihe tuleb, teha kohe detailne rakenduskava ja siis hakata 10 ideed vordlema.
Me ikka liigume iildiselt iiksikule. (Ametnik)

Legitimeerimisfookuse poolest voib haldusreformi liigitada pigem performa-

tiivselt legitimeeritud poliitikaks. Performatiivne legitimeerimine seob subjekti-
keskse ja abstraktse lihenemise ning piitiab otsida tasakaalu eri aspektide vahel.
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Nii on ka haldusreformi puhul mitmeid subjektikeskseid ning abstraktse legiti-
meerimise tunnuseid. Haldusreformi puhul on subjekte mitmel erineval tasandil.
Suuremas plaanis legitimeeriti reformi {ileriigiliste omavalitsusliitude ja maakonna
tasandil, detailsemas plaanis olid legitimeerimise fookuses aga kohalikud omavalit-
sused ning sealsed kolm tdhtsat osapoolt: kohalik omavalitsus, kodanik ja ettevétja.
Peamiselt keskendus kogu reformialane kommunikatsioon poliitikutele ja tileriigi-
liste ning maakondlike omavalitsusliitude tasandile. Maakondlikele seminaridele
kutsuti kokku kéikide maakonna KOVide esindajad ja tihtsamad ettevotted ning
olulised arendusiiksused. Kohalike omavalitsuste huvide esindatus s6ltus aga viga
suurel mééral sellest, millise hoiaku oli v6tnud omavalitsusjuht, kui suurel méaral
ja millises etapis otsustas KOV rahvast kaasata ja kuidas seda 14bi viia. Intervjuud
kinnitasid sama probleemi, mis ka avaliku teenistuse subjekte osas esile tuli, et oma-
valitsusliidud olid KOVide esindajatena ndrgad ja mitte piisavalt representatiivsed.
Nende kérval on poliitiliste toimijate hial palju tugevam ja seetdttu keskendutakse
ka haldusreformi legitimeerimisel tugevamalt poliitilistele subjektidele. Hilisemas
jargus on rakendamisalastes kiisimustes jélle véimalik rohkem ressurssi suunata
KOVidele ja nende esindusithendustele.

Haldusreformi protsessis vois ndha ka mitmeid abstraktse legitimeerimise néi-
teid. K6ik haldusreformi puudutav on koondatud iihele veebilehele, mis on kogu
avalikkusele kittesaadav ja kergesti leitav. Veebilehel on uudiseid nii praegusest
reformiprotsessist kui ka varasemate reformikatsete kirjeldused ja labiviidud uurin-
gud. Samuti on seal kittesaadav seaduseelnou tekst, reformi eesmirgid ja ajakava.
Uhinejatele on kittesaadavad kéik vajalikud dokumendid ja ka ithinemiskonsultan-
tide kontaktid. Loodud ja veebiversioonis loetav on samuti ithinemise kisiraamat,
kuhu on ka koondatud vastused korduma kippuvatele kiisimustele. Nii suuremat
tervikpilti kui ka detailsemaid kiisimusi kdisid ministeeriumi néunikud selgita-
mas ka koigis maakondades. Seejuures oli aluseks ekspertkomisjonis vdljatootatud
suurem tervikpilt ning ratsionaalsed argumendid elukvaliteedi tdusust nii KOV
voimekuse kui ka senise kogemuse analiiiiside pinnalt. Formaalsed véimalused
kaasarddkimiseks ning arvamuse avaldamiseks loodi samuti véimalused. Kéigil eri
toimijatel oli ja on endiselt keskse veebilehe kaudu véimalus Rahandusministee-
riumiga {ihendust votta. Haldusreformi teemadega Rahandusministeeriumis maa-
rati tegelema peamiselt {iks kommunikatsioonispetsialist, kes vastutab kogu info
kittesaadavuse ja ldbipaistvuse juures ka kogu infovahetuse sujuvuse eest. Kuigi
voimalused on loodud, siis tunnistas ametnik siiski, et laiem avalikkus neid kanaleid
viga ei kasuta voi kui kasutavad, siis on kiisimused tihti nii detailsed, et nad tuleb
edasi suunata oma valla- v6i linnavalitsuse poole.

Samas on aga selgelt eristatavad need tunnused, mis haldusreformi legitimee-
rimise protsessi subjektikesksest ja abstraktsest eristavad. Peamiselt on nendeks
kliendipéhisus, ebafunktsionaalse osaluse piiramine ja mainekujunduslik lihene-
mine. Valitsus kaasas reformiprotsessi peamiselt eksperdid ja nii tileriigilised kui
maakondlikud omavalitsusliidud. Laiem kaasatus s6ltus nii KOVide kui poliitiliste
toimijate enda aktiivsusest ning sellest sltus ka kohalike elanike véimalus polii-
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tika protsessi mdjutada. Arvamuskiisitluse korraldamine ja sisu oli KOVide endi
otsustada ning samuti see, kuivord nad rahva arvamust poliitiliste otsuste tegemisel
arvesse votavad. Seega on poliitikaprotsessis justkui laialdased osalusvéimalused ole-
mas, aga poliitiline sisend on otsustaja kontrollida. Selle kaudu piiratakse funktsio-
naalselt ebavajalikku osalust, et poliitikaprotsess ei aeglustuks liigselt ega tihelepanu
keskenduks ebaratsionaalsete darmuste arutlemisele. Haldusreformi teostamiseks
madrati juba koalitsioonilepingus iisna lithike aeg ja seega ongi performatiivne lihe-
nemine tdendoliselt ainuke variant, kuidas tagada olulistele osapooltele legitiimne
ja samas efektiivne reformiprotsess.

Performatiivne legitimeerimine réhutab iihe olulise osana poliitikatulemit, mis
vastab kodaniku ja ka teiste toimijate kui klientide ootustele ja vajadustele. Seda
legitimeerimisviisi voib vaadelda ka kui mainekujunduslikku ldhenemist, mis loob
kodanikule kui kliendile positiivse kuvandi poliitika vdljundite osas. (Blithdorn
2009: 45) Haldusreformi puhul oli heaks niiteks sonum tulevaste ithinenud oma-
valitsuste voimekusest ja parematest avalikest hiivedest, kusjuures selle koige teos-
tamiseks on omavalitsusel vabatahtlikult liitudes véimalus saada kahekordset tihi-
nemistoetust, mille kasutuse osas on uuel omavalitsusel suur otsustusdigus. Sellised
voimalused ja potentsiaalsete kohalike arenguinvesteeringute oluline kiirendamine
on tugevaks argumendiks toimijate poolehoiu voitmisel. Samuti kirjeldasid ametni-
kud seda, kuidas nad reformi kommunikatsiooniprotsessis pidevalt 6pivad, millised
argumendid rohkem toimivad ning kogu reformiprotsessist parema kuvandi loovad
—seegi on ndide mainekujunduslikust legitimeerimisest.

Kokkuvottes saab avaliku teenistuse reformi legitimeerimisel niha eeskitt
abstraktset ja véljundipohist réhuasetust ning haldusreformi legitimeerimisel per-
formatiivset ja viljundile orienteeritud réhuasetust.

8. VALITSEMISPARADIGMAD LEGITIMEERIMISPRAKTIKAS

Hilismodernse demokraatia kontekstis toimiv riigihaldus on teoreetiliselt uue
avaliku halduse kasitlusest edasi liikunud ning tulemuspd&hise otsustusprotsessi ja
struktuurilise efektiivsuse kdrval on olulisele kohale tdusnud ka koost66vorgustikud
kui riigi ja rahva lepitajad ja ldhendajad. Samuti on koosto6vorgustike pohine valit-
semine paljude osapoolte ning kasvavate poliitiliste ootuste ja néudluse kontekstis
sisulisem ja legitiimsem riigihalduse viis (Osborne 2006). Analiiiisitud juhtumites
voib aga leida palju rohkem niiteid uue avaliku halduse tunnustest. Ametnikud
radkisid intervjuudes, et avaliku teenistuse reformi pShisuundade valik tulenes uue
avaliku halduse p6himotetest, avalike ja erasektori lihendamisest ja ATSi muut-
misest TLSiga sarnasemaks. Samuti oli reformiprotsessis tuntav managerialiseeri-
tud juhtimine: eelndu koostamisel voeti peamiseks aluseks paari peamiselt ATSiga
tegeleva ametniku ldbiviidud igusvordlev analiiiis, lahtuti ka Euroopa Liidu ja
OECD soovitustest ning tildistest suundadest ja moneti valisriikide praktikast. Tei-
sed osapooled kaasati peamiselt alles eelndu kooskdlastamise etapis ning suurem
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osa kogu kommunikatsiooniprotsessist anti Rahandusministeeriumi vastutusalaks.
Eelnou hilises etapis kohtus minister veel mitmete osapooltega, et kindlustada ithtne
arusaam ning vajalik poliitiline toetus.

Kui vétta iikskoik missugune seadus, siis ametniku suurim hirm on mittekonst-
ruktiivne kaasamine, sest see on nérvide ja aja raiskamine. Seda me ju ndgime,
et karjidrisiisteemi elemendid ei toiminud vanas ATSis iildse. Seadus oli hdsti
rangelt reguleeritud, aga tegelikult ei jarginud seda keegi. Uus ATS piiiidis eluga
kaasa minna, rakendada uue avaliku halduse ideid, luua paindlikkust ja avatust ja
labipaistoust, mis on ka koik avaliku halduse kesksed pohimotted. Neid tuli arvesse
votta ja seadust kaasajastada, et see sobituks Eesti siisteemi. (Ametnik)

Haldusreformi puhul on samuti ndha managerialiseeritud juhtimisstiili ja
tuginemist ekpertteadmisele. Intervjueeritud ametnikud toid seejuures esile, et
haldusreformi ministri ametikoha loomine ja tema siistemaatiline tegevus (eks-
pertkomisjoni kokkukutsumine, kohtumised, avalikud esinemised, 48 ettekannet)
voimaldasid kogu reformiprotsessi tdhusat edasiliikumist. Peamiselt paar amet-
nikku ja méned eksperdid tegelesid maakondlike seminaride libiviimisega, mis on
samuti mark reformiprotsessi ja legitimeerimise siisteemsest korraldusest. Lisaks
on haldusreformi legitimeerimisel kohalike omavalitsuste voimekuse temaatika
voimaldunud luua kuvandi riigist kui teenusepakkujast (nagu see uue avaliku hal-
duse mudeli jargi tihti toimib): reformi véljundid peaksid olema kodanikule kui
kliendile legitiimsed, sest kohalike omavlitsuste voimekuse kasvades paraneb ka
avalike teenuste kvaliteet.

Lisaks oli uuele avalikule haldusele omase t6hususe ja reformiprotsessi efek-
tiivsuse teemal mdlema reformi praktikas ndha ka Eestis levinud suundumust:
seadusloome on kiire. 2015. aastal leidis seaduste liiga kiire loomine kajastust nii
meedias kui ka tuli arutlusele ka Riigikogus. Justiitsminister réhutas, et kui 1990.-te
alguses oli iilimalt kiire seadusloome protsess digustatud ja hddavajalik ning samuti
tuli seda kiirendada enne Euroopa Liiduga liitumist, siis niitidseks on riigitasandi
seadusloome olemas, toimib ja peaks aeglustuma. Seaduste masstootmine suurendab
halduskoormust ega véimalda tithiskonnal piisavalt métestada seaduste mdjusid ning
moista tervikpilti. (Riigikogu stenogrammid 2015) Kuigi niitidseks on Justiitsmi-
nisteeriumi juurde loodud Gigusloome néukoda, siis nii haldusreformi kui avaliku
teenistuse reformi protsessi pikalevenimisele vaatamata on seaduseelndu (nimelt
mitmete eraldiseisvate reformieelnéude) loomine olnud kiire protsess. Kiired prot-
sessid aga I6huvad terviklikkust, jatkusuutlikkust ega vdoimalda ametnike sénul
tegeleda sellisel médral legitimeerimisega, mis tagaks seaduse kvaliteetse tulemuse
ja laiema legitiimsuse.

Mis on iiks viga meie kiiresti seaduste tegemisel? Me teeme ad hoc muudatusi,

me ei motle neid suurelt libi. Me ei motle 30 aastat ette, sest me teame, et seadust
on Eestis jube kerge kiirelt muuta. Kiill me selle dra parandame! Aga see tekitabki
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selle, et oigusloome protsess on histi tihe kogu aeg. Sest me motleme pidevalt histi
lithiajalises perspektiivis. Me ei métle suures pildis, vaid oleme omadega ainult
homses. (Ametnik)

Nii avaliku teenistuse seaduse kui ka haldusreformi osas oli ké&igil soovijatel
voimalus avaldada arvamust ja teha ettepanekuid osalusveebis. ATSi koostamisel
pidasid ametnikud lisaks ka blogi ja haldusreformi puhul on loodud iiks keskne ja
kiirestileitav veebileht. Samuti oli koéigil Eesti kodanikel véimalik seaduseelnéule
ettepanekuid teha eelndude infosiisteemis. Nagu ametnikud vaitsid, kaasasid nemad
koiki enda arvates olulisi osapooli, aga mélema reformi puhul t6id nad ka vilja
asjaolu, et leidus osapooli, kes tundsid ennast korvalejdetuna ja oleksid eeldanud
enda kaasamist poliitikaprotsessi. Siiski ei saa olemasolevate voimaluste pohjal
valitsetuse kdsituse rakendumist Eesti praktikas kinnitada kummagi analiiiisitud
juhtumi pohjal. Koostoovargustike t66 ei olnud haldusreformi ja avaliku teenistuse
reformi niitel sisendit loov protsess, vaid pigem infojagamine ja detailikiisimuste
tdpsustamine. Samuti toimus enamik vorgustikutoost poliitikakujunduse kiillalt
hilises etapis, kus reformi pShisuunad ei olnudki enam arutelu all. Universaalseid
abstraktseid legitimeerimislahendusi ei saa pidada sisuliseks kaasamiseks. Valitse-
tuse kasituse ja pohimétete praktiliseks rakendamiseks oleks vaja laialdast teavitus-
t66d et kodanikud oleksid iildse teadlikud oma véimalustest ja teiseks on vaja ka
seadusloomet samm-sammult muuta selliseks, et kodanikud nieksid oma ettepa-
nekute moju ning moistaksid seekaudu poliitikaprotsessis osalemise otstarbekust.
Uks intervjueeritud ametnik andis lithikese ja tabava hinnangu probleemile ja selle
vajalikule lahendussuunale:

Siin tuleb voib-olla endale natuke tuhka pihe raputada, et miks me ei ole kodanikke
opetanud, kuidas seadusloome viljatéotamine kiib. Tegelikult ongi seal ju vilja-
tootamiskavatsus, seejirel kirjutatakse valmis, siis peab toimuma kaasamine, siis
toimub seaduseelnou viljatéotamine ja siis toimub uus kaasamine. Aga inimestele
tundub nii, et kohe kui midagi on paberile pandud, siis see on juba ldinud rong ja
enam ei saa midagi ridkida. (Ametnik)

9. KOKKUVOTE

Legitimeerimine on riigivalitsemise oluline t60riist, kuna véimaldab nii avaliku
voimu ja rahva kui ka eri valitsusinstitutsioonide vahel luua usalduslikke koost66-
suhteid. Riigi jatkusuutlikuks toimimiseks on vajalikud ka jarkjargulised institut-
sionaalsed uuendused, mis vastaksid ithiskonnas toimuvatele arengutele ja muutus-
tele ning kodanike ootustele. Seejuures on oluline, et tinapéevases pluralistlikus
ja keerukas hilismodernses ithiskonnas ei laiendataks demokraatlikke printsiipe
lihtsalt néiliselt, vaid et poliitiline kommunikatsioon véimaldaks niigi teaberohkel
ajal moista valitsuse otsuseid stigavuti ning demokraatia sisuliseks siivendamiseks
selles ka kaasa raakida.
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Kéesolev artikkel uuriski avaliku sektori institutsionaalsete reformide legiti-
meerimist. Eesmargiks oli selgitada Eesti viimase aja kahe suurema struktuurire-
formi niitel Scharpfi (2003) ja Blithdorni (2009) kasitlusi edasi arendades kujun-
datud legitimeerimisraamistikule, milliseid legitimeerimisviise ametnikud Eestis
rakendavad ning millest lihtudes nad seejuures valikuid teevad. See vdimaldas
leida Eesti struktuurireformide praktika tugevad ning nérgad kiiljed ja selle pohjal
teha jéreldusi ning anda soovitusi reformikujunduse ja legitimeerimise jatkusuut-
likumaks muutmiseks.

Uurimistulemused néitavad, et kuigi Eesti reformipraktikas ndevad ametnikud
legitimeerimisel mitmeid olulisi rolle, ei ole reformide legitimeerimine Eesti prak-
tikas eriti strateegiline. Reformid kaivitatakse eeskitt poliitilise otsusega. Mélema
uuritud juhtumi puhul vois tuvastada mitmel katsel poliitilist huvi ja ka institutsio-
naalset vajadust reform 14bi viia, aga sisukiisimustes ei joutud enamasti kokkulep-
pele. Ka alahinnati ettevalmistust, analiiiiside ja ekspertiisi tdhendust. Suuremate
reformide puhul tihendab see mitmeid katsetusi, enne kui méni edukaks osutub
ja rakendatakse.

Ametnikud t6id vilja ajalise ressursi vajalikkuse, mis voimaldaks mitte ainult
kitsalt iihele poliitikale keskenduda, vaid kogu muutuste labiviimise vajadust laie-
malt selgitada. Uuritud ndidete osas tdidki ametnikud vélja, et lisaks poliitilisele
konsensusele aitas reforme 16puks libi viia ka nende ajaline kumuleerumine. Kui
esialgu jdi legitimeerimisaega ja ka arvestatavaid tugevaid sonumeid puudu, siis
ajapikku jouti moélema reformi osas teha rohkem uuringuid, suhelda rohkemate osa-
pooltega v&i samade osapooltega lihtsalt rohkem, arutelda méne olulise probleem-
kiisimuse iile pohjalikumalt ja leida vajalikku iiksmeelt. Siinkohal saab soovitada
legitimeerimise kui reformi dnnestumise olulise komponendi jaoks teadlikult aega
ja tegevusi kavandada, et see ei peaks juhtuma ebadnnestumiste kdigus teadmuse
jarkjargult kokkukogunemise kaudu ning eelnéude loomiseks ei kulutataks ldbi-
métlematult palju ressurssi.

Reformiprotsessides voib tiheldada pigem uue avaliku halduse kisitustest tule-
nevaid tegutsemisviise. Valitsetuse péhimétete ja koosto6vorgustike toimimine oli
raskendatud, kuna paljude potentsiaalselt oluliste toimijate informeeritus ja orga-
niseeritus ei olnud ametnike hinnangul koost6dsuheteks piisavalt heal tasemel.
Valitsetuse pohimétete jdudmist Eesti seadusloomesse voib niha pigem dokumen-
tatsioonis (Riigikantselei 2011), kus sitestatakse huvirithmade ja avalikkuse objek-
tiivse informeerimise ndue, et nad méistaksid poliitika eesmérki, lahendusvéimalusi
ja suudaksid kaasa radkida. Praktikas on seda aga oluliselt vihem ja pigem on siiski
voetud aluseks uue avaliku halduse lihenemisele toetuvad tulemuspéhised ning
funktsionaalse td6jaotuse printsiibid. Ka intervjuudest vis leida kinnitust, et pigem
on ametnikel hirm ebakonstruktiivse ja ajakuluka kaasamise kui 16pptulemuse vaik-
sema legitiimsuse ees. Reformiprotsess oli mélema uuritud juhtumi osas iildiselt
labipaistev ja valitsus 16i formaalsed voimalused osalemiseks, aga sisulisemalt kaasati
vaid kitsam ring olulisena tajutavaid toimijaid.
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Eesti praktikas on reformiprotsessi legitimeerimine pigem véljundipdhine ja
abstraktne voi performatiivne. Legitimeerimisel keskenduti reformi tulemusele ja
ratsionaalsele vajadusele: avaliku teenistuse reformimisel r6hutati tugevalt vana
slisteemi aegumist ning esitleti uut, labipaistvamat ja avatumat siisteemi kui ana-
litisitud ratsionaalset vajadust riigihalduse kaasajastamiseks. Haldusreformi puhul
kélas peamiselt sonum sellest, kuidas uus korraldus on koigile parem ja ithinenud
KOVid on koos véimekamad tditma kohalike ootusi ja vajadusi. Molema reformi
puhul olid oluliseks sisendiks ekspertteave ja analiiiisid, mida v6ib pidada sisendip6-
hiseks legitimeerimiseks, aga need tekkisid alles aja jooksul, kui reformid olid juba
mitu korda ebadnnestunud ja tihiskonnas olid itiha teravamalt iileval kiisimused,
mida ei saanud eirata. Seega oli taotlus esialgu mélemas reformiprotsessis peamiselt
viljundile ehk iildiselt paremale 16pptulemusele suunatud, sisend analiiiiside néol
ja konkreetsed pohjendused piisava hulga uuringute pealt tekkisid reformiprotsessi
isna hilises etapis.

Abstraktne ja performatiivne lihenemine ei panusta subjektikesksega vorrelda-
valt riigi ja kodanike usaldussuhetesse ja poliitilise identiteedi tugevdamisse. Samuti
on sisendiphine legitimeerimine ja horisontaalse toimiva koostd6vérgustiku loo-
mine voimalik siis, kui toimijad on piisavalt histi organiseerunud ning ka huvita-
tud poliitikaprotsessis osalemisest. Eesti ndited on aga iisna kaugel subjektikesk-
sest lihenemisest ning analiitisitud juhtumite pShjal on selle peamiseks pohjuseks
potentsiaalsete toimijate vihene informeeritus véi liiga nérk organisatsiooniline
iillesehitus, et kellegi huve esindada. Seega on vajalik poliitiliste esindusorgani-
satsioonide {imberstruktureerimine v4i lisarahastamine, et neil oleks voimekust
olla poliitikaloomes méjukamad ja representatiivsemad toimijad. Samuti on oluline
laiema avalikkuse parem teavitamine ja libimd&eldud teabekanalite kasutamine,
et rahvas ei vooranduks halva informeerituse tottu poliitilistest protsessidest ega
kaotaks tahet neis osaleda.

Analiiisitud juhtumite puhul toimus peamine legitimeerimine ja kaasamine
siis, kui seaduseelnéu oli juba valmis ja ldks kooskélastusringile. Intervjueeritud
ametnikud pidasid seda piisavalt varajaseks etapiks ja rddkisid pigem liiga vara-
jase kaasamise ebaefektiivsusest, mida tasuks véltida. Seetottu ei olnud kummagi
reformiprotsessi puhul soositud ka selliste horisontaalsete koosto6vorgustike tege-
vus, kus erinevate osapoolte arvamused ja ettepanekud poliitikale rohkem sisendit
annaks. Siinkohal tuleks valitsusinstitutsioonide vahelise killustatuse ennetamiseks
korraldada sisulisi arutelusid juba varasemates poliitikakujundamisetappides, mitte
hakata parandusi sisse viima alles valmis eelndu tutvustamise kdigus. Samuti oleks
riigil ja valitsusvalistel osapooltel otstarbekas koostd6d teha juba varasemas etapis.
Seejuures on vastavalt kaasamise heale tavale oluline tagada huvide tasakaalustatud
esindatus ja juhinduma peaks pohimdttest, et mida suurema mdjuga on otsus, seda
suurem peaks olema osalusvéimalus poliitikaprotsessis juba voimalikult varases
etapis. Samuti tddesid ametnikud, et Eestis tavaks saanud kiire seadusloomeprot-
sess voimaldab poliitilisele otsusele kiiremini reageerida ning seaduseelnéu valmis
teha, aga analiiiitiline pool, arutelud teiste osapooltega ning potentsiaalsete mdjude
hindamine jddvad selle varjus norgaks.
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Kokkuvbttes tousevad esile kitsalt mdistetud efektiivsus ja madal refleksiivsus.
Seda vbiks iseloomustada 1990.-te kiirete reformide ajastu tiilipi métlemise inert-
sina, mis tdnases keskkonnas tekitab tihti torkeid. Madal kogemustest positiivse
Oppimise ja tegevuste imberkujundamise véime tdhendab, et sama tiitipi vead itha
korduvad. Niisuguse olukorra tiletamine oleks oluline samm edasi jatkusuutlikuma
valitsemise suunas.

Analiiiisi ja legitimeerimise alahindamine tekitab mustri, kus suuremate refor-
mide puhul on tdendoline mitmete algsete katsetuste ebadnnestumine. See teeb
uute suuremate reformide algatamise poliitikule riskantseks ning soosib kalduvust
peenhiilestamisse ja seda toestavasse suhtekorraldusse. Ulevdimendatud uue ava-
liku halduse paradigma efektiivsustaotlus viib nii ebaefektiivsuseni, sest reforme
tuleb algatada mitu korda, kogumaks piisav hulk teadmust.

Esindusdemokraatiat toestavat subjektikeskset legitimeerimist on vihe, see on
teatud mottes ametnikele ndhtav ja oluline poliitilise otsusena, samas jddvad selle
tekkeviisid ning seos kodanike ja valimistega sageli vihenédhtavaks. Hilisema legiti-
meerimise kitsas ajaaken tekitab samuti torkeid nii osalemisel, arutelus ja mé&istmisel
kui otsuste aktsepteerimisel.

Avaliku teenistuse reform ja haldusreform olid headeks ndideteks, kus aja
jooksul tehtud analiiiisid ja kogunenud teadmus olid 16puks oluline alus eduka
reformikava koostamiseks. Seega oleks oluline analiiiisitud juhtumitest 6ppida, et
jatkusuutlike reformide libiviimine eeldab kas pikemat ajalist ressurssi voi suurema
hulga ekspertide kaasamist ning poliitilise konsensusena seatud lithikesed tahtajad
ei pruugi varasema eelt66ta soovitud tulemuseni viia. Parem sisuline ja analiiiitiline
ettevalmistus looks eeldused nii subjektikesksemale legitimeerimisele kui tulemus-
likumale uue valitsetuse véimaluste kasutamisele.
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1. SISSEJUHATUS

Eesti poliitika iiheks pShitunnuseks on mitmete 1990ndate alguses kujunenud
poliitiliste institutsioonide rajasdltuvus, mille ideoloogilist sisu tdhistab méiste rah-
vusliberalism (Lagerspetz, Vogt 2013, Lauristin 2011, Vetik jt 2012). Naiteks Eesti
valitsuste majanduspoliitiline reaktsioon kdigile senistele majanduskriisidele on
olnud eelkdige rahanduspoliitiline, seades esikohale eelarve tasakaalu pohimétte,
mis aga teatud tingimustes ja strateegilise pilguga vaadates on végagi kiisitav (Kat-
tel 2012). Uks probleemsemaid rajaséltuvuse niiteid on 1990ndate alguse teravas
poliitilises voitluses kujunenud kodakondsuspoliitika, milles jdi peale juriidilise
jarjepidevuse liin (Vetik 1993, Barrington 1995, Smith 1996, Ruutsoo, Kalev 2005).
Juba 1990ndate aastate 16pul sai selgeks, et massiline Eesti kodakondsuse puudu-
mine eestivenelaste seas, mis peale seaduse vastuvotmist tekkis, iseenesest niipea
ei kao (Kallas, Kivistik 2015). Uuringud kinnitavad, et Eesti kodakondsuse mitte-
omamine vihendab eestivenelaste eduvdimalusi ithiskonnas ja lojaalsust riigiinsti-
tutsioonide suhtes, nérgendades sellega riigi vilist- ja sisejulgeolekut (Hoffmann,
Makarychev 2015). Kujunenud olukord on Eesti demokraatia rahvusvahelise maine
ja stabiilse arengu seisukohalt probleemne, kuid katsed midagi muuta on jadnud
kosmeetiliseks.

Tekib kiisimus, kuidas sellist vastupanu muutuste vajadusele seletada? Missu-
guste mehhanismide alusel Eesti demokraatia t66tab? Kéesolevas artiklis otsitakse
vastuseid nimetatud kiisimustele kahe erineva seletusraamistiku vérdluses. Gregorz
Ekiert eristab Kesk- ja Ida-Euroopa riikide poliitika senises kirjanduses kolme pohi-
list ldhenemist — kui 1990ndate alguses uuriti peamiselt kommunistliku perioodi
parandi moju demokraatia ja turumajanduse iilesehitamisel ja peale seda tekkis
eliidikeskne transitsiooni teooria, siis 16puks on tdusnud esiplaanile struktuurne

1 Tallinna Ulikool, kontakt: raivo.vetik@tlu.ee
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ldhenemine (Ekiert 2013). Viimast esindab koige prominentsemalt ajalooline ins-
titutsionalism (AI), mille analiiiitilise potentsiaali osas mé6nab Ekiert aga mitmeid
probleeme ja viljakutseid®. Kdesolev artikkel viidab, et nimetatud probleemid tule-
nevad paljuski AI dualistlikust metateooriast. Kuna ka kaks esimesena nimetatud
seletusraamistikku pohinevad samal alusel, siis pakume me neile vastukaaluna vilja
Pierre Bourdieu sotsiaalse praktika teooriast ldhtuva relatsioonilise institutsiona-
lismi (RI) mudeli, mis pdhineb mittedualistlikul metateoorial®.

Oeldust tulenevalt jaguneb artikkel kaheks osaks, millest esimene vérdleb
dualistlikke ja mittedualistlikke metateooriaid nende sotsiaalse ontoloogia ja kau-
saalsuse kasitluste 16ikes. Teine osa vordleb esimesele toetudes Eesti demokraatia
toimimise analiitise kahes taasiseseisva Eesti ithiskonna ja poliitika arenguid tildis-
tavas artiklitekogumikus — need on ’Eesti ithiskond kiirenevas ajas’ (Vihalemm
jt 2017) ja ’Eesti poliitika ja valitsemine 1991-2011" (Vetik 2012). Me néditame,
et esimesena nimetatud kogumik pshineb dualistlikul, teine aga mittedualistlikul
metateoorial, mis on olulised nii uurimiskiisimuste sonastamisel ja metodoloogiliste
valikute tegemisel kui ka Eesti demokraatia arengute sisulisel analiiiisil. Selle pdhjal
voib viita, et poliitilise analiilisi metateooria valik pShineb omakorda mitte ainult
akadeemilistel kriteeriumidel, vaid ka sotsiaalsetel ja poliitilistel eelistustel (Pic-
kel 2002)*. Artiklis kasitletavad kogumikud v6ib siduda ka kahe eristuva subjekti-
positsiooniga Eesti poliitilisel véljal, millest esimene néeb sotsiaalsete probleemide
lahendamise mehhanismina tlalt alla suunatud kaasamist, teine aga pigem alt iiles
suunatud sotsiaalseid praktikaid.

2. DUALISTLIKE JA MITTEDUALISTLIKE METATEOORIATE VORDLUS

Artikli esimene pool kirjeldab koigepealt poliitilise analiiiisi kirjanduses keskset
rolli omava uusinstitutsionalismi sotsiaalset ontoloogiat ja kausaalsuse kasitlust.
Me niditame, et uusinstitutsionalismi ontoloogia pohineb toimija versus struktuur
dualismil, milles struktuuri pool (st institutsioonid) kuulutatakse toeliselt olevaks.
See aga tekitab raskusi institutsionaalse muutuse seletamisel, sest eeldab muutuse
allikana viljastpoolt tulevat méju, vélistades sellega institutsioonide endi agent-
suse. Edasi niditame me analoogseid probleeme ka AI metateooria raames, mille
suhtes on kriitilised mitte ainult dissidentlikud konstruktivistlik institutsionalism
(Hay 2006), ideatsiooniline institutsionalism (Blyth 2002) ja diskursiivne institut-
sionalism (Schmidt 2007), vaid ka Al peavoolu arendada puitidvad samm-sammuliste
muutuste (Thelen 2004), suureneva kasulikkuse (Pierson 2000) jmt mudelid. Al pea-

2 Toome siinkohal ka vastava tsitaadi: ,there are serious analytical challenges associated with it. It is
not exactly clear what factors explain the persistence and continuity, the role of legacies, and the
causal effects of various temporalities. These questions pose a fundamental challenge to analyzing and
understanding the diversity of outcomes in the region through a historical lens (Ekiert 2013: 332).

3 Bourdieu sotsiaalteooria potentsiaalset lisavadrtust poliitiliste institutsioonide uurimisel on senises
kirjanduses réhutanud néiteks Emirbayer (2008), Dobbin (2008) ja Swartz (2008).

4 Thomas Kuhni teadusparadigmade teooria viidab, et see kehtib mitte ainult sotsiaalteaduste, vaid
ka loodusteaduste puhul (Kuhn 1962).
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voolu mitmesugused edasiarendamise katsed piitiavad sisse tuua ka institutsionaalse
muutuse sisemisi allikaid (Thelen, Mahoney 2015, Pierson 2016), kuid kriitikute
sonul jadvad need poolikuks, sest kirjeldavad vaid kausaalsuse mehhanisme (Blyth
jt 2016).

2.1. Sotsiaalse ontoloogia ja kausaalsuse tiipoloogiad

Artikli eesmirkidest ldhtuvalt eristame me kolme sotsiaalset ontoloogiat e uuri-
misobjekti olemuse kisitlust®. Esiteks, sisemiselt homogeense ja viljapoole suletud
atomaarse toimija mdistel pohinev ontoloogiline individualism, mis operatsionali-
seeritakse kas toimija vaadeldava kaitumise voi ratsionaalse valiku kaudu. Teiseks,
kollektiivsete toimijate véljapoole suletust rohutav ontoloogiline holism, mis ope-
ratsionaliseeritakse riigi, ithiskonna, kultuuri, institutsiooni jmt mdistete kaudu®.
Kolmandaks, sisemiselt heterogeense ja viljapoole avatud sotsiaalse vélja mdistel
pohinev ontoloogiline relatsionism, mis on nditeks Bourdieu sotsiaalse praktika
teoorias operatsionaliseeritud ebavordselt jaotunud kapitalide ning selle alusel kuju-
nenud vastanduvate subjektipositsioonide ja habitus’te kaudu (Bourdieu 1977)".
Relatsionismi pdhiline erinevus teistest suundadest seisneb ontoloogiliste dualis-
mide tiletamises, kuivdrd uurimisobjektina defineeritakse siin mitte dualismi tiks
pool kui toeliselt olev, vaid sotsiaalne vili kui eristuvate, kuid samal ajal ka teineteist
konstitueerivate subjektipositsioonide astimmeetriline ruum?®.

Kolme erineva ontoloogiaga on seotud ka kolme tiiiipi sotsiaalse kausaalsuse
kasitlused. Esiteks, toimija enesehuvist ldhtuv kisitlus, mille kasulikkuse funktsioon
on viliskeskkonna poolt etteantud, st tegemist on toimijate instrumentaalset rat-
sionaalsusest eeldava lihenemisega. Antud ldhenemise keskseteks probleemideks
on sotsiaalsete struktuuride kausaalsuse eiramine ja toimijate valikuvabaduse puu-
dumine oma eelistuste kujundamisel, kuivord véljastpoolt etteantud eesmirkide
instrumentaalne saavutamine seda ei ndua. Teine sotsiaalse kausaalsuse kasitlus lah-
tub kollektiivseid toimijaid (institutsioone) tihendavatest vddrtustest ja normidest,
mis struktureerivad institutsioonide kohanemist véliskeskkonna survetega. Antud
ladhenemine ei eita institutsioonide konflikte kui sotsiaalse muutuse allikat, kuid
eeldab, et eelnevate konfliktide lahendamise alusel kehtestatud védrtused ja normid

5  Kirjanduses leidub viga erinevaid sotsiaalse ontoloogia tiipoloogiaid (vt Bourdieu 1989, Porpora
1989, Elder-Vass 2007, Lizardo 2010).

6  Vt viljapoole suletud kollektiivsete toimijate moistest lahtuva sotsiaalteooria kriitikat metodo-
loogilise rahvusriikluse debatis (Beck 2003, Chernilo 2008).

7  Relatsiooniline sotsiaalteadus jaguneb sisemiselt paljudeks erinevateks suundadeks, mis
pohinevad Kurt Lewini véljateoorial (vt iilevaadet Martin 2003), John Dewey ja Arthur Bentley
transaktsionismil (vt iilevaadet Emirbayer 1997), Ernst Cassirer’i simboolsete vormide teoorial (vt
Bourdieu 1977) jne. Antud artikli jaoks on oluline ka sotsiaalteaduse objektivistliku peavoolu aluseks
oleva kartesiaanluse kriitika Willis Overtoni’i poolt (Overton 2013). Hea eestikeelne iilevaade
transaktsionismil pohinevast relatsionismist sisaldub Peeter Selja artiklis ,Mis on relatsiooniline
voimukasitlus?“ (Selg 2015).

8  Vt sotsiaalse vilja (semiosfddri) asimmeetria kisitlust Juri Lotmani poolt (Lotman 1992), mis on
oluliselt mojutanud ka kéesolevas artiklis arendatavat relatsioonilise institutsionalismi ldhenemist.
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on kujundanud teatud tasakaalu, mis hoiab institutsioonide toimimise valitud rajal.
Paraku puudub ka sellises kausaalsuse allikate kisitluses koht institutsioonide endi
agentsusele.

Kolmas sotsiaalse kausaalsuse kasitlus eeldab toimijate positsioneerimist asiim-
meetrilisel sotsiaalsel viljal (Bourdieu 1977). Antud késitlus 1ahtub viljaspetsiifilise
kapitali ebavordsest jaotusest ithiskonnas, mis on aluseks ka vastavate subjekti-
positsioonide ja habitus’te eristumisele. Toimijate tegevuse alusena nidhakse siin
mitte viliskeskkonna poolt kujundatud eesmirkide instrumentaalset saavutamist
voi viliskeskkonna survetega kohanemist, vaid nende subjektipositsiooni asuko-
hast asimmeetrilisel viljal tulenevat huvi, mida kaitstakse habitusel péhineva
sotsiaalsete praktikate kaudu. Sotsiaalset praktikat kirjeldavad moisted vili ja habi-
tus kujutavad endast teineteist konstitueerivaid struktureeritud ja struktureerivaid
struktuure, mille aluseks on asiimmeetria printsiip (Bourdieu 1992). Uldistades v6ib
Oelda, et relatsiooniline metateooria sisaldab 16ppkokkuvéttes ainult kahte elementi
— struktuure ja nendevahelisi suhteid’. Relatsionism eeldab iihelt poolt sotsiaalse
vilja asimmeetria médravat rolli toimijate habitus’te ja tegevusmustrite kujune-
misel (st positsioonide, dispositsioonide ja seisukohavéttude ruumide struktuurset
homoloogiat), kuid teiselt poolt jatab véimaluse ka toimijate improvisatsioonideks
Wittgensteini keeleméngu mottes, milles reeglite jirgimine ei vilista valikuvaba-
dust (Bourdieu 1992, Searle 1995, Lawson 2016).

Liihidalt, me eristame kolme sotsiaalset ontoloogiat (sisemiselt homogeensed ja
véljapoole suletud indiviidid, véljapoole suletud institutsioonid, sisemiselt hetero-
geensed ja viljapoole avatud astimmeetrilised viljad), kolme toimijate eelistusi
kujundavat sotsiaalse kausaalsuse allikat (instrumentaalne enesehuvi, normatiivne
iildhuvi, viljapositsiooni huvi) ja kolme toimijate eelistusi realiseerivat sotsiaa-
Ise kausaalsuse mehhanismi (ratsionaalne valik, normide jirgimine, strateegiline
positsioneerimine)'. Nimetatud tiipoloogiad voib tildistada laiemaks dualistlike
ja mittedualistlike ontoloogiate ning vilise ja sisemise kausaalsuse eristusteks, mis
on aluseks ka kdesoleva artikli teises pooles labiviidavale analiitisile — kui ratsio-
naalset valikut v6i normide jargimist eeldavad dualistlikud ontoloogiad on seotud
vilise kausaalsuse eeldusega, siis vdljahuvi alusel toimuvat positsioneerimist eeldav
monistlik ontoloogia on seotud sisemise kausaalsuse eeldusega.

2.2. Uusinstitutsionalismi metateoreetiline dualism

Kirjeldame ké&igepealt uusinstitutsionalismi metateooriat, mis on seejirel aluseks
AT kui uusinsitutsionalismi ithe vormi analiiiisile vordluses teiste vormidega. Laias
laastus on uusinstitutsionalismi ontoloogia aluseks kolm analiiiitilist vastandust,

9  Nimetatud iildistuse allikas on Aaro Toomela struktuur-siisteemne kausaalsuse kisitlus (Toomela
2014), mis on olnud inspiratsiooniks ka kdesolevas artiklis arendatavale relatsioonilise institutsio-
nalismile. Toomela poolt arendatavat lihenemist voiks nimetada hegellikuks relatsionismiks, mis
defineerib niiteks kvaliteedi moiste mitte asja omadusena, vaid suhtepotentsiaalina (Toomela 2014:
284).

10 Vtka Emirbayeri (Emirbayer 1997) ja Depelteau (Depelteau 2017) tiipoloogiaid.
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mille olemuse votab kokku Theda Scocpoli kuulus vormel bringing state back in
(Skocpol 1987).

Esiteks vastandub uusinstitutsionalism 1950ndate sotsiaalteaduses esiletdusnud
biheiviorismile, mis 1dhtub indiviidi esmasusest kollektiivi ees ning pShineb positi-
vistlikul uurimismetodoloogial (Heclo 2016). Teiseks vastandub uusinsitutsionalism
1960-1970ndatel populaarsele neomarksismile, mis rohutas klasside kui sotsiaalsete
toimijate primaarsust riigiinstitutsioonide ees (Jessop 2001). Neomarksism sidus riigi
ja tthiskonna tiheks tervikuks, eeldades, et majandusliku kapitali jaotus {ithiskon-
nas mairab dra erinevate klasside huvid ning riigivéim on lihtsalt valitseva klassi
huvi realiseerimise iiks vorm. Nditeks selle perioodi neomarksismi kdige olulisem
autor Nikos Poulantzas defineeris riigi otseselt sotsiaalse suhtena (Poulantzas 1978).
Erinevalt klassikalisest marksismist t6i neomarksism sisse ka riigivéimu suhtelise
autonoomia idee (st riigivGimu autonoomia majandusvéimust), mille pinnal kujunes
vilja teoreetiline vaidlus uusinstitutsionalismiga — kui neomarksism viitis, et riigi
autonoomia on pigem erand, siis uusinstitutsionalismi seisukohalt on see reegel
(Jessop 2001, Kelly 1999).

Kolmandaks vastandub uusinstitutsionalism ratsionaalsete valikute teooria
individualismile ja instrumentalismile. Klassikalised autorid on siin James G. March
ja Johan Olsen, kes eristavad kahte toimijate tegevusloogikat ning neist lihtuvaid
sotsiaalteaduslikke paradigmasid (March, Olsen 1984). Tagajdrgede kalkuleerimise
loogikast lahtuv instrumentalistlik paradigma eeldab, et toimija on atomistlik indi-
viid v6i organisatsioon, mille tegevuse motiiviks on loodetav enesekasu. Asjakoha-
suse loogikast (logic of appropriateness) ldhtuv uusinstitutsionalism aga eeldab, et
toimija on sotsiaalne olend, kelle tegevus lahtub kollektiivsest identiteedist ja sel-
lega seotud vidrtustest, normidest ja praktikatest. Sotsiaalse kausaalsuse aluseks on
siin mitte oma tegevuse tagajirgede kalkuleerimine, vaid viliskeskkonna survetega
kohanemisel kujunenud institutsionaalsed normid ja reeglid, mis struktureerivad
toimijate kditumist. March ja Olsen defineerivad uusinstitutsionalismi paradigma
kohasuse loogika votmes, vastandades selle teravalt tagajiargede kalkuleerimise loo-
gikal pohinevale individualismile (March, Olsen 1984).

Al kui uusinstitutsionalismi iiks erivorme tekkis 1990ndate alguse teoreeti-
listes otsingutes kahe nimetatud kausaalsuse loogika terava vastandamise pinnal,
mis kujundas oluliselt Al metateooriat. Vastavas kirjanduses kdige enam tsiteeritud
artikkel ,Political Science and the Three New Institutionalisms“!! ndeb AI olemust
erinevate suundade siinteesi votmes (Hall, Taylor 1996). Selle autorid Peter A.
Hall ja Rosemary Taylor eristavad kolme institutsionalismi vormi ning vdidavad,
et Al iihelt poolt kiill vastandub nii ratsionaalsete valikute institutsionalismi kui ka
sotsioloogilise institutsionalismi iithekiilgsusele, kuid teiselt poolt siinteesib nende
tugevad kiiljed terviklikuks uurimisparadigmaks.

Selline kahele alternatiivsele suunale samaaegse vastandumise ja siinteesi idee
on aga leidnud kriitikuid mitte ainult Al peavoolu suhtes dissidentlike, vaid ka mit-
mete selle pdhiautorite poolt. Niiteks dissidentliku konstruktiivse institutsionalismi

11  Seisuga jaanuar 2018 oli nimetatud artiklil iile 8 000 tsiteeringu.
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esindaja Colin Hay seisukohalt on siin tegemist puhtmehhaanilise {ithendamisega,
mis ei lahenda institutsionaalse muutuse sisemise allika probleemi ning seega ei
anna midagi juurde vorreldes ratsionaalsete valikute institutsionalismiga ja sotsio-
loogilise institutsionalismiga (Hay 2006). Ideatsioonilise institutsionalismi esindajad
aga rohutavad, et just terav vastandumine ratsionaalsete valikute institutsionalismile
muudab Al sotsiaalse kausaalsuse kisitluse iihekiilgselt materialistlikuks'?. Uldista-
valt voib Gelda, et Al peavoolu suhtes dissidentlikud ideatsiooniline, konstruktiivne
ja diskursiivne institutsionalism ongi tekkinud vastukaaluna Al peavoolu materia-
listlikule reduktsionismile. Nimetatud suundade p&hiline kriitika seisneb selles, et
poliitikaid struktureerivaid institutsioone tuleks ndha sisemiselt heterogeensetena.
Seda viljendavad muuhulgas nende sees vastanduvad ideed, millest aga AI peavool
vaatab mo6da (Blyth 2016).

Ka mitmed AI peavoolu pohiautorid on ratsionaalsete valikute institutsiona-
lismi ja sotsioloogilise institutsionalismi {ilelihtsustava vastandamise suhtes krii-
tilised. Uks ndide {ilelihtsustamisest on uue institutsioonidkonoomika télgenda-
mine ainult ratsionaalsete valikute institutsionalismi votmes, kuigi selle aluseks
olev tegevuskulude moiste on oma olemuselt sotsiaalne (Coase 1960, North 1991).
Uus institutsiooniokonoomika eeldab toimijate ratsionaalsete valikute taustana kul-
tuurinorme kui mitteformaalseid institutsioone, mis méjutavad oluliselt sotsiaalset
diinaamikat. Douglass Northi jargi tdhendab institutsioonide rajaséltuvus mitte
lihtsalt seda, et minevikus tehtud valik m&jutab mingi abstraktse kaugméju tule-
musena tulevikus toimuvat, vaid institutsionaalse arengu s6ltuvust konkreetsetest
sotsiaalsetest hierarhiatest, mis toob paratamatult kaasa tegevuskulude suurenemise
(North 1991). Seega, uus institutsiooniékonoomika tiletab toimija instrumentaalse
valiku ja sotsiaalsete normide jargimise terava vastanduse, astudes sellega suure
sammu diinaamilise sotsiaalse muutuse késitluse suunas. Douglass North métestab
tegevuskulude suurenemise idee votmes imber kogu senise majandusajaloo ning
jareldab, et neoklassikalises majandusteaduses eeldataval rikaste ja vaeste riikide
konvergentsil on teatud arengutasemest alates tinu nimetatud mehhanismile tuge-
vad piirid ees (North 2016, Pierson 2000).

Selline jareldus on eriti oluline Kesk- ja Ida-Euroopa riikide uurijate jaoks,
luues teoreetilise aluse sdltuvuse ja poolperifeeria tiiipi majandusliku ja poliitilise
arengu kisitlustele (Liping 2008, Terk 2017)". Al peavoolu iiks keskne autor Paul
Pierson aga r6hutab uue institutsioonidkonoomika tiitipi ldhenemise potentsiaali
poliitikateaduse jaoks tervikuna, sest poliitiliste institutsioonide arengule on sotsiaa-

12 Toome siinkohal vastava tsitaadi: ,,In brief, if rational choice institutionalism was all about how
agents (ontologically prior) chose structures, which resulted in a weak theory of institutions,
then historical institutionalism, to have a strong theory of institutions, had to take the position
where institutions (ontologically prior) structured choices independent of agent preferences. This
necessitates taking institutions as both prior (structuralism) and as real (materialism). (Blyth jt
2016: 6)

13 Kui transitsiooni mdistest lahtuv peavool lubab arenenud ja arenevate riikide konvergentsi, siis
senine kogemus niitab, et mingil hetkel tekivad viimastes keskmise palga 16ksu tiiiipi probleemid,
mis seda pérsivad (vt Terk 2018).
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Isete hierarhiate mdju eriti ilmne'*. Pierson rakendab institutsiooni6konoomikast
parit lahenemist institutsioonidevaheliste véimusuhete motestamisel, keskendudes
ajamootmele ning tolgendades institutsionaalse arengu rajasdltuvust domineeriva
toimija eeliste institutsionaliseerimise vGtmes. Seega tdlgendab ta véimusuhteid
mitte lineaarse, vaid struktuurse kausaalsuse alusel, eeldades, et voimu kasutamine
on samal ajal ka vGimu taastootmine (Pierson 2016: 9)

Uheks olulisemaks Al peavoolu edasiarendamise katseks on institutsioonide
samm-sammulise transformeerumise mudel ning selle raames véljaarendatud ins-
titutsionaalsete muutuste tiipoloogia (Thelen 1999, Thelen 2004, Streeck, The-
len 2005, Thelen, Mahoney 2015, Mahoney, Thelen 2015). Mudeli keskne autor
Kathleen Thelen eitab analoogselt Blyth’i ja Piersoniga Al teravat vastandamist
teistele institutsionalismi vormidele (Thelen 1999)". Samas eristab ta ontoloogia ja
kausaalsuse kisitluse tasandeid, nihes ratsionaalsete valikute institutsionalismi ja Al
ontoloogiate pohiméttelist erinevust — kui ratsionaalsete valikute institutsionalism
kisitleb institutsioone koordinatsioonimehhanismidena, mille abil lahendatakse
kollektiivse toimimise probleeme, siis Al jaoks on institutsioonid ressursside pii-
ratuse ja voimuhierarhiate (staatussuhete) kontekstis kasutatavad jaotusmehhanis-
mid. Seega lihtub esimene ontoloogilisest individualismist ja teine ontoloogilisest
kollektivismist. Theleni mudeli keskseks panuseks aga on sotsiaalse kausaalsuse
mehhanismide analiiiis, mis pShineb institutsionaalse muutuse sammsammulisuse
ideel. Ta on kriitiline Al peavoolu suhtes, mis ndeb ainult kas viga viikesi ja pide-
vaid voi vaga suuri ja tihekordseid vilisest katkestusest tulenevaid institutsionaalseid
muutusi. Thelen pakub asemele mudeli, mis nieb sotsiaalset piisivust ja muutust
ithe medali kahe kiiljena, mida tuleb uurida koos!.

Theleni mudeli keskmes on erinevate institutsionaalsete siisteemide inter-
aktsiooni idee'. Interaktsioon on metateoreetiliselt laetud moiste, mis eeldab
paljususe ideel pohinevat ontoloogiat, sest nduab vihemalt kahte toimijat. Lisaks
toob antud mdiste sisse paljususe idee ka ajalises dimensioonis, sest interaktsioon
tahendab toimijate vastastikuste positsioneerimisaktide teineteisele jargnevust. See
kujutab endast véimusuhete taastootmise viga olulist struktuurset elementi, mille
uurimist Al peavool Theleni viitel eirab, piirdudes mitteinteraktiivse rajaséltu-
vuse moistega'®. Lithidalt, véimu taastootmise mehhanismide sidumine toimijate

14 Toome siinkohal ka vastava tsitaadi: ,North rightly emphasizes that institutional development is
subject to increasing returns. Indeed, it is the role of path dependence, persistence, and change
that may be of greatest significance for political scientists.” (Pierson 2000: 256)

15 Toome siinkohal ka vastava tsitaadi: ,The walls dividing the three perspectives have also been
eroded by border crossers who have resisted the tendencies toward cordoning these schools off
from each other and who borrow liberally (and often fruitfully) where they can, in order to answer
specific empirical questions.” (Thelen 1999: 370)

16 Samas puudub siin veel relatsionismile omane véljateoreetiline muutuse ja piisivuse seose kasitlus.

17 Toome siinkohal ka vastava tsitaadi: ,,...one important source of change comes from the interactions
of different institutional orders within a society.“ (Thelen 1999: 383)

18 Toome siinkohal ka vastava tsitaadi: ,many of these works tend not to emphasize or even sufficiently
problematize how the outcomes of critical junctures are translated into lasting legacies. In other
words, they neglect the mechanisms for the reproduction.” (Thelen 1999: 390)

- 63 -



ACTA NR 8/ 2017
ESTICA

interaktsiooni erinevate vormidega, mis toetavad kas olemasolevate voimusuhete
taastootmist voi muutmist, ongi institutsioonide samm-sammulise muutuse mudeli
tuumaks®.

Péhiline kriitika institutsioonide samm-sammulise transformeerumise mudeli
suhtes toob vilja selle poolikuse. Kriitikud vaidavad, et antud mudel arendab edasi
kil institutsionaalse muutuse mehhanismide késitlust, luues nende pohjaliku
tiipoloogia, kuid see ei lahenda veel muutuse allikate probleemi®. Nagu eespool
nididatud, on pohjus selles, et dualistlik metateooria eeldab sotsiaalse kausaalsuse
allikana viliseid faktoreid?!. Nimetatud eeldus pédrsib siimboolse voimuga (ja staa-
tussuhetega) seotud poliitiliste protsesside analiiiisi, mis toimivad mitte viljastpoolt
tuleva kausaalsuse, vaid subjektipositsioonide vahelise hegemoonia kehtestamise
kaudu astimmeetrilisel sotsiaalsel viljal. Artikli teises pooles ldbiviidav analiiiis
nditab, et tegemist on teoreetilise piiratusega, mille tulemuseks on sotsiaalsete ja
poliitiliste protsesside seletamine mitte staatussuhetel pdhineva positsioneerimise,
vaid psiithholoogilise determinismi ja normatiivsete hinnangute vétmes.

2.3. Plastilisuse paradoks

Al sisemistes debattides koige kaalukama hidlega Peter Hall” toob Al nn teise
laine teoreetilisi uuendusi kommenteerides esile fundamentaalse dilemma — mida
enam rohutatakse institutsionaalse muutuse allikana mitte institutsioonide endi,
vaid toimijate agentsust, seda mitteinstitutsionaalsemaks taolised seletused muu-
tuvad, seades kiisimuse alla Al kui sellise vajalikkuse (Hall 2016). Ta nimetab seda
plastilisuse paradoksiks ning jouab jireldusele, et Al pohialused vajavad imbermo-
testamist®. Ajaloolise tde huvides tuleb siiski méirkida, et Hall ei ole esimene, kes
plastilisuse paradoksi tiiiipi probleemist radgib, sest analoogne enesereflektsioon

19 Toome siinkohal ka vastava tsitaadi: ,,But what we need to know is which particular interactions
and collisions are likely to be politically consequential — which of these, in other words, have the
potential to disrupt the feedback mechanisms that reproduce stable patterns over time, producing
political openings for institutional evolution and change. I suggest that the kinds of openings that
particular institutional configurations offer depends on the particular mechanisms of reproduction
that sustain them.“ (Thelen 1999: 397)

20 Toome siinkohal nditena vastava tsitaadi: ,The key problem for Streeck and Thelen’s analysis is
that they do not have a theory of evolution. They nicely typologize different forms of institutional
change but lack an explanation for these mechanisms. (Blyth jt 2011: 308)

21  MarkBlythjatemakaasautorid usuvad, et itheks voimalikuks alternatiiviks oleks evolutsiooniteooriast
périt variatsiooni, valiku ja piisimise mehhanismide sissetoomine, st poliitilisi institutsioone
tuleks niha komplekssete adapteeruvate siisteemidena, mille elemendid arenevad interaktsioonis
viliskeskkonnaga ja mille kdigus soelutakse vilja koige edukamad (Blyth jt 2011). Samas jaab ka
selline lahendus poolikuks (vt Pierson 2000).

22Vt Al pohiautorite tsiteeritavuse kalkulatsiooni Mark Blythi poolt (Blyth 2016: 6).

23 Toome siinkohal ka vastava tsitaadi: ,As a result, historical institutionalists need to rethink the
basis for their long-standing claim that politics is a structured endeavor. They confront a paradox of
plasticity. The problem becomes one of explaining how institutions that are to some extent plastic
can nonetheless contribute to the structuring of the political world.“ (Hall 2016: 10)
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leidub niiteks ka Ellen Immergutil (Immergut 2006)*. Seega, plastilisuse paradoks
ei ole tekkinud mitte AT feise laine uuenduste tulemusena, nagu Hall vdidab, vaid
kuulub selle olemusse.

Analiitisime 6eldut AI dualistliku metateooria alusprintsiipe kirjeldava skeemi
abil, mis parineb kogumikust ,The Oxford Handbook of Historical Institutiona-
lism“ (Fioretos jt 2016). Tegemist on Al viimaste aastate arenguid iildistava state of
art tiitipi kogumikuga, mille sissejuhatavas artiklis esitatud skeem poéhineb kahel
analiiiitilisel vastandusel — iiks on sotsiaalset ontoloogiat viljendav mikro- versus
makrotasandite vastandus ning teine sotsiaalse kausaalsuse allikaid kirjeldav huvide
versus ideede vastandus (vt joonis 1). Nimetatud kahe vastanduse omavaheline
sidumine loob neli véimalikku metateooriate tiitipi, mis on aluseks ka uusinsti-
tutsionalismi erinevate vormide eristamisele (Fioretos jt 2016: 4). Artikli autorid
paigutavad ratsionaalsete valikute institutsionalismi ja sotsioloogilise institutsiona-
lismi metateoreetilistelt diametraalselt vastanduvatele poolustele, st ratsionaalsete
valikute institutsionalism on defineeritud mikrotasandi ja huvide, sotsioloogiline
institutsionalism aga makrotasandi ja ideede r6hutamise kaudu. Al asukoht antud
joonisel tihelt poolt vastandub ratsionaalsete valikute institutsionalismi ja sotsioloo-
gilise institutsionalismi ideede pooltele, kuid teiselt poolt samastub ratsionaalsete
valikute institutsionalismi huvide ja sotsioloogilise institutsionalismi makrotasandi
pooltega. Seega, Al asub antud joonise metateoreetilises mdisteruumis ratsionaalsete
valikute institutsionalismi ja sotsioloogilise institutsionalismi vahel, olles nendega
samaaegselt nii erinev kui ka sarnane.

Toodud skeem sisaldab viga olulist detaili — nimelt on AI paigutatud ratsio-
naalsete valikute institutsionalismiga ja sotsioloogilise institutsionalismiga vorreldes
teljestiku keskpunktile ménevéorra ldhemale. V6ib eeldada, et selline paigutus ei ole
juhuslik, vaid viitab metateoreetiliste vastanduste iiletamise potentsiaalile Al poolt.
Selline paigutus on kooskdlas Al tolgendamisega siinteetilise metateooriana, mis
ithendab alternatiivsete uurimisstrateegiate tugevad kiiljed (vt Hall, Taylor 1996).
Eespool viitasime me juba taolise siinteesi idee kriitikale senises kirjanduses, mil-
lele tuleb lisada veel iiks ja kdige olulisem — tegemist on pohimotteliselt ebareaalse
lootusega. Asi on selles, et dualistliku metateooria raames ei ole toodud analiiiitiliste
vastanduste iiletamine voimalik, sest {ihe poole osakaalu suurendamine tihendab
automaatselt teise poole osakaalu vihendamist. Seega, joonisel 1 kirjeldatud mdiste-
ruumis on tegemist uusinstitutsionalismi alasuundade nullsumma méanguga, milles
stinteesi voimalus puudub. Nimetatud asjaolu ongi pShjuseks, miks katsed tuua Al
seletusmudelisse ka mikrotasandi ja ideede poolustega seotud ndhtusi tekitavad
paratamatult plastilisuse paradoksi. Need tostatavad fundamentaalse kiisimuse: kui

24 Immergut votab Al kausaalsuse allikate kasitluse pohilise norkuse kokku tabava vordluse kaudu:
»if institutions created in the past are thought to constrain future developments in some way —and
particularly if they affect the preferences of political actors — it is not immediately obvious how
the same account can explain both the lasting impact of institutions over time, and — at one and
the same time — account for institutional change.” (Immergut 2006: 242)
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kaugele voib makrotasandi ja materiaalse poole osakaalu vihendamisega minna,
ilma et Al metateoreetiline alus ja seega kogu paradigma kui selline seataks kaht-

luse alla?
Huvid Al ajalooline
institutsionalism
Sl sotsioloogiline
° ° institutsionalism
= g RVI ratsionaalsete valikute
=

institutsionalism

Ideed

Joonis 1. Uusinstitutsionalismi kolme suuna alusprintsiibid
Allikas: Fioretos jt 2016

Kogukapital +

Kultuuriline kapital + ‘ Kultuuriline kapital -

Majanduslik kapital - ‘ Majanduslik kapital +

Kogukapital -

Joonis 2. Bourdieu sotsiaalse ruumi skeem
Allikas: Fioretos jt 2016

Selgitame jargnevalt dualistliku metateooria probleemsust vordluses mitte-
dualistliku metateooriaga, mille raames plastilisuse paradoksi ei teki. Joonisel 2 on
toodud Bourdieu sotsiaalse ruumi mudel, mis mé&testab uurimisobjekti ja sotsiaalse
kausaalsuse allikaid mitte mikro versus makro ja huvid versus ideed tiitipi dualis-
mide votmes, vaid teineteist konstitueerivate subjektipositsioonide kaudu, mis eri-
nevad omavahel majandusliku ja kultuurilise kapitali valdamise proportsiooni ning
nende alusel moodustunud kogukapitali valdamise hulga 15ikes (Bourdieu 2003: 23).

Relatsioonilisel alusel konstrueeritud sotsiaalse ruumi mudel on péhimétte-
liselt erinev dualismidel pShinevast mudelist, luues vdimaluse ka uut tiitipi sot-
siaalse kausaalsuse allikate kasitluseks. Nimetatud mudeli raames tekib véimalus
eeldada, et kui domineeriva subjektipositsiooni huviks asimmeetrilisel viljal on
gruppidevaheliste suhete status quo piisimine, st oma domineeriva positsiooni sdi-
litamine, siis domineeritava subjektipositsiooni huviks on selle muutmine, st oma
domineeritava positsiooni parandamine. Kahe teineteisele vastanduva sotsiaalse
alusega motivatsiooni tiitibi sissetoomine analiitisimudelisse loob vdimaluse uurida
institutsionaalset muutust mitte ainult slisteemist viljastpoolt tuleva méju taga-
jirjena, vaid ka subjektipositsioonide endi viljahuvi kaitsmise, st sotsiaalse vilja
sisese kausaalsuse votmes.
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Selline sotsiaalse ruumi ja kausaalsuse kisitlus eeldab ka vastavat uurimisme-
todoloogiat, milleks on mitte metateoreetilise vastanduse ithe poole kui objektiivse
reaalsuse kirjeldamine ja analiiiis isoleeritud iiksiktunnuste alusel, vaid nimeta-
tud kirjelduste ja selgituste endi kui positsioneerimise strateegiate analiiiis, mille
kaudu toimijad konstrueerivad sotsiaalset reaalsust. Analoogselt erinevad ka kahe
eri metateooriatel pShineva lihenemise uurimisithikud — kui dualismi puhul on
nendeks toimijad kui sisemiselt kas homogeensed voi heterogeensed ja viljapoole
suletud aatomid v4i slisteemid, siis relatsionismi puhul sisemiselt diferentseerunud,
kuid teineteist konstitueerivad sotsiaalsed toimijad kui elemendid avatud siisteemis
(Toomela 2014).

Toome oeldut illustreeriva niite, mis on seotud sotsiaalse ebavordsuse tol-
gendamisega. Mittedualistliku ldhenemise raames on sotsiaalse ebavordsusega
seotud ndhtuste uurimine suunatud mitte niivord objektiivse reaalsuse kirjeldami-
sele uurija poolt valitud {iksitunnuste kaudu (niiteks Gini koefitsient), mida saab
hinnata kérge—madal tiiiipi skaalal, kuivord toimijate poolt antavatele sotsiaalse
ebavordsuse tolgendustele nende endi seletusraamistikes. Selline késitlus eeldab,
et parempoolsed parteid piitiavad siduda sotsiaalse vérdsuse ndude majandusliku
ebaefektiivsusega, sest sellise seose loomine valijaskonna silmis peletab nad sotsiaa-
Iset vordsust ndudvatest parteidest eemale. Vasakpoolsete parteide huviks aga on
kasitleda sotsiaalset vordsust mitte ainult majandusliku efektiivsuse kontekstis, vaid
ka iildinimliku vadrtusena. Nimetatud seose loomine peletab valijad eemale nen-
dest parteidest, kelle ideoloogias on sotsiaalne vérdsus pigem teisejarguline. Kuna
kahes ideoloogilises raamistikus maalitud pilt sotsiaalse ebavordsuse pdhjustest ja
tagajargedest erineb, siis erinevad ka pakutavad poliitikad sotsiaalse ebavordsusega
seotud probleemide lahendamiseks.

Seega on sotsiaalsete toimijate poolt kasutatavad tdlgendused mitte vabalt hol-
juvad ideed, vaid osa sotsiaalse ebavordsuse taastootmise voi tiletamise praktikatest
ning selles mottes ka sotsiaalsest reaalsusest endast®. Lithidalt, mittedualistlikes
empiirilistes uuringutes on uurimisobjektiks mitte juba valmisolev objektiivne reaal-
sus, vaid toimijate poolt sotsiaalse reaalsuse konstrueerimise protsess ja selle alu-
seks olevad huvid. Taolise protsessi raames eristuvad diskursused kujutavad endast
vastavate toimijate positsioneerimise strateegiaid asiimmeetrilisel viljal, mis ongi
pohiline institutsionaalse diinaamika allikaks. Relatsioonilise lihenemise uurimis-
objekt ja uurimismetodoloogia on kujundatud just taolise diinaamika uurimiseks.

25 Analoogses votmes on Colin Hay sonastanud nditeks ka viimase tilemaailmse majanduskriisi
pohjuste ja lahenduste uurimise strateegia: ,eesmdrgiks on mitte kriisini viinud poliitikate
empiiriline kirjeldus, vaid nende olemasolu tingimuste kirjeldus. Asi on selles, et majanduskriisi
tolgendused méngisid kriisini viinud institutsionaalse trajektoori kujunemisel votmerolli, need ei
ole redutseeritavad objektiivsetele tingimustele, mida tolgendused iiritavad kirjeldada ja seletada.”
(Hay 2016: 67)
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3. DUALISTLIKUD JA MITTEDUALISTLIKUD MUDELID EESTI DEMOKRAATIA
UURIMISEL

Artikli teine pool vordleb Eesti sotsiaalse ja poliitilise ruumi struktuuri ja diinaamika
kisitlusi kahes artiklikogumikus — need on Tartu Ulikooli sotsioloogide kogumik
,Eesti ithiskond kiirenevas ajas“ (Vihalemm jt 2017) ja Tallinna Ulikooli ja Tallinna
Tehnikaiilikooli sotsiaalteadlaste interdistsiplinaarne artiklikogumik ,Eesti polii-
tika ja valitsemine 1991-2011% (Vetik 2012). Me niitame eespool toodud analiiiisi
valguses, et esimesena nimetatud kogumik péhineb dualistlikul, teine aga mitte-
dualistlikul metateoorial. Nimetatud metateooriad suunavad nii uurimiskiisimuste
sonastamist kui ka metodoloogilisi valikuid, mojutades otseselt Eesti demokraatiaga
seotud probleemide sisulist analiiiisi ja poliitikasoovitusi.

3.1. Eesti demokraatia dualistliku mudeli perspektiivis

Kogumik ,Eesti ithiskond kiirenevas ajas“ kujutab endast Eesti sotsioloogia monu-
mentaalset saavutust, vottes kokku autorite pikaajalise uurimist66 projekti ,,Mina.
Maailm. Meedia“ (lithidalt MeeMa) raames?. Teadusliku ambitsiooni méttes on
latt asetatud erakordselt korgele, sest projekt piitiab ithendada fenomenoloogilisest
ontoloogiast ldhtuvat uurimisobjekti kasitlust, mis ajalooliselt tekkis positivistliku
teaduskisitluse kriitikana ja statistilisi analiiiisimeetodeid, mis reeglina pohinevad
positivistlikul teaduskasitlusel””. Kogumiku mitmed peatiikid asetavad Eesti ithis-
konna sotsiaalsed protsessid ka siinse poliitilise arengu konteksti, mis ongi kdesoleva
artikli huviobjektiks. Enne selle juurde asumist analiitisime me artikli esimeses
pooles toodud metateoreetiliste tiipoloogiate valguses MeeMa projekti sotsiaalse
ontoloogia ja kausaalsuse kisitlusi.

MeeMa kogumiku autorid defineerivad oma uurimisobjekti ontoloogia elaviku
moiste kaudu. Nad toetuvad Alfred Schiitzi fenomenoloogiale, tipsustades seda
Jirgen Habermasi votmes majandus- ja administratiivse siisteemi kui objektiivse
ja inimese suhtes vilise reaalsuse ning elaviku kui subjektiivse reaalsuse vastanda-
mise kaudu (Lauristin jt 2017: 5). Seega on siin tegemist ontoloogilise dualismiga,
mis keskendub dualismi ithe poole (subjektiivse reaalsuse) uurimisele spetsiifiliste
sotsiaalse tunnetuse kategooriate kaudu, mis piitiavad haarata ka selle teist poolt
(objektiivset reaalsust)?. Elaviku operatsionaliseerimisel empiiriliste uuringute tar-
vis lahtutakse aga mitte eelnevalt valitud teoreetilisest alusest, vaid induktiivselt

26 VtMeeMa kogumiku pohisdnumi populaarset kokkuvétet artiklis ,,Eesti elu kiirendajad“ (Heidmets
2017).

27 Fenomenoloogilise lihenemise kriitika aluseks oli tddemus, et uusaja loodusteadus marginaliseerib
elumaailma kui algse horisondi, mille pinnal ka ta ise on kujunenud, kusjuures siin puuduvad
vahendid nidgemaks ka matematiseeritud moisteid endid, Husserl'i sénu kasutades, transtsendentaalse
subjektiivsuse valjendusena (vt Zelic 2001).

28 'Vt Habermasi metateooria dualismi kriitikat Hugh Baxteri poolt (Baxter 1989).
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kujundatud tiipoloogiast (vt Vihalemm, Masso 2017: 107)%. Niiteks poliitilise agent-
suse tiiipide médratlemisel kasutavad autorid klasteranaliiiisi, valides oma mudeli
sisendiks vastajate poliitilise aktiivsuse, iihiskondlikesse muutustesse suhtumise
ja maailmavaatelise eristumise néitajad ning kisitledes nende klastrisse kuuluvust
poliitilise agentsuse tiiiibina Lauristin 2017: 161). Siin tuleb esile pShimétteline
erinevus vorreldes relatsionismiga — kui klasteranaliiiis toob esile vaid sotsiaalse
vélja struktuurielementide tiipoloogia, mis ei {iritagi vastata ka sotsiaalse kausaa-
Isuse allikate kiisimusele, siis relatsionismi metateoorias, nagu eespool niidatud,
moodustavad sotsiaalse vilja struktuuri ja diinaamika késitlused the medali kaks
eri kiilge, mille puhul viimane tuleneb esimesest.

Klasteranaliitisi statistiliste keskmiste kaudu konstrueeritud sotsiaalse ruumi
mudeli puhul tekib kaks valiidsusega seotud kiisimust: kui terviklikud ja intuitiivselt
moistetavad saadud poliitilise agentsuse tiiiibid on ning kui hésti esindab uurijate
poolt postuleeritud viie klastriga poliitilise agentsuse tiipoloogia iihiskonda kui
tervikut®. Uhiskonna kui terviku poliitilise agentsuse tiilipide métestamine aga
on otseselt seotud ka tthiskonna sotsiaalse kihistumise métestamisega, mis MeeMa
kogumikus keskendub iihelt poolt subjektiivsele aspektile, st kuidas inimesed ise
hindavad oma positsiooni ithiskonnas ning teiselt poolt horisontaalsele méstmele,
mida métestatakse vadrtushoiakute, elustiili, tarbimisharjumuste jmt votmes.

Sellised r6huasetused pohinevad uurimisobjekti defineerimisel fenomenoloogi-
lises votmes ning sotsiaalse diinaamika métestamisel evolutsiooniteoreetilisel alusel.
Viimase osas toetub MeeMa projekt Anthony Giddensi ajalookésitlusele, kes usub,
et tthiskonna liikumine modernsusest hilismodernsusesse tihendab ,vertikaalse
moodtme tihtsuse vihenemist, ithiskonna hierarhilise iilesehituse asendumist vihem
hierarhilisega, kihtide eristumist horisontaalses, mitte vertikaalses mé6tmes® (Lau-
ristin, Vihalemm 2017: 668). Siin eeldatakse, et ajaloo arengul on kindel suund, mis
viib ithiskondlike hierarhiate ja tulemusena ka konfliktide nérgenemisele. Sellises

29 Erinevalt sellest operatsionaliseerib Bourdieu sotsiaalse praktika teooria oma uurimisobjekti
domineerija ja domineeritava vastandumise kaudu asimmeetrilisel sotsiaalsel viljal. Mitmed MeeMa
kogumiku artiklid seovad klasteranaliiiisi Bourdieu tiiiipi ldhenemisega, mis aga on vastuolus tema
enda arusaamaga {ihiskonna uurimiseks sobivast metodoloogiast. Bourdieu uurimismetodoloogia
keskne idee on niidata sotsiaalsete ja mentaalsete struktuuride homoloogiat, vastandudes isoleeritud
muutujatel pohinevale sotsiaalsete tiiiipide voi seoste analiitisile (Bourdieu 1992).

30 Molema esitatud kiisimuse osas voib vélja tuua mitmeid probleeme. Niiteks voib eeldada,
et aktiivsuse/passiivsuse dimensiooni sissetoomine norgendab mudeli seletusvoimet, sest
nende allikad ei ole itheselt moistetavad ja seega analiiitiliselt hésti eristatavad. Tulemusena
puudub saadud viieklastrilises lahendis niiteks klaster passiivne kriitiline, kuigi klaster aktitvne
kriitiline on olemas. Kui eeldada, et toimijate passiivsuse itheks oluliseks pohjuseks on kriitilisus
voimuinstitutsioonide tegevuse suhtes, siis muudab nimetatud klastri puudumine mudelist
empiiriliste andmete tolgendamise keerukaks, sest {iks oluline seletamise véimalus jaab suletuks.
Toome Geldu illustratsiooniks tabelis 2.2.11. esitatud tulemused (sealsamas: 189). Vastajatele paluti
hinnata nelja tabelis toodud maailmavaatelist véidet, kuid selgub, et klastrid passiivne sotsiaalne
ja passiivne liberaalne eristuvad statistiliselt oluliselt ainult {ihe viite puhul. Tekib kiisimus, et kui
maailmavaatelisel alusel eristatud toimijaklastrid maailmavaatelistele viidele vastamisel reeglina
ei eristu, siis kes iildse eristuvad? Seega, saadud klastrite intuitiivne motestamine on raskendatud,
kuna suhteliselt ebamaéirane aktiivsuse/passiivsuse dimensioon dhmastab nende sisu.
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seletusraamistikus viitab Eesti {ihiskonna vertikaalse stratifikatsiooni tugevus post-
kommunistliku taustaga seotud mahajadmusele, mis enamarenenud ithiskondades
on iletatud ja mille suunas ka Eesti peaks liikuma (Lauristin 2017: 701).

Seega pohineb MeeMa kogumiku iildteoreetiline konstruktsioon iihelt poolt
fenomenoloogilise alusega sotsiaalsel konstruktivismil ja teiselt poolt evolutsiooni-
teoreetilisel arusaamal sotsiaalse muutuse olemusest. Kdesoleva artikli esimese poole
itks pohijéreldusi oli, et sellistel metateoreetilistel eeldustel pohinevates empiirilis-
tes uuringutes puudub kontseptuaalne ressurss simboolse véimu (st staatussuhete)
mehhanismide avamiseks ithiskonna toimimises, mistdttu sotsiaalse diinaamika
seletamisel piirdutakse reeglina normatiivse voi psithholoogilise determinismiga3!.

Vaatame selles votmes koigepealt MeeMa autorite Weberi tdlgendust, mis
nieb temas mitte Gthiskonna vertikaalse (staatussuhete), vaid horisontaalse stra-
tifikatsiooni teoreetikut®. Nimetatud t6lgendus on kiisitav selles mottes, et nideb
sotsiaalset stratifikatsiooni poliitiliselt neutraalsena:

Seevastu weberiaanlik traditsioon kisitleb sotsiaalsete kihtide diinaamikat kui iihis-
konnas toimuva evolutsioonilise strukturatsiooniprotsessi ilmingut, mis on iseen-
dast poliitiliselt ja ideoloogiliselt neutraalne ning on voimu temaatikaga seostatav
vaid ithe voimaliku sotsiaalse konflikti tiiiibina, mitte iihiskondlike muutuste kogu
paljusust seletava pohivastuoluna. (Lauristin 2017: 665)

Toodud 16ik vastandab Weberi sotsiaalse staatuse ja Marxi klassi moisted, mil-
lega saab ndustuda vaid osaliselt, sest nimetatud vastandumine ei tdhenda, et Weber
ndeb ithiskonna staatussuhteid poliitiliselt ja ideoloogiliselt neutraalsetena. Vastu-
pidi, sotsiaalse staatuse ja klassi moistete eristamine muudab Weberi ithiskonna-
kasitluse Marxiga vorreldes komplekssemaks, luues oluliselt siigavama arusaama
sotsiaalse stratifikatsiooni olemusest*. Nimelt eristab Weber nimetatud moisted
erinevate ratsionaalsuse tiilipide alusel — kui kultuurilise kapitaliga seotud staatus-
suhete aluseks on védrtusratsionaalsus, mis on erinevatel staatusgruppidel erinev,
siis majanduskapitali ebavordse jaotusega seotud klassisuhete aluseks on instru-
mentaalne ratsionaalsus, mis on kdigile turutoimijatele ithine. Kui erinevate vaar-
tusratsionaalsuste alusel toimivad staatusgrupid reeglina vastanduvad teineteisele,
siis eesmargiratsionaalsusel pdhinevad mitteisikulised majandussuhted ithendavad
ithiskonna tervikuks. Seega on just erinevatel viértusratsionaalsustel pohinevad

31 Vtnormatiivse determinismi kriitikat Wendy Hollway poolt (Hollway 1984: 10).

32 Weberi tolgendused jagunevad kirjanduses laias laastus kolmeks, lahtudes kas indiviidi, ratsionaalse
valiku v6i huvi moistest (Swedberg 2003, Gane 2004, Waters, Waters 2016).

33  Selline ldhenemine toob sisse eristuse ‘ressursirikkad ja ressursivaesed’, mis abstraheerib toimijad
nende konkreetsest sotsiaalsest kontekstist. Vt fenomenoloogilise alusega sotsiaalse konstruktivismi
apoliitilissuse kriitikat Loic Wacquant’i artiklis ’Symbolic power and group-making: On Pierre
Bourdieu’s reframing of class (Wacquant 2013: 4).

34 Toome siinkohal asjakohase tsitaadi Bourdieu'lt: ,far from countering Marx’s theory, as is commonly
thought, (Weber) carried the materialist mode of thinking into domains which Marxist materialism
in effect abandons to spiritualism.“ (Bourdieu 1990: 34)
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staatussuhted Weberi jaoks koige pShimoéttelisemaks sotsiaalse konflikti allikaks
ithiskonnas®.

Majandusvilja ja kultuurivilja erinevuse uus métestamine kujundab imber ka
sotsiaalteoorias keskset rolli méngiva huvi moiste, tuues sisse ideaalsete ja materiaa-
Isete huvide eristuse®. Nimetatud eristusega toob Weber majandusteaduses domi-
neeriva instrumentaalse enesehuvi kisitluse korvale sotsioloogilise alusega huvi
moiste, luues véimaluse paljude erinevate {ihiskonnaelu valdkondade analiiiisiks
just staatussuhetega seotud konfliktide votmes*. Kokkuvétvalt voib viita, et Weber
néeb sotsiaalse ja poliitilise konflikti allikaid laiemalt vorreldes Marx’iga, nihutades
selle raskuskeskme majandusviljalt kultuuriviljale®. Ta paneb aluse oluliselt stiga-
vamale sotsiaalse domineerimise allikate ja mehhanismide kisitlusele, ndidates, et
hierarhiliste staatussuhetega seotud ideaalsete huvide edendamine positiivsete ja
negatiivsete privileegide jaotamise kaudu toimub potentsiaalselt mis tahes ithiskonna-
elu valdkonnas (Swedberg 2005, Lizardo 2016, Gimbel 2016). Seega, mitte ainult
traditsiooniline, vaid ka modernne iithiskond on oma olemuselt staatusithiskond.

Weberi materiaalsete ja ideaalsete huvide eristusest tulenevalt ei saa néustuda
MeeMa kogumikus leiduva Bourdieu habitus’e moiste tdlgendusega, mis seob selle
ithiskonna horisontaalse stratifikatsiooniga. Asi on selles, et habitus’e moiste tule-
neb otseselt Weberi ideaalsete huvide kisitlusest, arendades edasi positiivsete ja
negatiivsete privileegide jaotamise mehhanismide analiiiisi hiliskapitalismi konteks-
tis (Bourdieu 1992, vt ka Brubaker 1985, Swedberg 2003). Vaatame sellega seoses
kahte 16iku MaaMa kogumikus, millest esimene seob habituse ainult tthiskonna
horisontaalse stratifikatsiooniga: ,Horisontaalne strukturatsioon eristab indiviide ja
sotsiaalseid rithmi bourdieu’likus mdistes elustiili, tarbimise (sealhulgas kultuuri- ja
meediatarbimise) harjumuste ning habituse alusel” (Lauristin jt 2017: 13). Teine
16ik aga heidab Bourdieule ette tema habitus’e kisitluse liigset staatilisust ning

35 Toome siinkohal asjakohase tsitaadi Weber’ilt: ,, Whereas the genuine place of classes is within the
economic order, the place of status groups is within the social order, that is, within the sphere of
the distribution of honour.“ (Weber 1978: 938)

36 Toome siinkohal asjakohase tsitaadi Weberilt: ,,Not ideas, but material and ideal interests, directly
govern men’s conduct. Yet very frequently the world images that have been created by ideas have,
like switchmen, determined the tracks along which action has been pushed by the dynamic of
interestl.“ (Weber 1946: 280)

37 Toome siinkohal nimetatud uuenduse hea kokkuvotva sonastuse kirjandusest: ,The utility
of Weber’s category Stand is that it highlights a dialectical tension between Stinde with their
competing claims especially as it relates to the relative nature of positive and negative privilege.
This is why Weber’s categories can be used to assess inequalities as diverse as that between doctors
and nurses, nobles and peasants, Malaysian ethnic groups, US university campus based ,Greek®
organizations and the persistence of racial discrimination. Not only that, Weber’s model explains
how and why such categories emerge from the most basic unit of society, that is the value-rational
Gemeinschaft, while not neglecting the fact that modern market relations with its Gesellschaft-
based instrumental rationalism dominate ideologies. (Waters, Waters 2016: 10)

38 Toome siinkohal ka asjakohase Bourdieu tsitaadi: ,,Against the typical regressioon of Marxism
towards economism, which knows only the economy in the narrow sense of the capitalist economy
and which explains everything by economy thus defined, Max Weber extends economic analysis (in
the generalized senise) to regions ordinarly abandond by economics, such as religion.“ (Bourdieu
1977: 183)
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keskendumist iihiskonna vertikaalse stratifikatsiooniga (staatussuhetega) seotud
domineerimisele: ,Bourdieu kisitlus habitus’est kui kehastatud mentaalsetest struk-
tuuridest, mis taastoodavad sotsiaalset korda, on samas virdlemisi staatiline, sest ei
pohjenda, miks on inimene motiveeritud erinevaid kapitale konverteerima, samuti
on see liialt domineerimissuhete eeldusele iiles ehitatud“ (sealsamas: 350).

Taoline Bourdieu kriitika on sotsioloogilises kirjanduses kiill iildlevinud, kuid
ei arvesta tema domineerimise kisitluse weberlikku alust®. Bourdieu n-6 geneeti-
line strukturalism eeldab Weberi jdlgedes ja vastupidiselt Kanti moraalifilosoofia
kategoorilisele imperatiivile, et sotsiaalsel viljal ei ole mittehuvitatud tegusid — ning
jarelikult ei ole olemas ka domineerimissuhetest vaba habitus’t (Bourdieu 1992).
Sellisest metateoreetilisest alusest tulenevalt kirjeldab Bourdieu sotsiaalse domi-
neerimise mehhanismi mitte otsese, vaid siimboolse voimuna, milles domineeriva
subjektipositsiooni habitus universaliseeritakse iseenesestmdistetava normina ning
domineeritava subjektipositsiooni habitus normist kérvalekaldumisena (Bourdieu
1977). Kuna selline enesekehtestamine toimub mitte ainult poliitikavélja toimijate
suhetes, vaid ka inimeste igapdevaelus tehtavate eristuste kaudu, siis tuleb elustiili
ja tarbimisega seotud valikuid ndha mitte horisontaalse, vaid vertikaalse stratifikat-
siooni (staatussuhete) votmes, st osana laiema voimuvilja toimimisest (Wacquant
2013)*. On siimptomaatiline, et siimboolne voim, mis on Bourdieu seletusraamistiku
votmemdiste, MeeMa kogumiku registrist puudub, sest habitus’t kisitletakse siin
mitte objektiivsete domineerimisstruktuuride subjektiivse taastootmise votmes,
nagu Bourdieu seda teeb, vaid nende leevendamise vStmes (vt nditeks Kiisel, Selja-
maa 2017: 365)*. Veelgi enam, registrist puudub ka sotsiaalse staatuse moiste, mis
rahvusliberalismi ideoloogia domineerimise kontekstis peaks olema kogu analiiiisi
alus, sest kujundab rahvustunnusest staatussiimboli.

Jareldus eelnevast analiiiisist on, et sotsiaalse ruumi struktuuri motestamisel
keskendub MeeMa kogumik sellistele sotsiaalse stratifikatsioonile aspektidele, mis
ei ole seotud staatussuhetega. Siit tuleneb ka sotsiaalse diinaamika télgendamine
mitte niivord sotsiaalsete ja poliitiliste, kuivord psithholoogiliste ja normatiivsete
faktorite votmes, mis aga pérsib sotsiaalsete hierarhiate analiiiisi ithiskonna toimi-

39Vt nimetatud seose eiramise kriitikat Omar Lizardo poolt (Lizaardo 2016).

40 Toome siinkohal 4ra Bourdieu enda kriitika selliste elustiili ja tarbimisega seotud nihtuste
tolgenduste suhtes, mida MeeMa kogumik esindab: , Thus the chapter of Distinction devoted to
the different fractions of the dominant class will be read as a description of the various lifestyles
of these fractions, instead of an analysis of locations in the space of positions of power-what I call
the field of power.“ (Bourdieu 1989: 16)

41 Siiski on siin ka mitmeid erandeid. Niiteks tarbimise peatiitkk toob teoreetilises osas sisse
sotsiaalsete praktikate teoorial pShineva mittedualistliku (ja seega Bourdieu enda habitus’e
moistest ldhtuva) kasitluse (Keller, Kiisel 2017: 300-301). Peatiiki empiirilises osa aga md6navad
autorid enesekriitiliselt, et nende see jadb traditsiooniliseks. Sama v6ib 6elda ajalookultuuri peatiiki
kohta — teoreetilises osas viidatakse kiill mitmetele mittepositivistlikele suundadele ajalookultuuri
motestamisel, kuid uurimisithikute valikul jaddakse positivistlikuks (Kello, Harro-Loit 2017).
Analoogselt voib hinnata {ihiskonna sidususe peatiikis leiduvat eristuse moiste kasitlust — ithelt
poolt leidub siin otseselt Bourdieu enda tekstidel pohinev habitus’e kasitlus just eristusviisina,
kuid peatiiki empiiriline analiiiis ldheb mitte-bourdieu’likku rada, sest oma uurimisobjekti
konstrueerimisel ei tooda sisse relatsioonilise sotsiaalse vilja mdistet (vt Lauristin 2017: 686).
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mises. Nimetatud teoreetiline piiratus véljendub paratamatult ka Eesti demokraatia
analiiiisis, milles sotsiaalse staatuse ja siimboolse voimu allikate ja mehhanismide
kasitlus on asendatud pigem psiithholoogiliste ja moraliseerivate hinnangute ja iiles-
kutsetega. Vaatame siinkohal ndidetena taasiseseisva Eesti senise poliitilise arengu
analiiiisi demokraatia konsolideerumise votmes (Lauristin, Vihalemm 2017)* ning
arutlusi Eesti ithiskonna ja poliitika tulevikust uue agentsuse tekkimise ootuse vot-
mes (Lauristin jt 2017).

Eesti poliitilise arengu analiiiisis viitavad MeeMa autorid Rychardi ja Wnuk-
Lipinski viiefaasilisele siirdeprotsessi mudelile ning leiavad, et ,ildjoontes tegi Eesti
1abi samasuguse arengutee nagu teised Euroopa postkommunistlikud riigid“ (Lauris-
tin, Vihalemm 2017: 89). Poolakatest autorite puhul on eriti konekas siirdeprotsessi
viienda faasi kirjeldus: , konsolideerumise periood, kus ithiskond on arenguraskus-
test iile saanud, on saavutatud majanduslik joukus ja demokraatlik poliitiline kul-
tuur ning ithiskonna heaolu on jéudnud tasemeni, mis tagab rahva valdava enamiku
rahulolu ja loob kindla aluse tihiskondlikule stabiilsusele“ (sealsamas: 89).

Selline ilioptimism on Eesti ithiskonna asjadega kursis olevate inimeste jaoks
ebaadekvaatne ning on mdistetav, et MeeMa autorid seda ei jaga, r6hutades Eesti
ithiskonna ja poliitika arengute kirjeldamisel pigem probleeme:

Kiipse demokraatia aluseks oleva kriitilise refleksioonivéime kujunemine on Eesti
poliitilises kultuuris kulgenud suurte raskustega ja tagasilookidega. Pronkssoduri
kriis 2007. aasta aprillis-mais, eriti aga majanduskriisijirgsed aastad on ndidanud,
et tihiskonna stigavamast ja piisivast konsolideerumisest ollakse alles iisna kaugel,
tervendava refleksiivsuse asemel valitsevad nii poliitikute kui ka rahva meeli endi-
selt pigem emotsionaalsed miitidid. Voib delda, et sisulise ja tugeva, jatkusuutliku
konsolideerumiseni ei ole Eesti tihiskond joudnud, rahva voorandumine poliitikast
ja poliitikutest kestab tinaseni. (Sealsamas: 90)

Toodud kriitikat hinnates tuleb aga tddeda, et kuigi siin kirjeldatakse Eesti
ithiskonna ja poliitika arenguid vastuolude ja konfliktide terminites, viitavad
moisted kiips demokraatia, jitkusuutlik konsolideerumine ja tervendav refleksiivsus
teoreetilisele perspektiivile, mis ei erine eespool viidatud autorite omast. Sellise
perspektiivi raames nihakse Eesti ithiskonna ja poliitika muutuse allikaid mitte
toimijate poolt oma viljahuvide kaitsmise vtmes habitusel pohineva ja seega ka ala-
teadliku tegevuse kaudu, vaid kérgendatud ratsionaalsuse ja oskustega uue agentsuse
ootuses: ,,Kujunemas on uus sotsiaalne agentsus, uued sotsiaalsed toimejoud, mille
puhul edu ja ebaedu mehhanismid séltuvad olulisel médéral erinevate praktikate
ja ressursside Oigeaegsest rakendamisest ning eri elusfiiride tempode ja ajaliste
noudmiste oskuslikust ithitamisest® (vt Lauristin jt 2017: 713). Seega viidetakse
siin, et uue agentsuse edukus s6ltub oskuslikust tegutsemisest, st selmet analiiiisida
sotsiaalse muutuse struktuurseid allikaid, postuleeritakse nii riigi poliitikate kui

42 Siiski tuleb lisada, et MeeMa kogumiku kokkuvéttev artikkel sisaldab ka siirdeteoreetiliste mudelite
piiratuse kriitikat (vt Lauristin jt 2017: 700).

- 73 -



ACTA NR 8/ 2017
ESTICA

ka inimeste hoiakute muutuse eesmirk, mille realiseerumise mehhanism aga jaab
avamata. Selline ldhenemine erineb pohimdtteliselt relatsionimi omast, mis toob
sisse ka struktuurse seletuse ning rohutab pigem alateadvusliku tegevuse rolli: ,, Teo-
teooria, mille ma (habitus’e mdistega) esitan, tihendab kokkuvdttes, et suurema osa
inimtegude printsiibiks on sootuks midagi muud kui kavatsus, ja nimelt omandatud
dispositsioonid, mille téttu tegu vaib ja tuleb télgendada iihele voi teisele eesmér-
gile suunatuna, ilma, et saaks seejuures viita, et tema printsiibiks oli selle eesmirgi
teadlik piistitamine® (Bourdieu 2003: 210).

Teise nditena toome 16igu sotsiaalse kihistumise peatiiki kokkuvéttest: ,Selle
asemel, et siivendada vertikaalset kihistumist, kus pool elanikkonda tunneb end
tthiskondlikus véidujooksus allajddjatena, oleks Eestile sobivam horisontaalseid
sidemeid tugevdav, ka viikeste eripéraste ithiskonnarithmade panust positiivselt
arvestav ithiskonnamudel, mis parimal viisil kasutaks dra meie kaks tugevat kiilge,
mis praegu on iiksteisele ka sotsiaalselt vastandunud: iithelt poolt lennukate edasi-
tormajate innovatiivsuse ja teiselt poolt kohalike kultuurihoidjate kogukonnatunde®
(Lauristin 2017: 696). Siin on analoogia Al plastilisuse paradoksiga, mis pohineb
katsel siinteesida ratsionaalsete valikute institutsionalismi ja sotsioloogilise insti-
tutsionalismi positiivsed kiiljed theks tervikuks. Naitasime eespool, et plastilisuse
paradoks ei ole Al raames iiletatav ning sama kehtib ka antud juhul - innovatiivsuse
ja kogukonnatundega seotud hoiakud ei ole mitte ainult psiihholoogilised ressur-
sid, vaid ka kultuurilise ja sotsiaalse kapitali vastanduvad tiiiibid, mida kasutatakse
vahendina sotsiaalsel viljal positsioneerimiseks. Nende kaudu toimub sotsiaalne
eristumine Bourdieu mottes, st neist ei ole voimalik vilja noppida ainult positiivne
pool ning siinteesida see koigile sobivaks tervikuks. Lithidalt, asiimmeetrilise sot-
siaalse vilja toimijate positsioneerimine ei ole vastastikune dnnelikuks tegemine.

3.2. Eesti demokraatia relatsioonilise mudeli perspektiivis

Artiklitekogumik ,Eesti poliitika ja valitsemine 1991-2011° (lithidalt EV20) ana-
litisib Eesti taasiseseisvuse kahe esimese aastakiimne arenguid nii sisendi- kui ka
véljundipoliitika kesksetes valdkondades, keskendudes demokraatlike institutsioo-
nide kujundamisele ja toimimisele. Siinkohal ei ole eesmérgiks antud kogumiku sisu
pohjalik analiiiis, vaid metateoreetilise alternatiivi visandamine MeeMa kogumikus
esindatud dualistlikule lihenemisele. Seega vaatame me Eesti sotsiaalse ja poliitilise
ruumi struktuuri ja diinaamika métestamist valitud EV20 artiklites suhteliselt kor-
gel iildistuse astmel, tuues esile nendes sisalduvad relatsioonilised ideed®.

43  Tulenevalt EV20-s kisitletud poliitika ja valitsemise valdkondade uurimise erinevatest traditsiooni-
dest ei pohine antud kogumik iihtsel teoreetilisel alusel. Kiesoleva analiiiisi eesmérke silmas pidades
kasitleme me artikleid, mis sisaldavad mittedualistliku metateooria ideid —need on ,Mélupoliitika“
(Tamm 2012), ,Rahvuspoliitika“ (Vetik 2012b) ning kogumiku tulemusi ildistav ,Kokkuvéte ja
perspektiivid (Vetik jt 2012). Me ei viida, et nimetatud artiklites on juba olemas viljakujunenud
ja jarjekindel relatsiooniline sotsiaalteooria, tegemist on pigem sellise teooria otsingutega.
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Kuna Eesti poliitilise vidlja struktuuri ja diinaamikat mdjutab oluliselt suhestu-
mine néukogude minevikuga, siis alustame sellega seotud teemadest. Malupoliitikat
analiiiisitakse EV20-s senise poliitilise arengu jérjestikuste etappide 16ikes, kasutades
moisteid méiletamine ja unustamine, vaédriti miletamine, kompensatoorne milu
jmt (Tamm 2012). Poliitilise agentsuse tiipoloogias eristab artikli autor ametliku
milu ja vastumaélu kandjad, keskendudes esimest esindavate institutsioonide tege-
vusstrateegiatele. Artikkel niitab, et riikliku mélupoliitika aluseks on olnud ,,soov
kehtestada rohkem v6i vihem iihtset arusaama Eesti ldhiajaloo siindmustest, voolida
kollektiivset milu seaduste, miéruste ja monumentidega“ (sealsamas: 175).

Seega nihakse mélupoliitika olemust mitte niivord ajaloomélu rekonstrueeri-
mise, kuivord selle konstrueerimise votmes, st sotsiaalset diinaamikat motestatakse
mitte objektivismi vGtmes, vaid konstruktivistlikult: ,,Uue iseseisvuse kiinnisel ei
voideldud niisiis iiksnes tulevikustsenaariumide iile, vaid samasuguse dgedusega
peeti lahinguid mineviku tile, selle iile, mida, keda ja kuidas miletada“ (sealsamas:
149). Sellisest sotsiaalse ruumi struktuuri ja diinaamika késitlusest tulenevalt on
malupoliitika analiiiisi uurimisobjektiks mitte sisemiselt homogeensed ja viljapoole
suletud toimijad, kelle suhteid ndhakse dualistlikule metateooriale omases iihis-
konna kui terviku konsolideerumise perspektiivis, vaid vastanduvad malukogu-
konnad, kelle toimimist analiiiisitakse konfliktiteooriale omases identiteedipdhise
poliitika votmes (sealsamas: 145).

Milupoliitika teemasid monevorra laiendava rahvuspoliitika artikli uurimis-
objekt on konstrueeritud sotsiaalse ja poliitilise vilja vastanduvate ja samal ajal
teineteist konstitueerivate subjektipositsioonide votmes, mida kirjeldatakse sihtse
rahvusriikluse ja iithiskonna mitmekultuurilisuse diskursuste kaudu (Vetik 2012b).
Sotsiaalse ja poliitilise diinaamika allikat ndhakse rahvuspoliitika artiklis otsesénu
lahtuvalt relatsioonilisest metateooriast:

Tuleb rohutada, et suhte (vastandina substantsile) moiste kui analiiiitilise tihiku
priviligeerimine ning sellest tulenevad uurimisobjekti sisemise eristumise (vas-
tandina iihtsusele) ning diinaamilisuse (vastandina staatilisusele) rohutamine on
ka laiemalt vottes kogu postmodernistliku paradigma tunnetusteoreetilised pohi-
tunnused ... Eesti riigi rahvuspoliitikat tuleb niha mitte eestlaste kui iihtse grupi
eesmirkidest lihtuva moderniseerumise voi ajaloolise oigluse taastamise instru-
mendina, vaid pigem rahvustava riigi sisemiselt eristunud eliitide omavahelise
voimuvoitluse viljendusena, milles iiks grupp kasutab vastandumist Venemaale
oma pohilise poliitilise ressursina. (Sealsamas: 117)

Artikkel keskendub kodakondsuspoliitika ja venekeelse koolististeemi timber-
kujundamisega seotud vaidlustele, analiiiisides vastavate toimijate positsioneerimist
lahtuvalt kas iihtse rahvusriikluse voi tihiskonna mitmekultuurilisuse diskursusest.
Artiklis pakutava iihiskonna integratsioonistrateegia aluseks on mitte lineaarsest
arengust ldhtuv, vaid sotsiaalse konflikti juhtimise mudel: ,integratsiooni edu-
kust tuleks niha mitte lihtsustava lineaarse mudeli votmes, mis eeldab eesti tuuma

- 75 -



ACTA NR 8/ 2017
ESTICA

olemasolu, millesse vihemused peaksid sulanduma, vaid etniliste erinevuste méju
viahenemisena tihiskonna kultuurilises ja sotsiaalses stratifikatsioonis, mille tulemu-
sel senised teravad gruppidevahelised piirid asenduvad dhmaste’ piiridega“ (sealsa-
mas 135). Seega, integratsioon on mitte kdikide etniliste gruppide vaheliste prob-
leemide korraga dralahendamine, vaid gruppidevahelise terava konflikti suunamine
pehmemasse voolusiangi.

Ka Eesti demokraatia arengut iildistavas analiiiisis rohutavad EV20 autorid
»suhte kui analiiiitilise iiksuse olulisust Eesti poliitika ja valitsemise tervikpildi
motestamisel (Vetik jt 2012: 442). Suhte moistel pohinev poliitilise ruumi struk-
tuuri ja diinaamika késitlus on kriitiline dualistlike ldhenemiste suhtes, mille tiiii-
piliseks naiteks Juan Linzi ja Alfred Stepani demokraatia konsolideerumise mudel
(Linz, Stepan 1996). Kui nimetatud autorid seavad konsolideerunud demokraatia
kriteeriumiks selle, kuivord demokraatia pohimotetest on saanud n-6 ainus méing
linnas, siis EV20 tulemusi iildistava artikli autorid eeldavad, et ,demokraatia ei ole
staatiliselt madratletav seisund, vaid protsess, mis voib olla 14bi péimunud viga
erinevate (sh ka autoritaarsete) sotsiaal-kultuuriliste ja poliitiliste praktikatega“
(Vetik jt 2012: 440).

EV20 kokkuvdtva artikli autorid eitavad konsolideerunud véi kiipse demo-
kraatia mdistet, mis on maiératletav mingite objektiivsete tunnuste kaudu: ,Seega
kujutab transformatsioon kui Eesti poliitika ja riigivalitsemise demokratiseerumise
etapp endast vastupidiselt lineaarse arengu mudelis eeldatule mitte selle viimast
astet, mille 14bimisel saab demokraatia ainsaks mdnguks linnas ja selles mottes 16p-
likult valmis, vaid pigem uue arenguringi algust® (sealsamas: 449). Siin eeldatakse,
et demokraatia kiipsusest v6i ebakiipsusest on mdtet ridkida mitte itheselt kir-
jeldatavate objektiivsete kriteeriumite votmes, vaid pigem poliitiliste diskursuste
vastastikuse positsioneerimise kontekstis, kus nimetatud hinnanguid kasutatakse
vastavate subjektipositsioonide huvide edendamiseks.

Niiteks voib tildistavalt viita, et parempoolsed parteid on Eesti demokraatia
kiipsusest radkinud enam-vihem taasiseseisvuse algusest peale, sest see on nende
jaoks vahend oma domineeriva positsiooni taastootmisel Eesti poliitilisel valjal.
Vasakpoolsed parteid aga on samal ajal r6hutanud pigem Eesti demokraatia ebakiip-
sust, eesmérgiga parandada oma positsiooni ja imber kujundada véimusuhete status
quo. Paari viimase aasta poliitilises debatis on aga kohad teatud méttes vahetunud
— Eesti demokraatia muutus vasakpoolsete parteide jaoks oluliselt kiipsemaks peale
seda, kui nad ise tulid 2017. aasta alguses véimule, ning vastupidi, peale valitsus-
koalitsiooni muutumist ja Keskerakonna poolt juhitava valitsuse moodustamist on
parempoolsetele parteidele hakanud itha enam tunduma, et Eesti demokraatia on
jalle ebakiips. Pohiline jareldus kirjeldatud diinaamikast on, et uurijad ei tohiks
toimijate endi tdlgendusi demokraatia kiipsusest voi ebakiipsusest iile votta, vaid
neid tuleks kisitleda algandmetena, mida alles tuleb hakata demokraatia toime-
mehhanismide votmes analiitisima.
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4. KOKKUVOTE

Kéesolev artikkel analiiiisis Eesti demokraatia toimimist dualistlikel ja mittedualist-
likel metateooriatel pdhinevate seletusraamistike 16ikes. Dualism ldahtub struktuur
versus toimija vastandusest ning tolgendab sotsiaalsete ja poliitiliste protsesside
diinaamika allikana mitte toimijate endi agentsust, vaid vilist m&ju. Relatsionism
aga nieb sotsiaalset ontoloogiat asiimmeetrilise sotsiaalse vilja subjektipositsioonide
votmes, tdlgendades sotsiaalse diinaamika allikat viljasisese kausaalsuse kaudu.

Kahe artiklikogumiku vordlus t6i esile nimetatud metateoreetiliste eelduste
rolli demokraatia toimimise sisulisel analiiiisil. Dualismil péhinev MeeMa kogumik
keskendub Eesti ithiskonna uurimisel nii vertikaalsele kui ka horisontaalsele strati-
fikatsioonile, kuid jatab sotsiaalse staatuse teema kdrvale. Selline ldhenemine néeb
demokraatia arengut kiill sotsiaalsete hierarhiate leevendamise v6tmes, kuid ei ndita
dra sellise muutuse allikat. EV20 kogumiku relatsiooniline ldhenemine aga néeb
Eesti demokraatiat toimijate positsioneerimise votmes, mille allikaks on olemasole-
vate hierarhiate taastootmisele v6i muutmisele suunatud subjektipositsiooni huvi
asiimmeetrilisel sotsiaalsel véljal. Esimene lihenemine métestab ithiskonna arengut
lineaarse progressina, mille kdigus sotsiaalset hierarhiat toetavad jéud asenduvad
vordsust toetavate joududega. Teine lihenemine aga métestab ithiskonna arengut
voistlevate diskursuste vastastikuse positsioneerimise votmes, milles hegemooniline
subjektipositsioon tihiskonna arengu eri etappidel ja séltuvalt kontekstist peaks
pohimotteliselt vahetuma.

Modlemad seletusraamistikud on uurijate konstruktsioonid, mis piitiavad anda
akadeemiliselt adekvaatseid seletusi Eesti demokraatia seniste ja tulevaste aren-
gute kohta. Samas métestatakse adekvaatsuse tahendust neis erinevalt — dualistliku
ldhenemise seisukohalt tdhendab mudeli adekvaatsus vilise sotsiaalse tegelikkuse
korrektset peegeldust, relatsioonilise lihenemise seisukohalt aga on teaduslikud
mudelid ka ise osaks sotsiaalsest reaalsusest endast. Relatsioonilise lihenemise sei-
sukohalt ei ole sotsiaalteaduslik mudel puhtkognitiivne ’objektiivse’ reaalsuse pee-
geldamine, vaid sotsiaalse ja poliitilise reaalsuse konstrueerimise iiks vahendeid.
Selle alusel toimuv iihiskonna ja poliitika seletamine lahtub astimmeetrilise vilja
ithest konkreetsest vaatepunktist ning on selles méttes paratamatult ka poliitiline
seisukohavétt. Pretensioon apoliitilisusele on Bourdieu sotsiaalse praktika teooria
seisukohalt vaadates ise iiks parimaid néiteid poliitilisest seisukohavétust, piitides
suurendada selle esitaja simboolset kapitali thiskonna kui terviku silmis.

Labiviidud analiitisi pShjal saame me 16puks vastata ka artikli alguses sonas-
tatud kiisimusele rahvusliberalismi senise domineerimise pShjuste kohta Eesti
poliitikas*. Dualistlik mudel tdlgendab rahvusliberalismi pikaaegset domineeri-
mist eelkodige psithholoogiliste pohjuste kaudu. Naiteks viidetakse, et eestlased
védrtustavad ,riiklust kui rahvuslikku majandusedu toetavat institutsiooni, mille

44 Nimetatud moiste tihistab Eesti poliitikas kujunenud ideoloogilist kooslust, milles on ithendatud
turukeskne neoliberalism ja etnosekeskne konservatism, mis definitsiooni kohaselt peaksid asuma
pigem ideoloogilise vilja vastaspoolustel (vt Vogt 2005).
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kaudu legitimeeritakse rahvuslike voorustena valmisolekut tuua majandusedu nimel
sotsiaalseid ohvreid (Lauristin 2011: 202), ning et eestlasi iseloomustab ,16hede
ja kontrastide loomulikuks pidamine nii ithiskonna sees kui ka suhetes teiste rah-
vastega“ (sealsamas). Sellisel seletusel on oma tdetera kindlasti sees, kuid see jitab
kérvale sotsiaalsete ja poliitiliste faktorite analiiiisi, mis panustavad rahvuslibera-
lismi piisimisse kdige enam.

Relatsionism aga toob nimetatud faktorid just esiplaanile, viites, et rahvus-
liberalismi pikaajalise domineerimise aluseks Eestis on mitte inimeste vaimulaad,
vaid taasiseseisvumise perioodil kujunenud sotsiaalse ja poliitilise vilja struktuur,
mida taastoodetakse domineeriva subjektipositsiooni véimustrateegiast ldhtuvate
meie/nemad vastanduste abil. Nimelt kujutavad etnorahvuslus ja neoliberalism
endast diametraalseid vastaspoolusi néukogude ideoloogias domineerinud kosmo-
poliitsusele ja plaanimajandusele, andes neisse investeerinud poliitilistele joududele
viga tugeva eelise. Parempoolsed parteid on osanud selle eelise aastate jooksul ja
koikvoimalikel viisidel ka edukalt institutsionaliseerida. Seega, parempoolse sub-
jektipositsiooni poliitilise hegemoonia aluseks on mitte ,siirdeperioodil vilja kuju-
nenud tarbimisithiskonna véartusi, tehnoloogilisi véimalusi ning individualistlikku
enesekehtestamist soosiv subjektiivse kihistumise mudel“ (Lauristin 2017: 695), vaid
Eesti ithiskonna sotsiaalsete ja poliitiliste hierarhiate edukas taastootmine neisse
investeerinud poliitiliste jdudude poolt®.

Vétmerolli nimetatud hierarhiate taastootmisel méngib Venemaa ja laénerii-
kide geopoliitiline konflikt, mille raames on Eesti kui viikeriigi poliitika mitmed
olulised aspektid julgeolekustatud (Lagerspetz, Vogt 2013, Hoffmann, Makaryc-
hev 2015). See parsib demokraatlikule ithiskonnale omast vaba erimeelsuste val-
jendamist, mille teenistuses on kohati isegi julgeolekustruktuurid (Vetik jt 2012,
Ruutsoo 2012). Uheks olulisemaks mehhanismiks sotsiaalsete hierarhiate taastoot-
misel on kodakondsusetuse institutsioon, mille osas v6ib samuti vilja tuua kaks
16ppkokkuvéttes poliitilise alusega tdlgendust (vt Kolsto 2002). Uks t8lgendus toob
esile toimijapShised psithholoogilised tunnused, sidudes kodakondsusetuse prob-
leemi mittekodanike jitkuvalt ebakiipsete hoiakutega (Vetik 2002). Teise tolgen-
duse seisukohalt aga on tegemist vastava poliitilise investeeringu pealt tulu teeniva
voimustrateegiaga — kodakondsusetuse institutsioon taastoodab 1990ndate aastate
alguses viljakujunenud sotsiaalse ja poliitilise vilja hierarhiaid, mille kaudu toimub
ithiskonnas, Weberi termineid kasutades, positiivsete ja negatiivsete privileegide jao-
tamine (Semjonov 2002).

Lopuks voib antud artiklis kisitletud seletusraamistikud siduda ka kahe oma-
vahel eristuva subjektipositsiooniga Eesti poliitilisel valjal. Dualistlik seletusraa-
mistik pohineb suures plaanis Giddens’i tiilipi kolmanda tee sotsiaal-demokraatial,
mis ndeb sotsiaalset muutust iilalt-alla suunatud kaasamise terminites (vt Giddens
1998). Dualistlik mudel on kiill kriitiline Eesti tihiskonna sotsiaalse ebavordsuse
ja poliitilise vodrandumise suhtes, kuid ei paku adekvaatset sotsiaalse ja poliitilise

45  Vtsiin kasutatud investeeringu méiste psiihhoanaliiiitilise tausta kirjeldust Wendy Hollway poolt
(Hollway 1984).
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muutuse kisitlust, piirdudes demokraatia konsolideerumise ja uue agentsuse titipi
moraliseerivate hinnangute ja iileskutsetega. Sellist poolele teele pidama jaamist
voib télgendada ka kui ithte elementi rahvusliberalismi pikaajalise hegemoonia
taastootmise siisteemis.

Relatsiooniline mudel aga toetab sotsiaalset praktikat, mis ei looda tilalt alla
suunatud kaasamisele, vaid usub, et muutus on eelkdige sellest huvitatud toimi-
jate endi kites. Muutuse saavutamise {theks votmeks on kodanikuiihiskonna rolli
iimbermétestamine Eesti demokraatia toimimises, st senisest oluliselt joulisem insti-
tutsionaliseerimine ning selle abil oma igustatud huvide kaitsmine*. Uks niide on
viimastel aastatel teravnenud voitlus Eesti metsapoliitika timber, mis on haaranud
kaasa mirkimisvéirse osa iihiskonnast ning mille raames on kujunenud Eesti jaoks
uue sisuga kohaliku- ja keskvdimu poliitikatasandite vastuolu. Véitlus Eesti metsa
eest on teatud mottes sarnane kolmkiimmend aastat tagasi peetud fosforiidisdjale.
Mboblemad ’s6jad’ niditavad, et eksistentsiaalse tihtsusega kiisimuste puhul suudab
kodanikuiithiskond mobiliseerida oma huvide kaitsele ka iihe osa poliitilisest klassist,
mojutades sellega olulisel maéral poliitikavilja toimimist.
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RIIGIRAHVA IDENTITEET EESTLASTE
JA EESTIVENELASTE SEAS

RA1vo VETIK!

1. SISSEJUHATUS?

Eesti riiklusega seotud kollektiivsed identiteedid v6ib jaotada kolmeks tiiiibiks, mis
lahtuvad kas rahvusriigi, kodanikeriigi voi riigirahva ideedest®. Kdesolev artikkel
keskendub rahvariigi ideega seotud riigirahva identiteedi (RI) uurimisele vordlevalt
eestlaste ja eestivenelaste seas, motestades seda etnilise- ja kodanikuidentiteedi
stinteesi votmes. Me eeldame, et tugev RI ei tihenda etnilise identiteedi eitamist,
nagu identiteediuuringute peavoolus sageli viidetakse, vaid etnilise ja kodaniku-
identiteedi tasakaalustatust (vt ka Nielsen 1992).

Artikli teoreetiline osa analiiiisib koigepealt kahte etniliste gruppide kontakti
teooriat, kisitledes neid eelastmena siin arendatavale RI mudelile — need on John
Berry etniliste gruppide akulturatsioonimudel (Berry 1997) ning Fredrik Barthi
etniliste gruppide interaktsioonimudel (Barth 1969). Edasi sénastame me RI mudeli
kesksed teoreetilised moisted, mis on inspireeritud tihelt poolt Pierre Bourdieu,
Ernesto Laclau ja Juri Lotmani relatsioonilisest ideedest (Bourdieu 1977; Laclau &
Mouffe 1985, Lotman 1992) ning teiselt poolt sotsiaalse kategoriseerimise uurin-
gutest sotsioloogias (Ridgeway 1991) ning sotsiaalpsithholoogias (Dovidio jt 2016).
Nende pohjal pakume me vilja tihe véimaliku viisi RI tugevuse mé6tmiseks Eesti

1 Tallinna Ulikool, kontakt: raivo.vetik@tlu.ee
Antud artikli teoreetiline ja metodoloogiline ideestik pshineb Norra Uuringufondi poolt rahastatud
projekti EMP 138 raames viljaarendatud relatsioonilisel ldhenemisel etniliste gruppide vaheliste
suhete uurimiseks.

3 Kuna modisted rahvus ja etniline grupp on eestlaste keelekasutuses stinoniiiimid, siis on ingliskeelse
moiste nation state tdlkimine maiste rahvusriik kaudu ebatiapne. Me pakume selle asemel vilja mdiste
rahvariik, mille kasuks raégib niiteks Maandukogu vanematekogu seletus 5. jaanuarist 1918 Eesti
poliitilise seisukorra kohta, mis algab ja 16peb sonadega ,Iseseisev Eesti rahvariik® (vt Eesti SGjamees:
Eesti Sojavieosade Hiadlekandja nr 1-2, 05.01.1918). Sellega seoses toome me sisse ka mdiste
riigirahvas, mis kujutab endast vastet ingliskeelsele méistele nation. Eesti keelde tdlgitakse nation
tavaliselt rahvuse kaudu, mis aga ei voimalda eristada etnilist gruppi ja rahvust. Meie ettepanek on
kasitleda nimetatud mdisteid stinoniitimidena, nagu see praeguses keelekasutuses on vilja kujunenud,
kuid tuua nende korvale ka méiste riigirahvas, mis v5ib sisaldada paljusid erinevaid rahvusi.
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ithiskonna kontekstis. Artikli empiiriline osa analiiiisib eri tugevusega RI segmen-
tide esindatust eestlaste ja eestivenelaste seas, tugeva ja norga RI segmentide vastas-
tikust positsioneerimist ning nende seoseid olulisemate demograafiliste tunnustega.

Artikli innovatsioon seisneb relatsioonilisel sotsiaalteoorial péhineva RI mudeli
loomises ning rakendamises RI uurimiseks Eestis. Relatsiooniline lihenemine pShi-
neb uurimismetodoloogial, mis on kriitiline ithelt poolt ainult t6lgendamisega seo-
tud kvalitatiivsete ja teiselt poolt ainult isoleeritud tunnustest ldhtuvate kvantita-
tiivsete identiteediuuringute suhtes. Kui nimetatud kahe suuna metateoreetilisteks
alusmoisteteks on vastavalt kultuurinormid ja ihiskonnaseadused, siis relatsiooni-
lise 1dhenemise puhul on selleks sotsiaalse vilja toimimise loogika (vt ka Glynos
& Howarth 2007). Kéesolev artikkel uurib nimetatud loogikat Eesti rahvussuhete
vilja kontekstis ning kvalitatiivse ja kvantitatiivse ldhenemise ithendamise votmes
(vt ka Torfing 2005).

2. RELATSIOONILINE LAHENEMINE IDENTITEEDI UURIMISEL

Relatsiooniline sotsiaalteooria méotestab identiteeti mitte ainult indiviidi samasus- ja
kuuluvustundena, nagu seda teevad psithhologistlikud ldhenemised, vaid eelkdige
sotsiaalse positsioneerimise vahendina, mille kaudu toimub gruppidevaheliste pii-
ride konstrueerimine (Swidler 1986; Alba 2002, Gillespie 2012, Dovidio jt 2016,
Ehala 2018). Ontoloogilises méttes on identiteet mitte asi, mida saab kirjeldada selle
kandja kultuuritunnuste summana, vaid gruppidevaheliste suhete kujundamise,
taastootmise vOi muutmise protsess, mille kaudu vastavad toimijad alles konstituee-
ritakse (Bourdieu 1977; Laclau & Mouffe 1985, Lotman 1992). Keskset rolli relat-
sioonilises identiteedikésitluses mangib sotsiaalse vilja asiimmeetria arvestamine,
mis kujuneb viljaspetsiifilise kapitali ebavordse jaotuse kaudu ning on omakorda
aluseks vastavale sotsiaalse kategoriseerimise tiiiibile, mis kujutab endast iseseisvat
sotsiaalse kausaalsuse allikat (Ridgeway 1991).

Oeldust tulenevalt métestab antud artikkel ka RI-d mitte lihtsalt oma rah-
vusega vdi riigi kodanikkonnaga seotud kuuluvustundena, vaid nii rahvus- kui ka
kodanikutunnusega seotud meie versus nemad eristamise vormina, mida kasutatakse
etniliste gruppide vahelisel sotsiaalsel positsioneerimisel (vt Davies & Harre 1992;
Weaver 2004).

2.1. Relatsioonilist identiteedi mudelit ettevalmistavad lihenemised

Analiiisime koigepealt kahte etniliste gruppide kontakti mudelit, mis vastandu-
vad moderniseerumise ideoloogiast lahtuva sotsiaalteooria raames esitatud etni-
liste vihemuste assimilatsioonimudelile (Gordon 1964). Esimene on John Berry
etniliste gruppide akulturatsioonimudel kultuuriti vérdlevas psithholoogias, mis
ndeb gruppidevahelist kohanemist mitte ithepoolse, vaid kahepoolse protsessina
(Berry 1997). Teine on Fredrik Barthi etniliste gruppide interaktsioonimudel sot-
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siaalantropoloogias, mis defineerib etnilisust mitte grupisiseselt jagatavate {ihiste
kultuuritunnuste kaudu, vaid gruppidevaheliste kultuuriliste erinevuste sotsiaalse
organisatsiooni vormina (Barth 1969). Mélemad mudelid on sisendiks antud artiklis
arendatavale relatsioonilisele RI kisitlusele — akulturatsioonimudelist tuleb etniliste
gruppide ithisidentiteedi (integratsiooni) véimalikkuse idee, interaktsioonimudelist
aga etnilise identiteedi métestamine sotsiaalse positsioneerimise votmes.

Uldistades v6ib delda, et kuni 1960ndate aastateni valitses etniliste gruppide
vahelise kontakti uurimises moderniseerumise teoorial péhinev arusaam, mis eeldas
vihemuste ja migrantide assimileerumist enamusiithiskonda (Gordon 1964). Assi-
milatsiooni mdiste on metafoor, mis kujutab gruppidevahelist kontakti ja sellele
jargnevaid kohanemisprotsesse mitte kultuurilise eristumise ja samastumise dia-
lektika kaudu, vaid tihepoolse kultuurilise ihtlustumise votmes. Lidnemaailmas
toimunud sotsiaalsete muutuste kontekstis 1960—-70ndatel aastatel kerkis aga esile
uus ldhenemine, mis seadis moderniseerumise teooriast ldhtuva etniliste vihemuste
kultuurilise assimileerumise teesi kahtluse alla. Uue ldhenemise raames ei nih-
tud thelt poolt etnilise vihemuse kultuuri sdilitamist ja teiselt poolt kohanemist
enamuskultuuriga mitte vastandlike, vaid teineteist tdiiendavate protsessidena. Evo-
lutsiooniteoreetilise alusega moderniseerumise ideest lihtuva etniliste vihemuste
ja migrantide assimilatsiooni paratamatuse kahtluse alla seadmine on oluline samm
gruppidevaheliste suhete relatsioonilise mudeli suunas.

Kultuuriti vordlevas psithholoogias sai uue lihenemise keskseks esindajaks
John Berry, kes defineeris akulturatsiooni ldhtuvalt sellest, kuivord vihemused on
huvitatud ja enamus aktsepteerib iihelt poolt vihemuse vrdvéirset osalemist laie-
mas ithiskonnas ja teiselt poolt vihemuse etnilise kultuuri sdilitamist (Berry 1972).
Nimetatud kahe dimensiooni alusel kujundatud akulturatsioonimudel eristab nelja
voimalikku akulturatsioonistrateegiat — integratsioon, assimilatsioon, separatsioon
ja marginalisatsioon. Berry mudeli raames labiviidud empiiriliste uuringute pohjal
on leitud, et vastuvdtvas ithiskonnas edukama kohanemise eelduseks on mitte mig-
rantide ja vihemuste etnilise identiteedi kadumine (assimilatsioon), nagu lineaarse
assimilatsiooni mudel eeldab, vaid vddrtustamine ressursina (integratsioon). Samas
todetakse, et positiivse seose saavutamine etniliste vihemuste poolt oma kultuu-
rierinevuste sdilitamise ja samaaegse vastuvotvas tihiskonnas kohanemise vahel
soltub suurel méiral kontekstuaalsetest faktoritest. Enamus viimaste aastakiimnete
akulturatsiooniuuringutest ongi pithendatud tihelt poolt toimijate akulturatsioo-
nistrateegiate ja teiselt poolt mitmesuguste sotsiaalsete ja poliitiliste faktorite seoste
analiiiisile (vt tilevaadet Horenczhyk jt 2013).

Kirjanduses peetakse Berry mudeli puuduseks staatilisust, mis on itheks pohju-
seks selle alusel saadud uuringutulemuste vastuolulisusele (Rudmin 2003). Niiteks
on leitud, et kuigi teooria kohaselt peaks koige edukamaks kohanejaks ithiskonnas
olema integratsioonigrupp, siis tegelikkuses leidub sellele reeglile palju erandeid*.
Uhe péhjusena on Snauwaert ja tema kolleegid toonud vilja, et Berry mudeli vihe-
muste kohanemisega seotud dimensioon on erinevates uuringutes operatsionali-

4  Kaasa arvatud niiteks Eesti juhtum (vt Kruusvall, Vetik ja Berry 2009).
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seeritud erinevatel viisidel: kas lihtsalt vihemus- ja enamusgruppide kontakti ole-
masoluna, vihemuse poolt enamuse kultuuri omaksvtmisena voi vihemuse poolt
enamusega samastumisena (Snauwaert jt 2003). Seega voib 6elda, et Berry mudeli
alusel uuritakse tegelikult kolme erinevat tiitipi ndhtust.

Relatsioonilise ldhenemise seisukohalt tuleneb nimetatud uuringutulemuste
vastuolulisus asjaolust, et kolm operatsionaliseerimise viisi aktualiseerivad ankee-
tuuringu respondentide jaoks kolme erinevat tiiiipi gruppidevahelisi suhteid. Esi-
teks, lihtsa kontaktiga seotud kiisimustele vastamisel vdljendavad vastajad oma
hoiakuid kultuuridevahelise kontakti kui sellise suhtes ning ei ole iillatav, et ainult
vihesed vastajad eitavad kontaktide kasulikkust. Teiseks, enamuskultuuri omaks-
votmise kiisimus toob vastajate jaoks sisse ka gruppidevahelise ebavordsuse, sest
kohanemist eeldatakse ainult vihemuselt, millega aga paljud vastajad ei néustu.
Kolmandaks, eriti tugevat sotsiaalset hierarhiat tajuvad vdhemusgruppi kuuluvad
vastajad enamusgrupiga samastumist eeldava ankeedikiisimuse puhul, mida télgen-
datakse oma kultuurilisest identiteedist loobumise ndudena, millele ollakse reeg-
lina vastu. Lithidalt, Berry akulturatsioonimudeli alusel saadud uuringutulemuste
analiiiis néditab, et etniliste gruppide vaheliste suhete tiheks oluliseks tunnuseks
on gruppidevaheline sotsiaalne hierarhia. Probleem tekib sellest, et mudeli ope-
ratsionaliseerimisel empiiriliste uuringute tarbeks seda ei arvestata, sest mudeli
aluseks olevad kaks dimensiooni jatavad hierarhia olemasolu v6i mitteolemasolu
ebamaiiraseks’.

Nimetatud piiratuse iiletamiseks toome me relatsioonilise RI mudeli kujun-
damisel sisse Fredrik Barthi sotsiaalse interaktsionismi teooria. Barthi péhiline
panus kultuuridevaheliste suhete uurimisel seisneb etniliste gruppide sotsiaalse
interaktsiooniga seotud analiiiisitasandi sissetoomises, mis loob etniliste gruppide
uurimisel uue ontoloogilise aluse. Kui dualistlik peavool defineerib etnilise grupi
moiste {ihiste kultuuritunnuste kaudu, keskendudes gruppidevaheliste kultuuriliste
erinevuste ja sarnasuste analiiiisile, siis Barth teeb seda etniliste gruppide suhete
sotsiaalse organisatsiooni votmes (Barth 1969). Ta métestab etniliste gruppide toi-
mimist, Saussure’i mottes, mitte kdne, vaid keelesiisteemi tasandil®. Oluline on
lisada, et Barthi relatsioonilisel ontoloogial on ka poliitiline tdhendus, sest see moju-
tab gruppidevaheliste kontakti tagajirgede méotestamist. Kui Berry mudel raames
nihakse gruppidevahelist kontakti labi kahesuunalise kohanemise prisma, eeldades
5  Siiski tuleb lisada, et implitsiitselt on akulturatsioonivilja hierarhilisuse idee Berry integratsiooni

moiste teoreetilises kisitluses olemas: ,Integration can only be chosen and successfully pursued

by non-dominant groups when the dominant society is open and inclusive in its orientation
towards cultural diversity. Thus a mutual accommodation is required for integration to be attained,
involving the acceptance by both groups of the right of all groups to live together as culturally
different peoples. This strategy requires non-dominant groups to adopt the basic values of the larger
society, while at the same time the dominant group must be prepared to adapt national institutions
(e.g., education, health, labor) to better meet the needs of all groups now living together in the
plural society“ (Berry 1997: 37).
6  Kahe analiiiisitaseme eristamise itheks naiteks Saussure’ile pohinevas kirjanduses on Juri Lotmani
kultuurisemiootika, mis defineerib kultuuri kakskeelse tihenduste loomise mehhanismina.

Kultuuripsithholoogias on sama ideed arendanud niiteks Aaro Toomela oma semiootiliselt
vahendatud kultuuriliste mentaalsete operatsioonide kasitluses (vt Toomela 1996).
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poolte osalist samastumist ja koost66d, siis Barthi mudeli seisukohalt toimub grup-
pidevahelises kontaktis mitte vastastikune kultuuriline ihtlustumine, vaid nende
sotsiaalsete erinevuste ja konfliktsuse taastootmine.

Barthi uuendus on oluline samm relatsioonilise sotsiaalteooria kujundamisel,
sest motestab ithiskonda mitte staatilise konteinerina metodoloogilise rahvusriikluse
votmes, vaid diinaamilise protsessina neoweberliku sotsiaalteooria votmes (vt ka
Chernilo 2008). Kui esimesena nimetatud lihenemise keskseks mdisteks on rein-
tegratsioon ithiskonna kadunud iihtsuse taasloomise vGtmes, siis teise alusmdis-
teks on erinevate toimijate erinevad huvid, mille kaudu taastoodetakse sotsiaalset
konflikti. Siiski jaab ka Barthi mudel omakorda ithekiilgseks, sest keskendub ainult
gruppidevaheliste erinevuste ja konfliktide taastootmisele, jéttes potentsiaalse itht-
lustumise ja koost66 dimensiooni kérvale (Jenkins 1995, Hummell 2014). Seega
ndeb ta enamuse ja vihemuse suhteid nullsumma ménguna, milles erinevad pooled
saavad ainult vastanduda, mitte aga teineteist tdiiendada. Siin on tegemist vastupidise
ddrmusega vorreldes Berry mudeliga, mis néeb etniliste gruppide kontaktis ainult
vastastikust kohanemist ja koost66d, jittes potentsiaalse konfliktsuse tagaplaanile.

2.2. Etniliste gruppide vaheline sotsiaalne positsioneerimine

Kahe kirjeldatud mudeli ithekiilgsus tdstatab kiisimuse siinteesiva lihenemise voi-
malikkusest. Berry ja Barthi mudelite panus seisneb selles, et need toovad esile
gruppidevahelised sotsiaalsed hierarhiad, mille taastootmine seab vihemuste iihe-
suunalise assimilatsiooni idee kahtluse alla. Mélema puuduseks aga on asjaolu, et
nimetatud eeldus on jadnud pigem teoreetiliseks seisukohavotuks, mida mudelite
operatsionaliseerimisel empiirilisteks uuringuteks ei kasutata. Sellise puuduse iileta-
mine ongi kiesoleva artikli teemapiistituse aluseks — me sénastame relatsioonilisest
ontoloogiast ldhtuva RI mudeli, mis arvestab sotsiaalse vilja asiimmeetriat mitte
ainult teoorias, vaid ka mudeli operatsionaliseerimisel ning empiiriliste andmete
analiiisil.

RI kui uurimisobjekti konstrueerimine relatsioonilise sotsiaalteooria votmes
lahtub eeldusest, et sotsiaalsed faktid on uurijale mitte valmiskujul etteantud, vaid
nende eest tuleb viidelda (Bourdieu 1992). Bourdieu jirgi tuleb taolises vditluses
koigepealt vilja selgitada antud véljale omaste kapitalide tiiiibid vastavalt sellele,
kuidas domineeriv ja domineeritav subjektipositsioon ise omavahelisi suhteid taju-
vad ja motestavad. Edasi tuleb ndidata nende erinevate tajusiisteemide aluseks ole-
vaid sotsiaalseid staatushierarhiaid ning nendele vastavaid argumenteerimise viise,
mille kaudu hierarhiaid kas taastoodetakse v6i muudetakse. Sotsiaalse vilja struk-
tuurse ja diinaamilise aspekti rekonstrueerimise kaudu on véimalik vélja selgitada
erinevate toimijate tegevusloogikad, mis on iihelt poolt relatsioonilise ldhenemise
esmaseks uurimisobjektiks (vt ka Glynos & Howarth 2007: 133), kuid teiselt poolt
ka edasise kvantitatiivse uuringu aluseks’.

7  Samm taoliselt mdistetud relatsionismi suunas on tehtud niiteks ka uusinstitutsionalismis, mis
lahtub oma uurimisobjekti motestamisel mitte ratsionaalsete valikute teooria aluseks olevast
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Bourdieu relatsiooniline ldhenemine on otseselt seostatav ka etniliste gruppide
vahelise sotsiaalse kategoriseerimise uuringutega sotsioloogias ja sotsiaalpsithholoo-
gias (Ridgeway 1991, Dovidio jt 2009). Vastavas kirjanduses eristatakse iihelt poolt
teravaid gruppidevahelisi piire, mis rohutavad enamuse ja vihemuse kdikvoima-
likke erinevusi ning teiselt poolt dhmaseid piire, mis toovad esile ka nende sarna-
susi ning mille puhul erinevusi peetakse pigem vihetdhtsaks (Alba 2005). Etniliste
gruppide vaheliste sotsiaalsete piiride sotsiaalse konstrueerimise uuringud toovad
esile, analoogselt Bourdieu’le, sotsiaalsete hierarhiate mé&ju nimetatud protsessi
loogika kujundamisel. Naiteks kinnitavad arvukad uuringud, et enamusgrupp peab
kéige eelistatavamaks akulturatsioonimudeliks vihemuste assimilatsiooni enamus-
ithiskonda (Berry 1997). Mitmed autorid seovad nimetatud eelistuse asjaoluga, et
ithisidentiteedi réhutamine gruppidevaheliste piiride konstrueerimisel juhib tihele-
panu korvale enamusgrupi priviligeeritud positsioonilt vorreldes vihemusgrupiga
paljudes eluvaldkondades, tolgendades seda meritokraatia pohimétte kaudu (Saguy
jt 2009). Vdhemusgrupp aga, vastupidi, eelistab reeglina integratsioonistrateegiat,
kuivord selle oluliseks elemendiks olev vihemuste kultuuri sdilitamise néue tihistab
ithelt poolt respekti nende vastu ning teiselt poolt juhib tihelepanu gruppideva-
helisele sotsiaalsele ebavordsusele kui lahendamist vajavale probleemile (Dovidio
jt 2009, Banfield jt 2013).

Seega kinnitavad nii Bourdieu kui ka sotsiaalse kategoriseerimise teooria raa-
mes tehtud uuringud samasugust sotsiaalse positsioneerimise mustrit — enamusgrupi
diskursus réhutab reeglina tihiskonna ithtsuse olulisust ning meritokraatia printsiipi,
vidhemusgrupi diskursus aga ithiskonna kultuurilise paljususe vdértuslikkust ning
sotsiaalse vordoiguslikkuse printsiipi. Nimetatud mustri pohjal eeldame me ka Eesti
rahvussuhete viljal kahte erinevat tiilipi véljaspetsiifilist kapitali ning vastavaid
tajuskeeme ja diskursusi, mille kaudu neid piiiitakse suurendada: kui enamusgrupp
ndeb rahvussuhteid etnilise rahvusriikluse idee perspektiivis, siis vihemusgrupp
teeb seda Eesti kui faktiliselt paljurahvuselise riigi idee perspektiivis (vt ka Vetik
2012; Selg & Ruutsoo 2015; Hoffmann & Makarychev 2017). Kahe grupi viljaspetsii-
filisi kapitale taastoodetakse kahe erineva sotsiaalse ideaali postuleerimise kaudu
—need on rahvusriigi iihtsus versus kodanike vérddiguslikkus s6ltumata rahvusest.

Eesti rahvussuhteid késitlevas kirjanduses ongi ndidatud, et enamusgrupi huve
rohutavate poliitiliste joudude diskursus toob esile Eesti kui etniliselt mébistetud
rahvusriigi ja eestlaste kui etnilise grupi ohustatuse, mis on tekkinud Néukogude
okupatsiooni tagajirjena ning mida siivendab praeguse Venemaa ekspansionistlik
vilispoliitika (Metcalf jt 1996; Smith jt 1998; Kuus 2002; Ruutsoo & Kalev 2005).
Eestlaste rahvusliku ohustatuse r6hutamine tiidab muuhulgas poliitilist funktsiooni,
legitimeerides vihemuste assimileerimise poliitikat, mida Rogers Brubakeri jilgedes
tahistatakse kirjanduses terminiga rahvustav riik (Brubaker 1996). Vahemusgrupi

teleoloogilisest eesmirkide loogikast, vaid normatiivsest kohasuse loogikast (March & Olsen 1984).
Siiski jadb uusinstitutsionalism oma olemuselt objektivistlikuks (strukturalistlikuks), sest teine
vajalik samm j&db tegemata — institutsioonide arengudiinaamika tuletatakse seal mitte nende endi
sisemisest loogikast, vaid valiste faktorite méjust.
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diskursus aga t6lgendab rahvussuhteid pigem Eesti ithiskonna faktilise mitmekul-
tuurilisuse votmes, tdstes Eesti ithiskonna kui terviku alusvéirtuseks kodanike
vorddiguslikkuse idee (vt Smith jt 1998). Sellise alusvédrtuse esiletoomine tdidab
samuti muuhulgas poliitilist funktsiooni, luues eelduse moraliseerivateks hinnan-
guteks enamuse ja riigi poliitikate suhtes, kuivérd parast taasiseseisvumist on Eesti
ithiskond muutunud rahvuslikult samm-sammult ebavérdsemaks (Leping & Toomet
2008; Voormann & Helemide 2011). Siit tulenevalt eeldab vihemuse diskursus, et
riigi rahvuspoliitika peaks keskenduma mitte ithiskonna kultuurilise homogeensuse
suurendamisele, vaid pigem vihemuste sotsiaalse diskrimineerimise kaotamisele.

Analoogset sotsiaalse positsioneerimise mustrit voib demonstreerida ka kvan-
titatiivselt , Eesti {ihiskonna integratsiooni monitooringu 2017“ (IM2017) andmete
pohjal, mis on seotud hoiakutega Eesti ithiskonna kultuurilise mitmekesisuse ja etni-
liste gruppide vahelise ebavordsuse suhtes®. Vaatame kdigepealt vastajate hoiakuid,
mis on seotud Eesti tihiskonna kultuurilise mitmekesisuse ja selle mojude tajumise
ja tolgendamisega. Rahvussuhete vilja asiimmeetrial pohinevate vastandlike huvide
kontekstis voib eeldada, et eestlaste seas domineerib sellist tiitipi kiisimustele vasta-
misel kultuuriline suletus, kuivérd see toetab nende viljahuvile vastavat rahvusriigi
ithtsuse ideaali. Eestivenelaste puhul aga v&ib eeldada, et neil valdab pigem kul-
tuurilise mitmekesisuse positiivsete kiilgede nigemine, sest see legitimeerib nende
véljahuvile vastavat kodanike vordéiguslikkuse ideaali.

Monitooringu tulemused kinnitavadki viga suuri rahvustevahelisi erinevusi
sedalaadi kiisimustele vastamisel. Nditeks viitega , Kui riigis on erinevad rahvused,
on nendevahelised konfliktid paratamatud® néustus umbes kaks kolmandikku eest-
lastest ja vaid kolmandik eestivenelastest. Analoogne vastandumine toimus seoses
ankeedis esitatud viitega ,,Laulupeol voiksid kolada ka venekeelsed laulud, sest
venekeelne elanikkond moodustab kolmandiku Eesti elanikkonnast®, millega ndus-
tus rohkem kui pool eestivenelastest, kuid ainult kuuendik eestlastest. Seega tajub
enamus eestlasi kultuuridevahelisi kontakte mitte ressursina, mis voiks olla huvitav
ja kasulik koigile osapooltele, vaid oma etnilise eripdra ohustamisena. Tegemist on
sotsiaalse positsioneerimisega, mis toimib kultuurilise eripéra kaitsmise diskursuse
kaudu ka etniliste staatushierarhiate taastootmise vahendina. Probleem, mille {ile-
tamise vajadust réhutatakse, on rahvusriigi ithtsus, kuid selle kaudu saavutatakse
ka etniliste hierarhiate status quo piisimine.

Eestivenelaste tihendusruum on nimetatud kiisimustele vastamisel tulenevalt
rahvussuhete vilja asiimmeetriast aga vastupidine, mille tulemusena on neid, kes
ndevad kultuuridevahelises kontaktis pigem rikkust, eestlastega vorreldes kordi
rohkem. Sellist tiilipi positsioneerimise sotsiaalne funktsioon on kultuurilise mitme-
kesisuse kui rikkuse réhutamise kaudu etniliste staatushierarhiate nérgendamine
ning vihemuse tugevam kaasamine laiema ithiskonna toimimisse. Mélema toodud
kiisimuse puhul saadud suur erinevus eestlaste ja eestivenelaste vahel toetab relat-
8 IM2017 on EV kultuuriministeeriumi poolt tellitud ning Balti Uuringute Instituudi juhtimisel

labiviidud uuring, mille andmekogumise viis 14bi Turu-Uuringute AS maértsist kuni maini 2017 ning
mille analiiiisis osalesid ka Tallinna Ulikooli ja Praxise uurijad (vt http://www.kul.ee/et/EIM2017).
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sioonilise sotsiaalteooria eeldust, et toimijate seisukohavétte tuleks télgendada mitte
psithhologistlikult, st nende kui indiviidide omaduste alusel, vaid sotsioloogiliselt,
st gruppidevaheliste staatushierarhiate taastootmisele versus nérgendamisele suu-
natud sotsiaalse positsioneerimise vitmes.

Analoogne vastandumine etniliste gruppide vaheliste piiride konstrueerimine
tuleb esile ka rahvustevahelise sotsiaalse ebavordsuse tdlgendamisel — kui eestivene-
lased tajuvad rahvustevahelise sotsiaalse ebavordsusega seotud probleeme nii Eesti
tooturul kui ka ithiskonnas laiemalt véga teravalt, siis eestlased tajuvad neid oluli-
selt vihem. Naiteks iiks rahvustevahelise sotsiaalse ebavordsuse teemat puudutav
ankeedikiisimus oli IM2017-s sonastatud jargmiselt: ,Kuidas Te hindate eestlaste
ja venekeelsete inimeste voimalusi ja olukorda jargnevates valdkondades?”. Hin-
natavate valdkondadena pakuti ankeedis vilja sissetulekud ja materiaalne heaolu,
kultuurilised voimalused, haridusvéimalused lastele, poliitilise tegevuse véimalu-
sed, kaasatus oma linna, valla elu mé&jutavate otsuste tegemisse, hea t60 saamise
voimalused, voimalus saada juhtivale ametikohale riigi- ja omavalitsusasutustes
ning voimalus saada juhtivale ametikohale erasektoris.

Tulemuste analiiiis kinnitab, et kui valdav osa venekeelsetest vastajatest (90%
vOi enam) tajub koéigis nimetatud valdkondades rahvustevahelist ebavordsust, siis
eestlaste puhul tunnetavad seda soltuvalt valdkonnast ainult kolmandik kuni pooled
vastajatest. Analoogselt {ihiskonna mitmekultuurilisusega seotud teemade analiiii-
sile voib ka siin vdita, et gruppidevahelist hoiakute erinevust tuleks tolgendada
mitte vastajate psithholoogiliste erinevuste kaudu, vaid gruppidevahelise sotsiaalse
positsioneerimisena rahvussuhete astimmeetrilisel vdljal. Niivord suure erinevuse
aluseks on mitte indiviidi tasandi ndhtused (vihene informeeritus, tahtlik moonu-
tamine jmt), vaid enamuse ja vihemuse kui gruppide erinevast viljapositsioonist
tulenevad erinevad staatushoiakud. Nende viljendamise kaudu toimub oma grupi
huvide edendamine — eestivenelased piiiiavad etnilise ebavordsuse problematiseeri-
mise kaudu olemasolevat olukorda muuta, eestlaste puhul aga on taolise ebavordsuse
mittemdrkamine osa etnilise hierarhia taastootmisest.

2.3 Relatsiooniline uurimismetodoloogia

Kirjeldatud tulemused kinnitavad, et rahvussuhetega seotud nihtustele tihenduse
omistamine kujutab endast mitte viljastpoolt etteantud reaalsuse representeerimist,
mille puhul voiks pdhimétteliselt jouda ka objektiivse tdeni, vaid partikulaarsest
viljapositsioonist ldhtuvat positsioneerimisakti, mille sisuks on gruppidevaheliste
piiride konstrueerimine. Kuna toimijad tajuvad gruppidevahelisi suhteid omaenda
vaatepunktist ehk Bourdieu terminites véimalike teiste vaatepunktide mittedratund-
mise kaudu, siis tuleks nende positsioneerimisakte analiiiisida uurimisinstrumentide
abil, mis arvestavad sotsiaalse vilja asiimmeetrial pdhineva mittedratundmisega.
Seega, relatsiooniline ldhenemine eeldab uurimismetodoloogiat, milles etnilisi
gruppe ja nendevahelisi suhteid analiiiisitakse mitte n-6 isoleeritud aatomitena,
mille tahendus tuleneb neist endist ja on suures plaanis iseenesestmdistetav, vaid
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elementidena siisteemis, mille tihendus tuleneb nende asukohast hierarhilises ter-
vikus®. Selgitame Geldut hiipoteetilise ndite abil. Oletame, et ankeetkiisimustikule
vastavad eestlane ja eestivenelane. Edasi oletame, et respondentide seisukohavétud
eri rahvusest inimeste to6turu voimaluste kiisimuses kattuvad, st mélemad valivad
antud kiisimusele vastamisel vastusevariandi , Koigil inimestel Eesti to6turul peavad
olema vordsed voimalused soltumata nende rahvuslikust taustast®. Lopuks oletame,
et enne antud kiisimuse esitamist tutvustab intervjueerija vastajaid Eesti statistika-
ameti uuringuga, mille andmetel on eestlaste palk eestivenelaste omast kdrgem,
nende to6tuse madr madalam jne (vt niiteks Krusell 2015).

Sellise informatsiooni valdamise kontekstis on ilmne, et kahe respondendi
tipselt samas sGnastuses vastused omavad nende endi jaoks viga erinevat subjek-
tiivset tahendust, kuivérd nad tajuvad antud kiisimust hierarhilise sotsiaalse vilja
vastandlikelt positsioonidelt (vt ka Gillespie 2012). Eestlase poolt antud vastus
tdhendab reaalselt olemasoleva rahvustevahelise sotsiaalse ebavordsuse kontekstis
sisuliselt ndustumist oma grupi domineeriva positsiooni ndrgenemisega, st millestki
loobumisega; eestivenelase vastus aga tihendab néustumist gruppidevahelise vord-
suse saavutamisega, st millegi juurdesaamisega. Kuna eestlase ndustumine millestki
loobumisega ja eestivenelase ndustumine millegi juurdesaamisega viljendab nende
endi tdhendussiisteemi raames vastandlikke orientatsioone, siis tuleb kahte vormi-
liselt samasugust vastust tdlgendada ka uurijate poolt erinevana, st neid ei tohiks
uuringu andmebaasis kodeerida tihtemoodi'®.

Antud niide toob tihemdtteliselt esile, et asiimmeetrilisel viljal toimuv sot-
siaalne kategoriseerimine on oma olemuselt mitte isoleeritud akt, mille tdhendus
on koigi toimijate jaoks iseenesestmoistetav ja ithesugune, vaid element gruppi-
devaheliste hierarhiasuhete siisteemis, mille tdhendust tuleks tolgendada antud
siisteemi raames positsioneerimise votmes'!. Selline uurimisobjekti tlgendamine
vastandub sotsiaalteaduste peavoolus domineerivale dualistlikule ontoloogiale ning
sellel pohinevale positivistlikule uurimismetodoloogiale, mis ndevad sotsiaalset
ruumi kui midagi toimijast vdljapool asuvat. Kui dualismi seisukohalt on struktuur
ja toimija kaks eraldi ndhtust, siis relatsionismi seisukohalt ithe ndhtuse kaks eri
kiilge, st struktuur kujutab endast mitte toimija suhtes viljaspool asuvat keskkonda,
mis lihtsalt m&jutab tema hoiakuid ja kéditumist, vaid iihte osa toimija enda definit-
sioonist. Seega, relatsioonilise ldhenemise puhul on ontoloogiliselt esmaseks mitte
isoleeritud toimija ja tema suhtes viline keskkond, vaid vastava vilja aluseks oleva

9  Bourdieu sonul ,,Concepts have no definition other that systemic ones, and are put to work
empirically in systematic fashion“ (Bourdieu 1992: 96).

10 John Searle’i sotsiaalse institutsiooni moiste kujutab endast head formaalset mudelit taolise olukorra
kirjeldamiseks: institutsionaalsed faktid on faktid, mis votavad vormi x tihendab y kontekstis z
(Searle 1995). Kuna enamus- ja vihemusgrupi vaatepunktist eesti to6turu ebavordsust hinnates
on tegemist kahe erineva kontekstiga — iiks nédeb asju domineerivalt, teine domineeritavalt
viljapositsioonilt — siis tulebki ka kahe respondendi vastuseid t6lgendada nimetatud positsioonide
vaatepunkte arvestades.

11Vt etniliste gruppide alusdiskursuste haakumatuse analiiiisi artiklis ,A semiotic model of ethnic
conflict: the cases of Russia and Estonia“ (Vetik 1999).
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antagonismi kaudu konstitueeritavad diskursused (Laclau 2005)". See aga tihen-

dab omakorda, et relatsioonilise uurimismetodoloogia kujundamisel ei saa eeldada

sotsiaalse reaalsuse objektiivsust ja universaalsust'?, vaid keskenduda tuleks pigem
sotsiaalsete praktikate loogikate viljaselgitamisele!.

Nimetatud loogikat v6ib kirjeldada Juri Lotmani, Ernesto Laclau ja Pierre Bour-
dieu vastavate mdistete kaudu, millega nad analiiiisivad sotsiaalse hegemoonia keh-
testamise diskursiivseid mehhanisme. Lotmani méiste bipolaarne asiimmeetria kirjel-
dab asjaolu, et mis tahes kultuur koosneb vihemalt kahest teineteist konstitueerivast
keelest, millel otsene kokkupuude puudub (Lotman 1999a). Nende seostamine saab
toimuda ainult télkimise vahendusel, milles teise poole diskursus tilekorrastatakse
lahtuvalt tolkija tdhendussiisteemist (Lotman 1999b). Taolise iilekorrastamisega
on seotud ka Bourdieu méisted mittedratundmine ja partikulaarse universaliseeri-
mine (Bourdieu 1977) ning Laclau moisted tiihi tihistaja ja puuduse kohalolu®. Koik
nimetatud moisted kirjeldavad kahesammulist diskursiivse positsioneerimise meh-
hanismi — koigepealt toovad toimijad esile vastava subjektipositsiooni viljahuviga
seotud alusvidrtuse ohustatuse (fikseerivad teatud tiitipi puuduse kohalolu) ning
edasi pakuvad samast huvist ldhtuvaid probleemi lahendusi, mida kujutatakse uni-
versaalsena. Nimetatud sammude poliitiline m&te on suurendada vastava toimija
viljaspetsiifilist kapitali ja selle kaudu tugevdada ka tema positsiooni viljal. Asi on
selles, et kuna ideaal on juba definitsiooni kohaselt tdiel madral mittesaavutatav, siis
just ideaali saavutamise voimalikkuse sisendamine sotsiaalses praktikas konstrueerib
toimija huvidega seotud puudumise kohalolu ning legitimeerib vastava probleemi
iiletamisele suunatud poliitikaid!e.

Selliselt mdistetatud sotsiaalne praktika ongi kdesoleva artikli uurimisobjektiks.
Meie uurimiskiisimused RI analiiiisimisel nii eestlaste kui ka eestivenelaste seas
on jirgmised: a) missuguste positsioneerimise strateegiate kaudu enamusgrupi ja
vihemusgrupi sotsiaalsete hierarhiate taastootmine ja muutmine toimub? 2) Mil-
line on erinevaid positsioneerimise tiilipe esindavate toimijasegmentide osakaal
uuringu valimis? 3) Milliseid seoseid v6ib leida erinevaid subjektipositsioone esin-
davate toimijasegmentide (kui muutujate) ja ithiskonda kui tervikut iseloomustavate
demograafiliste muutujate vahel, st missugused rahvussuhete vilja vilised faktorid
seletavad eri tiilipi toimijasegmentide osakaalu valimis?

12 Siin kirjeldatav ontoloogiline positsioon lahtub Aaro Toomela struktuur-siisteemse kausaalsuse
teooriast (vt Toomela 2014: 279).

13  Siin tuleb sisse Bourdieu, Laclau ja Lotmani tiiiipi relatsionismi erinevus vorreldes naiteks ka Hegeli
ja Marxi relatsionismiga, kes eeldavad otsest juurdepéésu universaalsuse uurimisele kas biirokraatia
voi toolisklassi kui universaalset huvi kehastavate toimijate sissetoomise kaudu.

14 Glynosi ja Howarthi sonul on uurija kédsutuses vaid ,ontologially-informed grammar with which
to conduct our empirical investigations, enabling us to generate explanations which are always
concrete and singular“ (Glynos & Howarth 2007: 161).

15 Hea eestikeelne kisitlus nimetatud mdistetest sisaldub Jiri Lippingu artiklis ,Ernesto Laclau:
voimatu ithiskonna visionddr* (Lipping 2015).

16 Laclau on hegemoonia kehtestamise mehhanismi vétnud lithidalt kokku jargmiselt: ,if a fully
achieved difference eliminates the antagonistic dimension as constitutive of identity, the possibility

of maintaining this dimension depends on the very failure of the full constitution of a differential
identity“ (Laclau 1992: 88).
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2.4 Eesti RI mdtestamine ja operatsionaliseerimine

Pakume eelneva analiiiisi pohjal vilja ithe voimaliku mudeli Eesti RI métestamiseks
ja operatsionaliseerimiseks kvantitatiivse uuringu tarvis. Alustame faktist, et Eesti
riiklus toetub pohiseaduse kohaselt nii rahvusriikluse kui ka kodanikuriikluse idee-
dele. Samas niitas eespool toodud analiiiis, et rahvustevahelisel positsioneerimisel
tolgendavad mdlemad pooled nimetatud ideid ldhtuvalt oma véljahuvidest, r6hu-
tades rahvusriikluse idee puhul kas rahvusliku ithtsuse voi kultuurilise paljususe
vadrtuslikkust ning kodanikuriikluse idee puhul kas meritokraatia v3i vordsuse
pohimétteid. Kuna Eesti riigi edukas toimimine séltub muuhulgas oma ideeliste
aluselementide tasakaalustatusest, siis motestame me Eesti RI-d just selles votmes.
Me eeldame, et tugevat RI-d viljendab sellist tiilipi etniliste gruppide vaheline
sotsiaalne positsioneerimine, mille puhul toetatakse ka teise poole viljahuvist tule-
nevaid sotsiaalseid ideaale.

Toodud RI méiste sisustamine eeldab, et tugeva RI-i kujundamisel seisavad
enamus- ja vihemusgrupid erinevat tiiiipi viljakutsete ees. Eestivenelaste keskne
viljakutse seisneb rahvusriigi {ihtsuse toetamises, mis viljendub muuhulgas riigi
institutsioonide ja stimbolite omaksvotmises. Tegemist on viljakutsega selles mottes,
et peale Eesti taasiseseisvumist viljakujunenud etniliste hierarhiate kontekstis on
vihemuse viljahuviks vaartustada eelkdige vorddiguslikkust toetavat kodaniku-
riiklust ja alles teises jirjekorras rahvusriigi tihtsust, kuivord viimast voib télgendada
ka vihemusgrupi madalama sotsiaalse positsiooni ithe péhjusena.

Toodud argumentatsioonist tulenevalt operatsionaliseerime me eestivenelaste
riigirahva identiteedi (EVRI) sotsiaalse orientatsioonina, mida iseloomustavad {ihelt
poolt Eesti riigirahva hulka kuulumise vairtustamine ning teiselt poolt Eesti kui
rahvusriigi kesksete institutsioonide ja siimbolite tunnustamine avaliku sfaéri toi-
mimise alusena. Nimetatud tunnuste mé6tmiseks konstrueerisime me EVRI sum-
maindeksi, mille aluseks on vastajate hinnangud jargmistele vaidetele: 1) ,Kui Te
motlete endast kui oma rahvuse esindajast ja Eestimaa rahva esindajast, siis kelle
hulka kuuluvaks Te end peate?*; 2) ,Tunnen uhkust, nihes lehvimas Eesti lippu*;
3) ,Eesti riik kaitseb minu &igusi ja pakub avalikke hiivesid*.

Ka eestlaste RI médratlemisel ldhtume me samast loogikast. Kuna eesti rahvus
on ajalooliselt kujunenud mitte poliitilisel, vaid kultuurilisel alusel, siis paljude eest-
laste jaoks on rahvusriik ja kodanikeriik siinoniiiimid. Sellises kontekstis vdljendab
eestlaste tugevat RI-d mitte lihtsalt rahvusriigi iihtsuse pShimoétte toetamine, mis
on suure enamuse jaoks iseenesestmdistetav, vaid Eesti kui kodanikuriigi aluseks
oleva kodanike vorddiguslikkuse pohimoétte toetamine sdltumata nende rahvusest.
Nimetatud pShiméte on Eesti rahvussuhete vilja asimmeetria kontekstis seotud
mitte enamusgrupi, vaid vihemusgrupi viljahuviga, sest aitab kaasa etnilise alusega
staatushierarhiate nérgendamisele. Selle toetamine ka enamuse poolt aga muudab
Eesti riikluse objektiivselt tugevamaks, tasakaalustades Eesti ithiskonna toimimises
ithtse rahvusriikluse ja kodanike vorddigluslikkuse pdhimétteid.
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Toodud argumentatsioonist ldhtuvalt operatsionaliseerisime me eestlaste riigi-
rahva identiteedi (ERI) sotsiaalse orientatsioonina, mida iseloomustavad iihelt poolt
Eesti rahva kui terviku hulka kuulumise védrtustamine ning teiselt poolt toetus
vihemusrahvusest kodanike kaasamisele riigi ja ithiskonna toimimisse ldhtuvalt
vorddiguslikkuse pdhimoéttest. Nimetatud tunnuste md6tmiseks konstrueerisime
me ERI summaindeksi, mis koosneb vastajate hinnangutest jargmistele viidetele:
1) ,Kui Te métlete endast kui oma rahvuse esindajast ja Eestimaa rahva esindajast,
siis kelle hulka kuuluvaks Te end peate?; 2) ,Mitte-eestlaste kaasamine Eesti riigi
juhtimisse on Eestile kasulik“; 3) ,Mitte-eestlaste arvamusi tuleks paremini tunda
ja nendega senisest rohkem arvestada, sest nad on téhtis osa Eesti thiskonnast®.

Moélema indeksi esimese kiisimuse puhul said vastajad valida viie variandi
hulgast: ainult oma rahvuse ja mitte Eesti rahva hulka; peamiselt oma rahvuse ja
osaliselt Eesti rahva hulka; samavorra oma rahvuse kui Eesti rahva hulka; peamiselt
Eesti rahva ja osaliselt oma rahvuse hulka; ainult Eesti rahva hulka ja mitte oma
rahvuse hulka. Kahe viimase kiisimuse puhul said vastajad valida neljasel skaalal:
,Tdiesti ndus®, ,Pigem noéus“, ,Pigem ei ole nus®, ,Uldse ei ole néus“. Kdigile
kolmele vastustele andsime me maksimaalselt kolm punkti, olenevalt sellest, kui
tugevat ndustumist kiisimuses kirjeldatud nihtusele viljendati”. Selliselt kujunda-
tud summaindeksite puhul tihendab indeksi vdiksem védrtus nérgemat ja suurem
véddrtus tugevamat riigirahva identiteeti. Seega me eeldame, et 3—4 punkti saanud
vastajaid iseloomustab nérk, 5-6 punkti saanud vastajaid keskmise tugevusega ja
7-9 punkti saanud vastajaid tugev Eesti riigirahva identiteet.

3. RI SEGMENDID JA NENDE POSITSIONEERIMISE STRATEEGIAD

Seitsmepunktisel skaalal jaotusid eestivenelased ja eestlased jargmistesse riigirahva
identiteedi segmentidesse: EVRI puhul kuulub 3 punktiga segmenti 6%, 4 punk-
tiga segmenti 8%, 5 punktiga segmenti 17%, 6 punktiga segmenti 30%, 7 punktiga
segmenti 23%, 8 punktiga segmenti 13% ja 9 punktiga segmenti 3% vastajatest;
ERI puhul kuulub 3 punktiga segmenti 6% , 4 punktiga segmenti 15%, 5 punktiga
segmenti 27%, 6 punktiga segmenti 29%, 7 punktiga segmenti 13%, 8 punktiga
segmenti 8% ja 9 punktiga segmenti 2% vastajatest. Joonisel 1 on toodud EVRI ja
ERI ildistatud vordlus tugeva, keskmise ja noérga RI segmentide 16ikes.
Esmapilgul v6ib tunduda tllatav, et eestivenelaste kui tervikploki RI on isegi
monevorra tugevam kui eestlaste oma, st nende puhul on natuke rohkem tugeva
ja natuke vihem nérga RI-ga vastajaid. Relatsioonilise ldhenemise seisukohalt ei
ole selles aga midagi imelikku, sest Eesti riiklust motestatakse siin rahvusriikluse ja
kodanikuriikluse pohimotete tasakaalustatuse kaudu. Selline lihenemine pshineb
kahel omavahel seotud eeldusel: esiteks, Eesti riik on olemuselt rahvusriik, mitte
kosmopoliitiline véi multikultuuriline riik. Teiseks, Eesti riik on olemuselt koda-

17  Seega kasutasime mélema rithma riigiidentiteedi summaindeksi kujundamisel seitsmepunktiskaalat,
kuivord vastajatel oli voimalik saada minimaalselt 3 ja maksimaalselt 9 punkti.
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nikuriik, mitte etniline riik. Seega ei ole Eesti riik ainult {ihe etnilise grupi omand,
mis voiks digustada ootust, et enamusgrupi riigirahva identiteet peaks vihemusgrupi
omast tingimata tugevam olema. Eesti riik kuulub kéigile oma kodanikele, kuigi eri
rahvustest kodanikud véivad oma kultuurilisest ja ajaloolisest taustast ning sellega
seotud rahvussuhete vilja subjektipositsioonist tulenevalt niha mitmeid ithiskonna
néhtusi erinevalt.

Relatsiooniline ldhenemise seisukohalt tuleb saadud tulemuste tdlgendami-
sel keskenduda rahvussuhete vilja kui terviku, mitte ainult kahe tervikploki véi
kuue eristatud segmendi niitajate isoleeritud hindamisele. Tervikpilti vaadates
voib Gelda, et Eesti rahvussuhete vili on RI mottes histi tasakaalustatud. Eespool
labiviidud analiiiis nditas, et teatud erinevused rahvussuhetega seotud nihtuste t6l-
gendamisel on eestlaste ja eestivenelaste vahel kiill olemas, kuid joonisel 1 toodud
tulemused kinnitavad, et see ei takista tilekaalukat itksmeelt pohilistes kiisimustes,
mille kaudu me defineerime Eesti riigirahva identiteeti.

3.1. Segmentide tasandil toimuv positsioneerimine

Relatsioonilise lihenemise seisukohalt on oluline analiiiisida mitte ainult plokkide,
vaid ka segmentide vahelist positsioneerimist, tuues vilja teemad, mille puhul seg-
mendid eristuvad kdige enam. Selline teave on oluline kdigepealt selles mottes,
et toob esile erinevate eluvaldkondade politiseerituse astme — valdkonnad, mille
puhul plokisisene segmentide eristumine on nérk on tugevalt politiseeritud ning
seega 16imumismeetmetega raskemini suunatavad, valdkonnad aga, mille puhul
segmentide eristumine on mirkimisvéairne, on vihem politiseeritud ning seega
ka l6imumismeetmetega paremini suunatavad. Lisaks annab selline teave sisendi
rahvuste kui tervikplokkide sotsiaalse positsioneerimise mehhanismide analiiiisiks,
kuivord kirjanduses on ndidatud, et plokkidevahelise positsioneerimise mdistmiseks
tuleb tunda ka segmentidevahelise positsioneerimise seadusparasusi (Reicher 2007).
Seega panustab segmentide kohta saadav teave oluliselt 16imumispoliitika kujunda-
misse, tuues esile eestlaste ja eestivenelaste kui plokkide sisemise heterogeensuse,
mille arvestamine véimaldab integratsioonimeetmeid paremini sihistada.
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Relatsiooniline ldhenemine pShineb eeldusel, et vihemuse kui domineeritava
subjektipositsiooni viljahuviks on kujutada rahvuspéhiseid sotsiaalseid hierarhiaid
tosise sotsiaalse probleemina, mille pdhjused tulenevad mitte neist endist, vaid
Eesti riigist voi eestlastest. Samas voib eelneva analiitisi pohjal eeldada, et vihe-
musgrupp ei ole selles osas sisemiselt homogeenne, st eksisteerib piisavalt suur hulk
inimesi, kes ei siitidista mitte teist poolt, vaid ndevad probleemi ka endas. Vaatame
sellega seoses ldhemalt, kuidas erineva RI identiteedi tugevusega eestivenelaste
segmendid tajuvad rahvustevahelise sotsiaalse ebavordsuse pohjusi. Nditeks tooturu
ebavordsusega seotud ankeedikiisimuse puhul nimetas intervjueerija koigepealt
fakti, et viimaste aastate statistika kohaselt saavad venekeelsed elanikud eestlastega
vorreldes umbes 20% vihem palka ja ka nende t66puudus on tunduvalt suurem.
Edasi pakkus ta vilja kaks viitepaari ja palus respondentidel hinnata, missugune
rahvusliku ebavérdsuse pohjus on nende arvates olulisem: 1) ,T66turu ebavordsuse
pohjused tulenevad peamiselt riigi poliitikast versus , To6turu ebavardsuse pohju-
sed tulenevad peamiselt venekeelsetest inimestest endist®; 2) ,,Paljudes ettevotetes
eelistatakse edutada eestlasi, mistdttu venekeelsed to6tajad jadvad madalamatele
positsioonidele® versus ,Eestlased osutuvad venekeelsetest inimestest edukamaks
ausas konkurentsis®.

Saadud tulemuste analiiiis kinnitab, et mélemale viitepaarile vastamisel on eri
tugevusega RI rithmade vahel statistiliselt oluline erinevus. Kui nérga RI-ga eesti-
venelaste puhul négi ebavordsuse pohjusena peamiselt voi pigem riigi poliitikaid
umbes 80% vastajatest, siis tugeva RI-ga vastajate puhul oli see nditaja umbes 50%.
Seega ndevad umbes pooled tugeva RI-ga eestivenelastest rahvuspShise sotsiaalse
ebavordsuse pohjusena mitte niivord Eesti riigi poliitikaid véi eestlasi, vaid pigem
omaenda keelerithma liikmete seotud tegematajatmisi. Seda kinnitab kaudselt ka
nende sagedasem néustumine ankeedis esitatud viitega, et ,Venekeelsed to6tajad
peaksid ise olema aktiivsemad keeleoskuse ja kvalifikatsiooni omandamisel, mis
parandaks nende véimalusi to6turul®. Jareldus toodud analiitisist on, et toturu
etnilise ebavordsuse teema politiseerituse aste venekeelsete vastajate seas ei ole viga
korge ning seega kujutab antud grupp endast potentsiaalset ressurssi, kelle kogemust
saaks Eesti tthiskonna sotsiaalmajandusliku 16imumise edendamisel dra kasutada.

Edasi analiiiisime eestlaste kui enamusgrupi RI seoseid ankeeditunnustega, mis
toovad esile nende sisemise jaotuse erineva RI tugevusega segmentidesse. Naiteks
sisaldas meie ankeet viitepaari ,,Kultuurierinevused rikastavad Eesti ithiskonda ja
viivad seda edasi versus ,Kultuurierinevused tekitavad konflikte ja lagundavad
Eesti ithiskonda“. Tulemuste analiiiis néitab, et kui tugeva riigiidentiteediga vasta-
jate rithmas ndustub esimese viitega 70% vastajatest, siis norga riigiidentiteediga
vastajate rithmas vaid kolmandik. Eestlaste hoiakuid {ihiskonna mitmekultuurilisuse
suhtes nditab ka see, kui tugevalt toetatakse eestivenelaste endi kodanikuaktiivsust.
Selle analiiiisimiseks lisasime me ankeeti kiisimuse ,Mida oleks Teie arvates vaja
teha, et soodustada venekeelse elanikkonna aktiivsemat osalemist Eesti avalikus
elus?“. Vastusvariandid olid ,Erinevast rahvusest Eesti elanike sagedasem avalik
tunnustamine®, ,,Venekeelse elanikkonna esindajate sagedasem esinemine Eesti
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meedias® ja ,Suurem tdhelepanu venekeelse elanikkonna probleemidele Eesti aja-
kirjanduses®. Vastuste analiiiis néitab eestlaste poolt vihemuste kaasamise erinevaid
aspekte ja ulatust — kui tugeva RI-ga segmendi puhul toetas neid tegevusi umbes
80% vastajatest, siis norga RI-ga segmendis jdi see niitaja 30-50% vahele. Lisaks
sisaldas antud kiisimus ka varianti ,, Venekeelsete Riigikogu ja KOV saadikute suu-
rem aktiivsus“, millega néustus umbes kaks kolmandikku tugeva ja ainult veerand
noérga RI-ga eestlastest.

Ka tihiskonnaelu praktiliste kiisimuste lahendamisega seotud teemade puhul,
mis eeldavad vihemusrithma liikmete eripdra arvestamist, toimub eestlaste seas
maérkimisvadrne erineva tugevusega RI segmentide eristumine. Selle illustreeri-
miseks toome &dra vastused kiisimusele ,Milline igapdevaeluks vajalik informat-
sioon peaks Teie arvates olema kittesaadav ka vene keeles?“. Ravimijuhendite ja
terviseteabe venekeelset kittesaadavust toetas kindlasti 55% tugeva ja 27% norga
riigiidentiteediga vastajatest; tarbijateabe (kaubal olev teave selle koostise ja val-
mistamise kohta) venekeelset kittesaadavust toetas kindlasti 35% tugeva ja 8%
nodrga riigirahva identiteediga vastajatest; riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste
kodulehekiilgede ja ametlike vormide venekeelset kittesaadavust toetas kindlasti
28% tugeva ja 9% norga riigirahva identiteediga vastajatest; venekeelset teavet
sotsiaalteenuste ja toetuste (pensionid, ravikindlustus jms) kohta toetas kindlasti
41% tugeva ja 16% norga riigirahva identiteediga vastajatest; vastuvoetud digus-
aktide (seadused, méidrused jne) venekeelset kittesaadavust toetas kindlasti 34%
tugeva ja 16% ndrga riigirahva identiteediga vastajatest.

3.2. RI ja demograafiliste tunnuste seosed

Lopuks analiitisime ka RI ja demograafiliste tunnuste seoseid, selgitamaks selliseid
RI-d mé&jutavaid faktoreid, mis ei ole otseselt seotud rahvussuhete vilja asiimmeet-
riaga. Me eeldame, et ka sellise analiiiisi kaudu selguvad erinevused tulenevad mitte
vastajate psithholoogilistest tunnustest, vaid nende segmendi positsioonist vastaval
sotsiaalsel viljal'®. Eestlaste puhul kinnitavad seda niiteks RI ning elukohatunnuste
seosed — kui Ida-Virumaal oli ndrga ja tugeva riigiidentiteediga rithmade osakaal
vastavalt 36% ja 16%, siis teistes Eesti piirkondades olid need niitajad vastavalt 18%
ja 25%. Kuna Ida-Virumaa on teiste Eesti piirkondadega vérreldes majanduslikult
kehvemal jdrjel, siis kinnitab saadud tulemus sotsiaal-majanduslike hierarhiate rolli
rahvussuhetes. Vanuse 16ikes aga on nooremad eestlaste rithmad vanemate vorrel-
des monevorra kaasavamad — kui kuni viiekiimneaastaste eestlaste seas on norga ja
tugeva RI segmendi osakaal vastavalt 17% ja 28%, siis iile viiekiimneaastaste seas on
need niitajad vastavalt 25% ja 17%. Kuivérd kuni viiekiimneaastaste vanuserithmad
on tooturul pensionieelsete rithmadega vorreldes paremas positsioonis, siis on ka see
tulemus sotsiaalsel positsioneerimisel pdhineva ldhenemise seisukohalt loogiline.
18 Demograafiliste tunnuste alusel saadud toimijasegmente v6ib omakorda analiiiisida vastava
sotsiaalse vilja subjektipositsioonide terminites (milleks aga antud artiklis ruumi ei ole) — nditeks

vanustunnuse alusel eristuvad generatsioonid kujutavad endast samuti erinevaid subjektipositsioone
astimmeetrilisel elukaare viljal, kellel on erinevad véljahuvid ja nende kaitsmise strateegiad.
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Eestivenelaste puhul on RI-ga statistiliselt oluliselt seotud eesti keele oskus,
majandusliku heaolu tajumine, elukoht, vanus ja kontaktid eestlastega. Meie ana-
litis kinnitab paljudes eelnevates uuringutes saadud tulemust, et mida parem on
eesti keele oskus, seda suurem on tugeva RI-ga vastajate osakaal: kui eesti keelt
vabalt valdajate seas on tugeva RI-ga umbes pooled, siis keele mitteoskajate seas on
neid ainult veerand vastajatest. Samasuguses suurusjirgus erinevused iseloomusta-
vad norga ja tugeva RI-ga vastajaid eestikeelse meedia tarbimise puhul — kui ETV
eestikeelseid kanaleid peab infoallikana oluliseks 12% nérga RI-ga vastajatest, siis
tugeva RI segmendi puhul ulatub see niitaja peaaegu 30%-ni. Teiste eestikeelsete
telekanalite puhul on vastavad néitajad 10% ja 33% ning ETV+ puhul 19% ja 58%.

Majandusliku heaolu tajumist m36tsime me vastajate poolt enda paigutamise
kaudu korgesse, keskmisesse voi madalasse sotsiaalsesse kihti. Tulemuste analiitis
niitab, et kui madalasse sotsiaalsesse kihti kuulumist tajub 15% tugeva RI segmendi
vastajatest, siis nérga RI segmendi vastajate puhul oli see niitaja 33%. Seega on
tugeva RI segmendi puhul majandusliku heaolu taju koérgem, mida v6ib pidada
itheks osaks nende edukamast kohanemisest eestikeelses elukeskkonnas. Kaudselt
peegeldab seda ka erineva RI tugevusega segmentide jagunemine elukoha loikes
Eesti eri piirkondade vahel — kui majanduslikult koige kehvemas olukorras Ida-
Virumaa puhul on ka tugeva RI segment kéige viaiksem, moodustades 28% vastaja-
test, siis Tallinna ja teiste Eesti piirkondade puhul on see niitaja iile 40%.

Vanuse 16ikes ldbiviidud analiiiis nditab, et mida noorem vastaja, seda suurem
on norga RI-ga ja seda vdiksem tugeva RI-ga inimeste osakaal. Kuna RI mdiste on
siin defineeritud rahvussuhetega seotud hoiakute tasakaalustatuse vGtmes, siis v6ib
eeldada, et vanemate vasteajarithmade suurem elukogemus on kaasa toonud ka
nende tasakaalustatumad hoiakud. Analiiiis niitab, et eestivenelaste RI on statis-
tiliselt oluliselt seotud ka eestlastega kontaktide hulga ja kvaliteediga — kui tugeva
RI segmendi puhul on 36%-1 vastajatest soprade ja ldhedaste tuttavate seas umbes
pooled voi enamad eestlased, siis ndrga RI-ga vastajate seas on see nditaja vaid 13%;
kui viimase poole aasta jooksul on eestlastega suhelnud iile poole tugeva RI-ga
venekeelsetest vastajatest, siis ndrga RI segmendi puhul jiib see niitaja alla 30%.

4. KOKKUVOTE

Antud artikkel pakkus vilja relatsioonilisel metateoorial péhineva RI mudeli ning
rakendas seda IM2017 andmete analiiiisil. Me eeldasime, et Eesti RI moistet maa-
ratledes tuleks arvestada nii rahvusriigi kui ka kodanikuriigi pohimé&tetega ning
réhutasime nende tasakaalustatuse olulisust Eesti riikluse edukal toimimisel. Artikli
empiirilises osas labiviidud analiiiis keskendus nii eestlaste ja eestivenelaste tervik-
plokkide kui ka nende sisemiste segmentide positsioneerimisele ning t5i vélja kolm
pohilist tulemust.

Esiteks, Eesti rahvussuhete vili tervikuna on suhteliselt hésti tasakaalustatud,
kuivord valdav osa nii eestlastest kui ka eestivenelastest kuuluvad tugeva voi kesk-
mise tugevusega RI segmentidesse. Eestivenelaste puhul on saadud numbrid isegi
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monevorra kdrgemad, mis voib esimesel pilgul tunduda tillatav, sest 1dheb vastuollu
meie tavaarusaamaga. Relatsioonilise lihenemise seisukohalt tuleneb selline {illatus
asjaolust, et tavaliselt ei arvestata rahvussuhetega seotud hoiakute tdlgendamisel
rahvussuhete vilja asimmeetriaga. Sellest tulenevalt t6lgendatakse vihemusgrupi
eeldatavalt madalamat RI taset enamusgrupiga vorreldes nende psithholoogilise
korvalekaldena normist. Seega, sotsiaalse alusega nihtus, mis tuleneb enamus- ja
vidhemusgrupi sotsiaalsest ebavordsusest rahvussuhete viljal, muutub enamusgrupi
igapdevases keelekasutuses vihemusgrupi kuuluvate inimeste kui indviidide psiih-
holoogiliseks probleemiks.

Siiski ei tihenda Eesti rahvussuhete vilja tasakaalustatus RI méttes, et erinevate
keelekogukondade seisukohad ithiskonna kéigis olulistes kiisimustes tingimata kat-
tuvad. Meie pohiviide on, et kuigi nimetatud seisukohad on kohati vigagi erinevad,
ei tuleks seda iihiskonna 16imituse hindamisel iile tdhtsustada. Taoliste erimeelsuste
aluseks on rahvussuhete astimmeetrilise vilja vastanduvate subjektipositsioonide
objektiivselt erinevad huvid, mida kaitstakse eespool ksitletud nahtuste tajumisega
ja motestamisega spetsiifilisel viisil. Selliste erinevuste hindamisel tuleks hoiduda
puhtpsithholoogilisest tolgendusest, ndhes nende taga ainult inimeste vihest infor-
meeritust, pahatahtlikkust, ebalojaalsust jmt. Relatsioonilise lihenemise seisukohalt
on siin tegemist asiimmeetrilise sotsiaalse vilja normaalse toimimisega, mille puhul
erinevatelt vaatepunktidelt ldhtuvad erinevad ndgemused ei ole mitte korvalekalle,
vaid paratamatus ja vajadus, mis tdidab ithiskonna kui terviku seisukohalt olulisi
funktsioone. Selline eristumine toimub mitte ainult rahvussuhete viljal, vaid ka koigil
teistel sotsiaalsetel vdljadel, st tegemist on ithiskonna toimimise universaaliga (Zittoun
& Gillespie 2015). Siit tulenevalt v&ib viita, et Eesti tithiskonna 16imituse pohiline
kiisimus ei ole mitte enamuse ja vihemuse ménede arusaamade erinevuses, vaid selli-
sesse erinevusse suhtumises, mis ongi tugeva ja nérga RI segmentide péhiline eristaja.

Teiseks, sotsiaalne positsioneerimine toimub mitte ainult enamuse ja vihemuse
kui tervikplokkide, vaid ka nende sisemiste segmentide tasandil, mille kaudu on
voimalik hinnata vastava valdkonna politiseerituse astet. Meie analiiiis nditab, et
eri tugevusega RI segmentide positsioneerimise loogika on seotud ka nende kohaga
mitmesugustes teistes sotsiaalsetes hierarhiates (st teistel sotsiaalsetel viljadel). Eest-
laste tugeva RI segmenti iseloomustab norga segmendiga vorreldes oluliselt enam
Eesti ithiskonna faktilises mitmekultuurilisus rikkuse ndgemine, eestivenelaste
kodanikuaktiivsuse toetamine ning valmisolek arvestada vihemuste eripiraga ithis-
konnaelu praktiliste kiisimuste lahendamisel. Analiiiis kinnitab, et nende suurem
kaasamisvalmidus eestivenelaste suhtes on seotud ka nende endi parema hakkama-
saamisega {ihiskonna teistel sotsiaalsetel viljadel. Analoogselt nditab meie analiiiis,
et eestivenelaste tugeva RI segmendi suurem osalemisvalmidus Eesti ithiskonnas
pohineb sinna kuuluvate vastajate edukamal kohanemisel mitmesugustel teistel
sotsiaalsetel viljadel. Sellest tulenevalt iseloomustab nimetatud segmenti enesekrii-
tilisem ldhenemine rahvuslike hierarhiate tdlgendamisel, st nad ndustuvad nérga
RI segmendi esindajatega vorreldes sagedamini, et rahvuspohiste sotsiaalsete hie-
rarhiate iiletamine eeldab ka nende endi aktiivsust.
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Kolmandaks, relatsioonilise mudeli alusel saadud empiirilised tulemused
rahvussuhete vilja toimemehhanismide selgitamisel panustavad ka efektiivsema
integratsioonipoliitika kujundamisse. Kui dualistlikul metateoorial pshinevad rah-
vussuhete analiiiisid suunavad poliitikakujundajad suhteliselt kitsale rajale, pakku-
des eelkdige inimeste mentaalsuse muutmisele suunatud ldimumismeetmeid, siis
relatsioonilise ldhenemise seisukohalt sellest ei piisa (vt ka Gillespie 2008). Rahvus-
suhete vilja astimmeetriat arvestades tuleks keskenduda pigem rahvusliku alusega
sotsiaalsete hierarhiate nérgendamisele, kasutades selleks dra tugeva RI segmentide
kogemust ja potentsiaali.
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RAHVUSRIIKLIK, HARGMAINE
JA RAHVUSJARGNE KODAKONDSUS:
KUHU OLEME TEEL?

MARI-LITIS JAKOBSON"

1. SISSEJUHATUS

Kodakondsuse moiste on klassikaliselt olnud tugevalt ldbi péimunud tihtaegu nii
demokraatia kui ka modernse rahvusriigi (nation state) moistega (Pierson 2012).
Kodanikud kui riigi rahvas on iiks rahvusriiki defineerivaid elemente, ning rah-
vusriigi idee ja identiteedi kandjad. Ometi pole see midagi kivisse raiutut. Tanu
demokraatlikule elemendile on kodanikele tagatud ka 6igused ja kohustused, mis
voimaldavad neil tihtlasi olla riigi tegevuse ja tdhendussisu (imber)mdtestajad ja
selle iile otsustajad.

Tulenevalt nii kodakondsuse demokraatlikust elemendist kui erinevatest tihis-
kondlikest taustprotsessidest, on viise, kuidas kodakondsust iimber métestatakse,
viga mitmeid ning kodakondsusuuringute valdkond on rikas erinevate uudisso-
nade ja liitterminite poolest. Kodakondsuse moistet on kasutatud niiteks selleks,
et motestada labi kitsamaid diguste ja kohustustega seonduvaid dimensioone. Nii
on feministid toonud pédevakorda intiimse kodakondsuse méiste (Plummer 2011),
viidates, et lisaks tsiviilsetele, poliitilistele ja sotsiaalsetele digustele on oluline labi
motestada ka inimeste digused ja kohustused, mis seonduvad tema keha ja sek-
suaalsusega. Keskkonnaaktivistid on populariseerinud 6koloogilise kodakondsuse
moistet (Dobson 2003), mille keskmes on arusaam, et meil on keskkonnahoidlikult
toimimise kohustus nii terve dkosiisteemi ees, kui ka tulevaste polvede suhtes (kellel
on samuti loomupdrane &igus elada puhtas ja elamisvédrses keskkonnas). Rahvus-
suhete uurijad on aga kiibele toonud kultuurilise kodakondsuse méiste (Kymlicka
2001), mis seab teiste pohidigustega vordsele pulgale ka erinevate rahvusrithmade
odigused ja kohustused oma kultuuriliste eriparade ja keele siilitamiseks ja kasuta-
miseks, ning ka selle aktsepteerimise kohustuse teiskultuursete voi -keelsete puhul.

Uks suuremaid ja komplekssemaid uurimisvilju seoses kodakondsuse tihen-
dussisuga seondub aga viljakutsetega, mida esitab kodakondsusele iileilmastumine
ning sellega haakuvad protsessid. Kuidas on muutumas see klassikaline kodakond-

1 Tallinna Ulikool, kontakt: mari-liis.jakobson@tlu.ee
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suse ideaaltiilip — rahvusriiklik (national) kodakondsus — olukorras, kus inimesed
on itha mobiilsemad, kultuuripilt oluliselt mitmekesisem kui homogeenne/homo-
geniseeriv rahvuskultuur, ja poliitiline polariseerumine iileilmastumise omaks vot-
nud ja seda lausa idealiseerivate liberaalsete jdbudude ning rahvusriigi ohustatuks
kuulutanud rahvuslaste vahel aina teravneb?

Kéesolev artikkel proovibki anda iilevaate olulisematest debattidest ja uuri-
mistulemustest, mis iseloomustavad rahvusriikliku kodakondsuse muutuvat nigu ja
sisu. Artikkel koosneb neljast alapeatiikist, millest esimene avab kodakondsuse ana-
liiitilisi pohim66tmeid, teine annab iilevaate hargmaisest kodakondsusest, kolmas
tutvustab erinevaid rahvusjdrgse kodakondsuse arendusi, ning neljas vaatleb, millist
rahvusriikliku kodakondsuse diinaamikat kodakondsusuuringute viljal kajastatakse.
Artikli pohifookus on fenomenoloogiline, st vaatluse all on muutuv kodakondsus
kui teadusuuringute objektiks olev fenomen, mitte niivord kodakondsuse ontoloo-
gia, epistemoloogia v6i ka hermeneutika. Kokkuvbttes piiliab autor vastata pealkir-
jas tostatatud kiisimusele sellest, kuidas rahvusriiklik, hargmaine ja rahvusjirgne
kodakondsus iiksteisega suhestuvad ning kuidas voiks see kujundada kodakondsuse
institutsiooni lahitulevikku.

2. KODAKONDSUSE POHIMOOTMED

Kodakondsuse pohim&otmetena kisitletakse tavaparaselt rahvusriikliku kodakond-
suse pohimo6tmeid, kuna kodakondsusuuringud on modernsel ajastul arenenud
eeskitt lahtudes just rahvusriigi ideaaltiilibist ning rahvusriikide 6igusruumist, rii-
giprojektidest inimeste identiteedi kujundamisel ning riigipiiridest kui valdava osa
inimeste eluruumi loomulikest piiridest modernsel ajastul.

Siiski ei tahenda see, justkui ei sobiks need hargmaise ja rahvustejirgse koda-
kondsuse analiiiisiks. Kodakondsuse pdhim66tmed on valdavalt vilja arendatud
analiiitilistena, st nad on kasutatavad eri kontekstides, millest rahvusriik on vaid
itks. Kui jatta kérvale moned autorid, kes kodakondsuse institutsiooni kui analiitisi-
raami juba eos vilistavad selle rahvusriigi kesksuse tottu (nt Smith 2003), on paljud
autorid lahtunud modernsest kodakondsusteooriast ka postmodernsete kodakond-
suste viljajoonistamisel (paljus modernsele ideaaltiiiibile vastandumise teel). See-
tottu loob modernne kodakondsusteooria olulise alusraamistiku ka postmodernsete
kodakondsuskésitluste méistmiseks. Samas toob uus rakendamiskontekst moistagi
kaasa ka analiiiitiliste parameetrite edasiarendamist.

Klassikalises kisitluses defineeritakse kodakondsust kui suhet riigi (v6i pohi-
motteliselt ka muu poliitilise kogukonna) ja iiksikisiku vahel (Heater 1999), eeskitt
seisundi m3Gtmes. See on suhe, mis pohineb arusaamal iiksikisiku vabadusest, mille
praktilist kasutamist voimaldavad ja piiravad kdigi kodanike vordsed Sigused ja
kohustused {iksteise (ehk poliitilise kogukonna) ja riigi ees (Turner 1990). Seega
erineb kodaniku seisund pohimétteliselt riigi alama staatusest modernse riigi eel-
setes (peamiselt monarhistlikes), aga ka tdnastes mittedemokraatlikes riigivormides
(Heater 19999).
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Brubaker (1992) lisab nendele tunnustele veel sulguse (closure) — erinevalt
niiteks inimé&igustest iseloomustab kodakondsust teatav ruumiline ja kogukondlik
piiratus, mis loob eelduse ka eristuva ning seet6ttu siduvama identiteedi tekkeks
ning universaalsete diguste korval ka partikulaarsete diguste ja kohustuste vilja-
kujunemiseks. Seejuures moéistab Brubaker (1989) kogukonda nii kultuurilise kui
poliitilise nidhtusena — kodakondsus ei saa tugineda iiksnes jagatud maélule ja rah-
vapérimusele, vaid peab sisaldama ka jagatud tulevikusihte ning riigiprojekte ehk
arusaama sellest, kuidas tihiselu korraldada (Jessop 1990).

Kodakondsus peab olema ka tagajirjekas (Brubaker 1992): sellega peavad
kaasnema sisulised tsiviilsed, poliitilised ja sotsiaalsed digused (Marshall 1992),
mis eristaksid kodanikke mittekodanikest, ning muudaksid sellega kodakondsuse
kui seisundi ihaldusvaérseks ning motiveeriksid ka selle seisundi omanikke seda
praktiliselt kasutama ning seekaudu ka riiki ja poliitilist kogukonda vidrtustama.

Mboistagi on kodakondsusel ka omad sisenemis- ja viljumisreeglid — lisaks
polvnemise loogikale (ius sanguinis), kus kodakondsuse omandavad siinni hetkel
kodaniku jéreltulijad, on tisna levinud ka siinnidiguse loogika (ius soli), kus koda-
kondsuse omandavad kéik vastava riigi territooriumil siindinud isikud. Mélemad
voimaldavad tiita veel itht rahvusriigi olulist aluskriteeriumi: et riigi territooriumil
elavate inimeste hulk kattuks suurimal véimalikul maiéral riigi kodanikkonnaga
(Pierson 2012), kuid samas oleks tagatud ka kodakondsuse vaartustatus ja tagajér-
jekus.

Klassikaliselt on rahvusriiklikku kodakondsust ndhtud ka jagamatu staatu-
sena — inimesel ei tohiks korraga olla rohkem kui tiksainus kodakondsusstaatus.
Algselt ldhtus see néue rahvusvahelistest suhetest ning hirmust diplomaatiliste
konfliktide ees olukorras, kus {iks riik soovib teostada oma suverdédnset digust oma
kodanikkonna iile (Spiro 2002), 1930. aastal joustunud mitmikkodakondsust piiravat
Haagi konventsiooni ajendas muuhulgas Esimese maailmaséja kontekstis tekkinud
kiisimus mitmikkodanike séjavaekohustuse teemal (Kivisto, Faist 2010).

Lisaks kodakondsuse seisundilisele md6tmele on oluline ka selle praktikate
mo&dde. Kodakondsus pole iiksnes viljastpoolt omistatud seisund, vaid ka interna-
liseeritud kuuluvustunne ning hoiakute ja praktikate kogum. Seet&ttu on oluline
riadkida ka kodanikuidentiteedist (vt Jakobson 2009), kodanikuharidusest (Ken-
nedy 1997) ning aktiivsest kodakondsusest (Crick, Lockyer 2010; Isin 2009), mis
kujunevad riigi ja kodanike tegevuse koosméjus. Uhise identiteedi ning jagatud
védrtuste kujunemisse panustab riik nditeks nii haridusstisteemi, ithise simboolika
ja kaasavate rituaalide (nt iseseisvuspdeva tihistamine) kujundamise kaudu, ent
suurem on siin kodanike roll, kelle {ildised harjumused ja hoiakud kujundavad ka
kodakondsuspraktikate sisu.

Ka osalusaktiivsuse ja -vormide kaudu métestame enda sidet riigiga. Iseenesest
on demokraatlik osalus meetod, mis véimaldab sisustada ja motestada ka kéiki teisi
kodakondsuse sisumddtmeid, olgu nendeks siis Gigused ja kohustused, mida kodani-
kud omavad, kodakondsuse omandamise viis voi kodanikuidentiteet (Strath, Skin-
ner 2003). Osaluskeskne ldhenemine kodakondsusele on aluse pannud ka n-6 uuele
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vabariikliku kodakondsusteooria lainele (Schwartzmantel 2003). Osalusvormid on
aja jooksul muutunud ja tdienenud, ulatudes osalemisest valimistel kuni kodaniku-
allumatuseni vilja, hélmates ka nditeks avalikes aruteludes osalemist, vabatahtlikku
ithiskondlikku tegevust ning erinevaid protestivorme (Isin 2009).

3. HARGMAINE KODAKONDSUS

Held ja McGrew (2002) on vilja toonud kolm véistlevat ldhenemist iileilmastu-
misele: skeptilise, globalistliku ja transformatiivse. Kui skeptikud keskenduvad
ennekdike tileilmastumise eitamisele, tuues vilja, et paljudes valdkondades toimib
endiselt rahvusriikide suverddnne v6im ja mingit {ileilmset tihtlustumist ei toimu,
siis globalistid vdidavad, et tileilmastumine on muutmas meie tithiskondi kuni alus-
taladeni ning diagnoosivad suisa rahvusriikide taandumist (Strange 1996). Trans-
formatiivse lihenemise esindajad on piitidnud leida keskteed, viites, et iileilmastu-
mine kiill toimub, kuid mitte vddramatu tdusulaine meetodil ning kdige olulisem
on leida viise sellega kohanemiseks.

Uheks transformatiivse loogika viljenduseks on ka hargmaistumine, mis ei
ennusta rahvusriikide piiride taielikku kadu ning kéigi ithiskondade lahustumiseni
segunemist, vaid nédeb pigem, et {ileilmastumine loob véimalusi teatud mobiilsus-
ja suhtekoridoride tekkeks, mille tulemusel tekivad teatud riikide, regioonide v6i
kohtade (locality) tilesed hargmaised kogukonnad (Portes 1996) ja vorgustikud
(Faist 2000). Uks enim uuritud hargmaistumise véljendusi on rindeline hargmai-
sus (migrant transnationalism), mis viljendub selles, et inimesed, kes on kolinud
voorsile elama, ei kaota selle tulemusel automaatselt oma sidemeid lahteriigiga ega
assimileeru sihtriigis, vaid sdilitavad piirideiilesed sidemed, identiteedi ja sageli
ka voimaluse tagasi poorduda samas, kui nad kohanduvad eluga sihtriigis (Glick
Schiller jt 1995).

Hargmaise kodakondsuse all peetakse silmas sellist iiksikisiku suhet riigiga, mis
on piirideiilene (Baubdck 1994, Stoker jt 2011, Leggewie 2013). See v4ib avalduda
vordsel alusel suhtena mitme riigiga paralleelselt — nditeks inimeste puhul, kes oma-
vad mitmikkodakondsust (Baubock 1994, Faist 2010), samuti peetakse vordlemisi
tugeval alusel olevaks hargmaiseks kodakondsuseks ka sellist diguslikku suhet, mis
tugineb riigiiilesele (supranational) kodakondsusele nagu niiteks Euroopa Liidu
kodakondsus, mis annab inimesele véimaluse aktiivselt ja teiste kodanikega enam-
vihem vordsetel alustel toimetada mitmes litkmesriigis paralleelselt (Fox 2004).

Siiski, méned uuringud viitavad, et tugev diguslik alus hargmaiseks koda-
kondsuseks ei pruugi tingimata tagada aktiivset hargmaise kodakondsuse prakti-
seerimist. Niiteks tdlgendasid mitmed Soomes elavad eestlased oma Euroopa Liidu
kodaniku staatust selliselt, et pidasid kodakondsust iildse ebaoluliseks (tajudes, et
nende digused on Soome kodanikega vordsed), ning jaddes ka poliitiliselt passiiv-
seteks (Jakobson 2017). Schlenker jt (2017) leidsid aga, et mitmikkodakondsusega
$veitslased olid tagasihoidlikumad enese péritoluriigiga identifitseerimisel kui vaid
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Sveitsi kodakondsusega inimesed, kuigi see véib tuleneda ka muudest faktoritest
kui kodakondsusseisundist (need, kes ei oma teist kodakondsust, vdivad olla seal
lihtsalt lithemat aega elanud voéi siis tajuda oma viibimist voorsil ajutisena).

Faktiliselt v6ib inimene olla kodanikuidentiteedi kandja ja aktiivne osaline
ithiskonnaelus ka juhul, kui ta ei oma téit Siguslikku kodakondsusseisundit (Levitt,
Glick Schiller 2004). Niiteks on mitmed riigid loonud programme — Stoker jt (2011)
on neid nimetanud ka rahvuskondsuseks (ethnizenship) — et hoida sidet oma rahvus-
kaaslastega vilismaal, véimaldada neile teatavat osalust ning identiteedialust ka
juhul, kui mitmikkodakondsus véimalik ei ole (st seda ei luba ldhteriik ise v6i siht-
riik). Niiteks on India loonud vilis-India kodaniku staatuse (OCI, Overseas Citizen
of India), mis annab voorsil elavatele ning India kodakondsuse kaotanud inimestele
Indias mitmeid 6igusi, mida vilismaalased seal ei oma, kuid piirab méningaid teisi.
(Nditeks ei tohi vilisindialased osta pollumajanduslikku maad, kuna see voiks kaasa
tuua maa hinna ohtliku kerkimise ning riski, et osa eraomanduses maast jadb kasu-
tuseta.) Sarnaselt on Tiirgi loonud sinise kaardi siisteemi (Marvi Kart), Mehhiko
annab vilja konsulaarkaarti (Matricula Consular) ning Poola annab vélja n-6 Poola
kaarti (Karta Polaka), mis muuhulgas annab rahvuskaaslastele kodu-poolakatega
sarnaseid soodustusi muuseumides.

Lisaks on inimeste kasvav liitkuvus tdstnud pdevakorda ka réndajate digused
sihtriigis. Siin on vdimalik eristada kaht erinevat debatti. Uks neist kiib naturalisat-
siooni iimber (ehk siis kodakondsuse omandamise ius soli ja ius sanguinis reeglite
kdrval on pdevakorda téusnud ka ius domicilii ehk inimeste 6igus kodakondsusele
elukohariigis teatud aja jdrel). Teine aga puudutab abstraktsemat debatti alterna-
tiivsete Giguslike seisundite iile, mis tagaks sisserdnnanutele nende diguste proport-
sionaalse kaitse, kuid sdilitaks samas kodakondsuse institutsiooni sulguse. Antud
debatis domineerib osanikkondsuse (stakeholdership, stakeholder citizenship) idee,
mille kohaselt peaks sisserdndajate diguslik staatus véimaldama neil kaasa rddkida
kiisimustes, mis nende igapdevaelu otseselt mdjutavad (Baubock 2007, Owen 2011).
Mittekodanike 6igusi on kisitletud ka denizenship'i votmes, omalaadse heaolukond-
susena, kus piisielanikel on isiklikud, sotsiaalsed, majanduslikud ja kultuurilised
oigused, ent poliitilised puuduvad véi on viga piiratud (Hammar 1990, eesti keeles
vt Ester 2009).

Hargmaise kodakondsuse jatkusuutlikkust kinnitavad mitmed uuringud, mis
analiiiisivad hargmaiste randurite kodanikuidentiteeti ning on tuvastanud, et mitu
paralleelset sisulist ja patriotismil pShinevat kodanikuidentiteeti on tdiesti méel-
davad (Leitner, Ehrkamp 2005), samuti on uuringud niidanud, et paralleelne osa-
lemine mitmes poliitilises kogukonnas on moéeldav (Smith, Bakker 2005), ehkki
enamasti praktiseerib seda siiski vaid vordlemisi viike osa rdndajatest (Guarnizo
jt 2003). Piiravateks teguriteks v&ib olla nii iildine dhuke demokraatia kogemus
monede riikide puhul (nt Norras elavate pakistanlaste puhul, vt Erdal 2016) kui ka
pikk vahemaa: Schlenker jt (2017) leidsid, et naaberriikides elavad $veitslased on
kodumaal poliitiliselt aktiivsemad kui nende USA-s elavad rahvuskaaslased.

- 109 -



ACTA NR 8/ 2017
ESTICA

4. RAHVUSJARGNE KODAKONDSUS

Kui hargmaine kodakondsuskisitlus haakus pigem transformatiivse iileilmastu-
miskdsitlusega, siis rahvusjargse kodakondsuse kisitlused lahtuvad sagedamini
globalistlikust arusaamast, mis eeldab, et iileilmastumise tulemusel on pdhjalikult
muutumas (voi lausa kadumas) ka senised fundamentaalsed ithiskonna alusinstitut-
sioonid ning ka kodakondsuse seos rahvusriigiga (hargmaise kodakondsuse puhul
rahvusriikidega) on hddbumas. Rahvusriigi jargsus on iseloomulik erinevat termi-
noloogiat kasutatavatele autoritele. Lisaks rahvusjargsele kodakondsusele (post-
national citizenship) kasutatakse veel ka iileilmse kodakondsuse (global citizenship),
kosmopoliitse kodakondsuse (cosmopolitan citizenship), aga ka irdmaistunud koda-
kondsuse (deterritorialised citizenship), ja lahtirahvustatud kodakondsuse (denatio-
nalised citizenship) moistet.

Rahvusjirgse kodakondsuse termini tuntuim kontseptualiseerija ning popula-
riseerija on olnud Yasemin Soysal (1994), kes uuris kunagi kiilalist66listena Euroo-
passe saabunud ning siia ka jadnud kiilalisto6lisi ning neid imbritsevat, muutuvat
keskkonda. Soysali viitel ei too kiilalisto6liste puhul diguste ja kohustuste omanda-
mine enam kaasa vajadust sotsiaalse liikmesuse jarele klassikalises rahvusriiklikus
ithiskonnas. Selline hilbimine modernse kodakondsuse kursist viitab tema hinnan-
gul, et rahvusriiklik kodakondsus on asendumas digustega tagatud liikmesusega, mis
on laiem kui kultuurilise aluspdhjaga kogukonna liikmesus.

Isekiisimus on aga, mis siis rahvusriigi kui seisundi tagaja ning praktikate areeni
asendab Uleilmse kodakondsuse (global citizenship) kisitlused lihtuvad ennekdike
ileilmastumisest kui protsessist tulenevatest muutustest ning sageli nievad autorid
kodakondsuse teisenemist kui lihtsalt institutsionaalse katuse kerkimist iildisemale,
iileilmsele tasandile, ilma, et seataks ootusi kodakondsuse diguslikule seisundile v5i
sisulistele praktikatele (Falk 1999, Kuper 2004).

Kosmopoliitse kodakondsuse (cosmopolitan citizenship) kisitlused on mone-
vorra idealistlikumad, nihes rahvusjirgses kodakondsuses voimalust tildisemaks,
rahvusteiilese solidaarsuse ja inimliku moraali kujunemiseks (Delanty 2000). Carter
(2001) nditeks ndeb kosmopoliitset kodakondsust kui iniméiguste tdiendajat, mis
lisab universaalsele iniméigusdeklaratsioonile ka n-6 kohustuste poole: kohustuse
kohelda kogu inimkonda kui oma kogukonna liiget. Hannerz (1996) samas réhutab,
et ka kosmopoliitne méttemall ei eelda rahvuste puudumist, vaid hoopis nende
paljususega suhestumist nende rahvuste endi seatud tingimustel.

Samas ei nde sugugi koik autorid kodakondsuse skalaarset liikumist rahvusriigi
tasandilt laiemale tasandile nii revolutsioonilisena. Saskia Sassen (2002) on mir-
kinud, et kodakondsus on juba enne rahvusriiki eksisteerinud nii riigist kitsamal,
néiteks linna, kui ka riigist laiemal, nditeks Rooma impeeriumi tasandil, ning rah-
vusriigi tasandile koondus kodakondsuse fookus koos rahvusriikliku véimukeskuse
tekke ja legitimeerimisvajadusega (Lachmann 2009). Seega v6ib kodakondsuse lah-
tirahvustamine muutuvas rahvusvahelise diguse kontekstis olla teatud protsesside
jatk (ehkki viimase aastakiimne arengud viitavad pigem vastupidisele trendile).
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Kbigi nende moistete juured ulatuvad laiemalt kosmopoliitsesse poliitikafilo-
soofiasse ja hargmaisesse demokraatiateooriasse, mis on ennekdike keskendunud
kiisimusele valitsemisstruktuuridest, mis suudaks tagada iileilmse demokraatia
toimimise (nt Linklater 1998, Koenig-Archibugi 2011). Kuigi enamasti ei nihta
demokraatia ja kodakondsuse teisenemise kontekstis tekkivat n-6 maailmariiki, mis
oleks globaalseid kodanikuéigusi ja -kohustusi ehk maailmakodakondsust tagavaks
institutsiooniks (Heater 2004), on pakutud mitmeid alternatiivseid vahendavaid
institutsioone, mis saavad luua areeni erinevatele rahvusjargsetele kodakondsustele.

Ent kosmopoliitne kodakondsus v6ib avalduda ka iisna kohalikul tasandil ehk
glokaalselt (Delanty 2000), kus réhk on rohkem praktikatel kui seisundilisusel.
Niiteks Sobré-Denton (2011) analiiiisib iihe iilikooli vilistudengite ithenduse rolli
kosmopoliitse identiteedi ja vadrtusruumi taastootmisel, aga toob ka vilja, et prakti-
kas toimub sealgi kosmopoliitsetest ideaalidest hédlbimist — nimelt kiputakse rahvus-
vahelises seltskonnas kohalikke sageli ka kiruma selle asemel, et nende seisukohti
empaatiliselt ja refleksiivselt méista ja austada.

Pohimétteliselt voib rahvusjiargse kodakondsusega seostada ka erinevaid vald-
konnakodakondsusi, mida sissejuhatuses kirjeldatud (nt seksuaalne, keskkonna-
hoidlik, kultuuriline jne), kuivérd autorid on seda ise teatud kontekstides réhuta-
nud (nt Mason 2009 keskkonnahoidliku kodakondsuse puhul), véi siis pole autorid
nende kodakondsuste rakendamiskonteksti ruumiliselt midratlenud (nt Lister 2002
seksuaalse kodakondsuse puhul).

Samas, kui vaadata empiirilisi uuringuid, siis voib viita, et rahvusjirgne koda-
nikuidentiteet ja osalusmuster (ning isegi nende iiksikud komponendid) on endiselt
pigem erandlik. Furia (2005) on Maailma Vairtusuuringu poéhjal vilja toonud, et
itksnes alla 8% vastanuist identifitseeris end kogu maailma inimestega, kdige popu-
laarsemad kuuluvusgrupid olid jatkuvalt linna ja riigi tasand. Samas selgus uurin-
gust, et iileilmne tihtekuuluvustunne polnud statistiliselt olulisel maéral seotud ei
haridustaseme ega sissetulekuga, ega isegi sellega, kas vastaja riik on n-6 korgelt
arenenud (nt Euroopa Liidu liikmesriigid) v6i arenguriik. Pigem joonistusid vilja
piirkondlikud eripédrad, mis viitavad, et Aafrikas ja Ladina-Ameerikas on {ileilmset
kuuluvustunnet ménevdrra rohkem kui mujal, Lahis-Idas aga koige vihem (samas).
Longituudsed uuringud viitavad, et rahvusjargsed hoiakud pole ka kuigi selgelt
kasvuteel (nt Davidson jt 2009), kuigi {ileilmse identiteedi positsioon on toetust
kaotavate kohalike ja riigi tasandi identiteetidega vorreldes monevorra tugevnemas
(Furia 2016).

Tosi kiill, 2005. aastal muutis Maailma Vaartusuuring oluliselt oma metoodikat
ning uuringu kaks viimast lainet pole enam vaadelnud eri tasandi identiteete teine-
teist vilistavatena (st et inimese identiteet saab olla iiksnes kohalik vi riigitasandi
v0i tileilmne), vaid komplementaarsetena. Selle tulemusel paistab ka end maailma-
kodanikena identifitseerivate inimeste osakaal markimisvidrselt suurem (vt joonis
1). Joonisele on lisatud ka Eesti kohta kaivad tulemused nendest uuringulainetest,
milles Eesti on osalenud. Siiski tuleb ka sellesse m6dikusse suhtuda teatava kriiti-
kaga: deklareeritud identiteet on oluliselt abstraktsem m&ddik kui néiteks aktiivne
osalus voi litkmesus ménes rahvusvahelises kodanikuithenduses.
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Joonis 1. Enesekohane identiteet maailmakodanikuna?
Allikas: Maailma Vaartusuuring

Samas toovad uuringud vélja, et mitte koik end kogu inimkonnaga identifitsee-
rivad isikud ei tee seda tingimata kosmopoliitse moraali valguses. Maailmakodanike
psithholoogiliste tlitipide analiitis Schwartzi vddrtusskaala alusel nditas huvitaval
kombel, et kosmopoliitseid vddrtusi peavad omaseks nii enesesalgajad kui enese-
tdiustajad. Niisiis ongi ehk kohasem kasutada veidi laiemat ja alati mitte nii tugeva
vadrtusalusega tileilmse kodakondsuse méistet, mis h6lmab endas nii sallivaid maail-
maparandajaid kui neid, kes tajuvad lihtsalt, et kogu maailm on nende méanguvaljak.
Niiteks selgus, et Austraalia vdlismaal vabatahtliku t66tamise programm kultiveerib
pigem hoopis enese- ja saavutuskeskseid vddrtusi kui et tolerantsust ja suuremat
refleksiivsust (Lyons jt 2012). Ainus vaartusgrupp, kelle identiteet oli negatiivselt
iilleilmse identiteediga seotud, olid konservatiivse vddrtusorientatsiooniga inimesed
(Bayram 2015).2

5. TAGASI RAHVUSRIIKLIKU KODAKONDSUSE JUURDE

Nagu eelnevast nihtub (Furia 2016), on riigipShine kuuluvustunne viimastel kiim-
nenditel pisut taandunud ning identiteedi tasandil saab ehk téepoolest ridkida sta-
oigusseisund on endiselt tugevalt seotud rahvusriikidega — isegi ainus teatud mééral
toimiv riigitilene kodakondsus, Euroopa Liidu kodakondsus, on n-6 pesastunud
(nested) kodakondsuse vorm ehk inimesed omandavad selle rahvusriikliku koda-
kondsuse automaatse kaasandena (Faist 2001, Olsen 2012). Samuti puudub véimalus

2 Viis esimest tulpa illustreerivad vastuseid kiisimusele ,Millisesse jargnevatest geograafilistest
rithmadest tunned sa ennast esmajirjekorras kuuluvat? Kolm tagumist tulpa illustreerivad
inimeste ndusolekut viitega ,Ma nden ennast maailmakodanikuna“. Vastused tunnusega , Kokku*“
summeerivad kéigi uuringus osalenud riikide kiisitletute vastused, vastused tunnusega ,Eesti*
summeerivad Eestis ldbiviidud uuringus osalenute vastused.
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olla Euroopa Liidu kodanik, olles samas lahti 6elnud liikmesriigi rahvusriiklikust
kodakondsusest, ehkki Matias (2016) on tuvastanud moningast vastassuunalist koh-
tupraktikat Euroopa Liidu kohtus.

Siiski on alates 20. sajandi keskpaigast olnud tdheldatav rahvusriikliku koda-
kondsuse tagajirjekuse (Brubaker 1992) 66nestumine, kuivord elanikele on laiene-
nud mitmed varasemalt itksnes kodanikele laienenud digused, mis osalt on seletatav
ka barjdiriga, mis seotud naturaliseerumiskriteeriumidega (Aleinikoff, Klusmeyer
2000).

Vorreldes 20. sajandi keskpaigaga on kasvanud ka nende riikide hulk, kes
voimaldavad mitmikkodakondsust (vt nt Sejersen 2008), ehkki see pole iildine ja
arengud on mitmesuunalised (vt nt Kalev, Sinivee 2017, kiesolev number). Kui
sajand tagasi ndhti rahvusriigi kodakondsust normina ning nii kodakondsusetust
kui mitmikkodakondsust kérvalekaldena, siis tinaseks on suhtumine mitmikkoda-
kondsusesse osalt leevenenud, sest sidemed on mitmekesistunud ja kodakondsuse-
tust ndhakse suurema probleemina. Samas on see jatkuvalt tilekaalukalt rahvusriigi
kiisimus, uute rahvusvaheliste konventsioonidega (nt Euroopa... 1997) on liitunud
suhteliselt vihe riike.

Samas on ka mitmikkodakondsuse levik maailmas endiselt viga ebaiihtlane —
kui Euroopas on niha teatavat liberaliseerumise suundumust, siis Aasia on endiselt
mitmikkodakondsuse suhtes pigem torjuv (Vonk 2017). Ent mérkimisvddrsed on
erinevused ka Kesk-Ida- ja Ladne-Euroopa vahel. Kui esimene kasutab mitmikko-
dakondsust pigem oma rahvuskaaslaste mobiliseerimiseks ja paiguti isegi geopolii-
tilise instrumendina, siis Lidne-Euroopas nihakse selles pigem hargmaist elustiili
austavat l6imimismeedet (Oltay 2017).

Mis puudutab kodakondsuse praktiseerimist, siis voib 6elda, et kohalik ja rah-
vusriigi tasand on endiselt iilekaalukalt koige olulisemad osalustasandid, millel on
vilja kujunenud ka osalust institutsionaliseerivad meetmed nagu valimised, osalus
sOjavie- voi asendusteenistuses, vai ka osalusdemokraatlikud kanalid. Siiski v6ib
siin teatavaid muutusi tdiheldada. Nagu Furia (2016) uuringutulemused viitavad,
on eeskitt just arenenumates demokraatiates teinud viahikdiku poliitiliste institut-
sioonide legitiimsus, mistéttu nditeks rahvusparlamentide usaldusvdirsus URO
omast globaalses vaates enam oluliselt ei erine. Toimunud muutust on seletatud n-6
kriitiliste kodanike (Norris 1999) esilekerkimisega, kes pooldavad kiill demokraatiat
kui reziimi, kuid on kiillalt kriitilised nende praktilise rakendumise suhtes oma
tihiskonnas. Niisiis on lddneliku demokraatia kriis (vt Kalev 2017, kidesolev num-
ber) osalt ka rahvusriikliku kodakondsuse kriis, mis vihemalt ajutiselt rahvusriigist
kitsamale ja laiemale tasandile vdikse edumaa annab.

6. KOKKUVOTE

Oluline on maista, et koik riigist pisut laiemad kodakondsuse projektid pole tingi-
mata rahvusriiklikku kodakondsust vilistavad. Mitmed riigist laiemad kodakond-
suse vormid, nditeks hargmaine kodakondsus voi pesastunud riigiiilene kodakond-
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sus ei vilista rahvusriiklikku kodakondsust ega vaidlusta ka modernse kodakondsuse
alusstruktuure. Samuti ei tee seda tingimata ka kdik rahvustejargsed kodakondsuse
vormid, millest paljud hélmavad tegelikult iiksnes teatud kodakondsuse tasandeid
(vt ka Jakobson jt 2012). Nagu ilmneb ka eespool antud iilevaatest, on enamik prak-
tilisema orientatsiooniga rahvusjirgse kodakondsuse aruteludest ennekoike kes-
kendunud ikka kodakondsuse praktika tahkudele, nditeks identiteedile ja osalusele.
Kodakondsuse kui seisundi aluseid puudutavad arutelud ehk milline institutsioon
peale rahvusriigi voiks iildse olla riigist laiema tasandi kodakondsuse tagaja, on
jadnud enamasti hiipoteetiliseks, vdi siis toonud voimalike kandidaatide puhul vélja
arvestatavaid norkusi. Kui rahvusjargne kodakondsus ka on esile kerkimas, on see
vdhemalt teatud tasanditel ikka komplementaarne rahvusriikliku kodakondsusega.

Niisiis v6ib inimene omandada oma védrtussisult iileilmselt jagatud kodani-
kuidentiteedi, mis ei sega tal aga vadrtustamast ka oma riigi riigiprojekti ning tund-
mast kokkukuuluvust ka kitsamal rahvuse tasandil. Inimene voib osaleda aktiivselt
iilleilmses loomakaitseliikumises voi elada hargmaist elu ja identifitseerida ennast
mitme eri riigi voi kogukonnaga, ent siiski maksta oma makse ithele konkreetsele
riigile ning tdita oma kodanikukohust niiteks abipolitseinikuna teenides.

Siiski voib Gelda, et rahvustejirgsed kodakondsused tekitavad teatud iden-
titeedikonkurentsi ning loovad ka globaalseid mé6dupuid, mille pShjal hinnata
siseriiklikke riigiprojekte. Naiteks v5ib keskkonnahoidlik kodanik tunda trotsi
maksude maksmise suhtes olukorras, kus on teada, et riik suunab osa maksuraha
ettevotlustoetustena karusloomakasvatajatele. Samas, ka rahvusriigi kodakondsus
pole tingimata utilitaristlik ning keskkonnaargumentide suhtes pime.

Téenioliselt tekitavadki n-6 erinevad valdkonnakodakondsused kéige rohkem
poliitilist debatti erinevate siseriiklike poliitiliste joudude seas. Globaliseerumisvas-
taste kriitika pole niivord kriitika selle suhtes, et iiks inimene voib end kohaliku
vo6i rahvusriigi identiteedi korval identifitseerida veel ka maailmakodanikuna, vaid
pigem véimendus, mida méned poliitilised ideed globaalsest kodanikuiihiskonnast
voOi ka rahvusvahelistelt organisatsioonidelt saavad. Poliitika tileilmastumise tule-
musel ei médra rahvusriiklikku poliitikapdevakorda ning inimeste poliitilisi eelis-
tusi enam iiksnes siseriiklikud poliitilised joud, vaid mérksa laiem hulk mé&jureid
rahvusvaheliste organisatsioonide soovitustest popkultuurini vélja.

Samas kdige suurem véljakutse nii rahvusriikliku, hargmaise kui rahvusjirgse
kodakondsuse ees ei ole mitte iileilmastumise pooldajate ja selle vastaste sildi all
kaiv paevapoliitiline vastandumine, vaid hoopis kodakondsust kui praktikat laiemalt
varitsevad riskid. Pigem tuleks tdhelepanu poorata inimeste iildisele passiivsusele
ning iikskoiksusele demokraatlike institutsioonide suhtes (vt Kalev 2017, kdesolevas
erinumbris). Soysali (1994) kirjeldatud trend, kus kodakondsus kui seisund lahu-
tub kodakondsusest kui praktikast, puudutab mérksa laiemaid inimrithmi kui vaid
Ladne-Euroopasse sattunud kiilalistoolised. Christian Joppke (2010) on selle néhtuse
ristinud kergekaaluliseks kodakondsuseks (citizenship light) ning see iseloomustab
nii rahvusriiklikku kui hargmaist kodakondsust. Rahvusjdrgse kodakondsuse vor-
midel on aga sinnamaalegi veel arenguruumi.
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MITMIKKODAKONDSUSE VAITLUSED JA
REZIIMIMUUTUSED: EESTI TEISTE EUROOPA
LIIDU UUTE LIIKMESRIIKIDE TAUSTAL

LEIrF KALEV', HENRY SINIVEE?

1. SISSEJUHATUS?

Kas Eesti inimesel voiks olla mitu kodakondsust? Kuivérd kodakondsus aitaks sdili-
tada sidet rahvuskaaslastega vilismaal ja hoida neid eestlastena? Mitmikkodakond-
suse ehk samal ajal mitme riigi kodanikuks olemise kiisimused on piisinud Eesti
avalikus arutelus aastaid. Toimunud on viiksemaid seadusemuutusi nagu selle luba-
mine alaealistele kolmeaastase valikuajaga tdisealiseks saamisel. Siiski pole retoori-
kast hoolimata mitmikkodakondsust laiemalt seadustatud ega ka viitlus kadunud.

Eesti pole kuidagi erandlik, mitmikkodakondsuse véitlused on juba aastakiim-
neid toimunud paljudes maailma riikides ja koostoovorgustikes ning ka regulat-
siooniloogika ajas muutunud. Kui 20. sajandi digusregulatsiooni réhuasetuseks oli
mitmikkodakondsuse vihendamine, muutus see kiilma sdja 16pul paljudes ja eriti
Euroopa Liidu riikides selgelt avatumaks. Tahelepanu on niiiidd kodakondsusetuse
viltimisel ja mitmikkodakondsust paljudel juhtudel Giguslikult lubatakse. (Howard
2005, Sejersen 2008, Dumbrava 2014)

Mitmikkodakondsuse viitlus ei puuduta ainult inimeste digusi ja riikide voi-
met mitmekesisust lubada ja hallata. Kéne all on kodakondsuse kui institutsiooni
stivatdhendused ning selle kaudu nii inimeste seisund, poliitiliste kogukondade
enesekorralduse alused kui demokraatia ja rahvasuverddnsus (nt Brubaker 1992,
Sorensen 2004, Blatter 2011, Beckman, Erman 2012). Mitmikkodakondsuse uuri-
mine annab meile arusaama, mida antud ajal ja kohas poliitiliste kogukondade ja
nende liikmete osas oluliseks peetakse.

Esmapilgul on mitmikkodakondsus avaliku poliitika kiisimusena suhteliselt
selge: reziimimuutus on digusaktide muutmisena néhtav ning poolt- ja vastuargu-
mendid viitluses selgelt eristuvad. Nii keskenduvad ka sellealased kisitlused eeskatt
1 Tallinna Ulikool, kontakt: leif kalev@tlu.ee

2 Riigikontroll, kontakt: henrysinivee@hotmail.com
3 Autorid tinavad Karin Kuumi tehnilise toe eest.
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reziimimuutusele ja sellega seotud viitlusele (vt nt Sejersen 2008, Dumbrava 2014).
Uheks tinaseks kontekstiks on kiisimus, kui suur on kiilma séja jirgse liberaalse
iilleilmastumise jatkuv méjukus, eriti arvestades 11.09.2001 terroririinnakute ning
mitmete hilisemate kriiside jérel tugevnenud julgeolekustamise rGhuasetust (vt nt
Nyers 2009, Guillaume, Huysmans 2013).

Samas on kodakondsusel mitmeid sisukihte ja nagu ndeme teoreetilises osas, on
see mdiste, mis seob teatud médral vastukéivaid ja mitte 16puni loogiliselt kokkuso-
bitatavaid vditeid uuteks praktilisteks tasakaaluseisunditeks, mis ajas muutuvad. Nii
saab ka mitmikkodakondsuse viitlust analiiiisida stigavamas tdhenduskihis, vaada-
tes, missuguste sisuliste rGhuasetustega mitmikkodakondsuse iile viideldakse. See,
mis antud ajal ja kohas sisukihtide mitmekesisusest esile kerkib, toob esile, missu-
gused kodakondsuse méotmed on tihelepanu all ja kus paiknevad tasakaalupunktid.

Mitmikkodakondsuse uurimisel on otstarbekas eristada regulatsioonimuutust
ja avalikku retoorikat. Avaliku poliitika kujundamisel on tavapdrane, et koik alga-
tused ja muutmisettepanekud ei ldhe 1dbi. Mitmikkodakondsuse néol on aga tegu
poliitiliselt tundliku kiisimusega, mis toob sageli kaasa piitided selle abil ndhtavust ja
toetust tekitada. Nii on siin véimalikud ka siimbolpoliitilised, retoorilised algatused,
mille teostamise osas on algatajadki parimal juhul leiged.

Jargnev artikkel keskendub mitmikkodakondsuse reziimide ja arutelude niiii-
disdiinaamika analiiiisile Euroopa Liidu uutes Kesk- ja Ida-Euroopa liikmesriikides,
kus on koos nii postkommunismi, rahvusriikide iilesehitamise kui euroopastumise
méjud. Uhiste niiiidisolude kérval on need riigid kiillalt erineva ajaloo, iihiskon-
nakorralduse ja kultuuriga.

Vaatleme, kuidas on Eesti, Liti, Leedu, Slovakkia ja Horvaatia mitmikkoda-
kondsuse reziimid viimastel kiimnenditel muutunud. Oigusregulatsiooni muutuste
koérval analiitisime mitmikkodakondsuse alaseid viitlusi, mis peaksid kajastama
sisulisi kaalutlusi ja kus sisuteavet pakub meediaarutelu. Analiiiis toimub kolmes
kihis: reziimimuutus (esimene kiht), otsene viitlus (teine kiht) ja selles kajastuvad
kodakondsuse sisuméotmed (kolmas kiht).

2. KODAKONDSUS MOISTE JA REZIIMINA

Kodakondsus on mitmetahuline ja tdhenduslikult rikas mdiste. Véga iildiselt iseloo-
mustab ta inimese subjektsust, tegevusvoimalusi, mida saab piiritleda nii diguslikus
kui sotsioloogilises mattes, suhestatult riigi voi kaaskodanikega, hdlmates seisundit,
osalust ja identiteeti, kattes poliitilisi, aga ka tsiviilseid, sotsiaalseid, kultuurilisi,
majanduslikke ja teisi valdkondi, lisaks mitmetele teistele mdotmetele (iilevaadet
vt Jakobson 2014).

Kodakondsus on ka reziim, kogum digusreegleid, mis médratlevad liikmeli-
suse(d) (rahvus)riigis, seda voib nimetada ka riikkondsuseks (nationality). Reeglid
hélmavad kodanikuseisundi omandamist ja kaotamist, sellega kaasnevaid digusi ja
kohustusi ning teisi asjaolusid, mida seadusandja on pidanud vajalikuks reguleerida,
viljendades iihtlasi teatud poliitilisi eelistusi ja pohimétteid. Lisaks riigitasandile on
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moéned kodakondsuse kiisimused reguleeritud ka rahvusvaheliselt véi riigiiileselt
(vastavalt nt kodakondsusetus ja Euroopa Liidu kodakondsus), ent kodakondsus-
reziimide s6lmkohaks on selgelt riigid (vt nt Dumbrava 2014).
Kodakondsus méiste ja reziimina on teineteisega seotud, ent mitte iiks ja see-
sama. Moistena on kodakondsus laiaulatuslik ja mitmetidhenduslik. Reziimina on
ta igal ajahetkel selgepiiriline. Kodakondsuse méiste mitmekesisus véimaldab aru-
tada kodakondsusreziimide aluspdhimétete ja valikute iile, toimides nii voimaliku
muutuste mojurina. Kodakondsuse kui reziimi praktika méjutab omakorda koda-
kondsuse moiste arengut. Kodakondsus reziimina on digusregulatsioonides hasti
nihtav, moiste tihendusruum avaldub sellealaste akadeemiliste kirjutiste ja avaliku
arutelu kaudu.
Selles artiklis méistame kodakondsusreziimi selgelt digusreeglitel pShinevana
(vt nt Vink, Baubock 2013), erinevalt monedest autoritest, kes kasutavad laiemat
mairatlust (nt Humphrey 1999, Shaw, Stiks 2010). Kodakondsureziim on alusraa-
mistikuks riigiinstitutsioonide ja kodanike vastastiksuhete kujundamisel (Dalseg
2012) ja tiheks allikaks kodakondsuse eluliste praktikate ajaloolisi ja kontekstuaal-
seid erisusi (Jenson 2005).
Kodakondsusreziimi v6ib maééiratleda institutsionaalse korralduse, reeglite ja
arusaamadena, mis kujundavad riikide poliitikaotsuseid ja kulutusi (Jenson, Papillon
2000, Jenson 2005). Vilja v6ib tuua neli keskset tahku, mida kodakondsusreziimiga
kujundatakse.
= Poliitilise kogukonna sisse- ja viljaarvamispiirid, médratletakse liikmelisus,
digused ja kohustused.
= Poliitilise kogukonna demokraatlikud midngureeglid ja valitsemiskorraldus, sh
kaasamise, kodanikuosaluse, avaliku viitluse ja legitiimsuse parameetrid.

= Rahvusriigi méaaratlus nii kitsalt rilkkondsuse kui laiemalt rahvusriikliku iden-
titeedi mottes.

= Poliitilise kogukonna geograafilised piirid, andes tihenduse riigipiiridele,
samuti diguste-kohustuste piirid riigi ja inimeste suhete osas, méiratledes riigi
kohustuste piirid ja eristades need turgude, perede ja kogukondade omast.

Kodakondsusreziimi kuuluvad ka seisukohad mitmikkodakondsuse osas, mit-
mikkodakondsusreziimid on ka siinse artikli tihelepanukeskmes. Eitav seisukoht
on tavaliselt kiillalt iihene, samas v6ib mitmikkodakondsuse aktsepteerimine olla
viga varieeruv, ulatudes tildisest lubamisest selle véimaldamiseni vaid piiratud eri-
juhtumitel.

Nagu juba mirgitud, on kodakondsus méistena mitmekesine. Kujundame selle
paljude mootmete ja tahkude alusel empiirilise uurimuse analiiiitilise raamistiku.
Kéigepealt arutame (vormilise) kodakondsuse mbiste teatud sisulisi votmepingeid,
millest tekkib otsese mitmikkodakondsuse kui digusseisundi raamistik. Seejarel
anname iilevaate laiemast teoreetilisest arutelust (sisulise) kodakondsuse iile, millest
tekkib raamistik, analiitisimaks selle eri mootmete esinemist mitmikkodakondus-
viitlustes.
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Kodakondsuse moiste sisepingeid voib méoista apooriatena, vasturdédkivustena,
otseselt lahendamatute loogiliste ummikutena, mis tekkivad vordselt kehtivatest,
ent vasturddkivatest pohimétetest voi eeldustest, nditeks kogukond—autonoomia ja
digused—eesodigused teljed (Huysmans, Guillaume 2013). Mitmikkodakondsuse osas
need apooriad véimenduvad.

Inimesed toimivad osana iithistahtest — riigist voi poliitilisest kogukonnast — ent
samal ajal on nad autonoomsed, luues tahtmiste mitmekesisuse paljude arvamuste,
huvide ja vadrtustega ja radgivad 1abi oma kooselu (Balibar 2002: 181 viidatud Huys-
mans, Guillaume 2013 kaudu). Poliitilised voimuasutused piitiavad luua iithtsust,
viites, et nad esindavad kogukonda ja selle huve tervikuna. Nende viited on parata-
matult silmakirjalikud, sest demokraatlikud poliitilised valitsejad ei suuda tiielikult
korgemale tdusta autonoomsete inimeste kogukonnast, kellel on subjektidena eri-
nevad arvamused ja véddrtused, sest nende legitiimsus tuleneb mitmekesisuse piires
kogutavast toetusest (Latour 2003 viidatud Huysmans, Guillaume 2013 kaudu).

Kodakondsus on olnud vahend nii inimeste vordseks kujundamiseks, nii et
digused on iildised ja mitte eesdigused, aga ka inimeste jagamiseks territoriaalseteks
rahvusriikideks, mis muudab tildised digused ja kuuluvuse teatud riigi liikmelisusest
tulenevaiks eesdigusteks. (Huysmans, Guillaume 2013). Uhelt poolt moodustavad
kodanikud rahva, mida iihendab &iguskord, digused ja/vdi kogum narratiive oma
péaritolust, mis voimaldavad inimestel ndha ennast kollektiivse {ihtsusena ja poliiti-
lise seisundiga isendite kehamina. Teisalt moodustub kodakondsus suhtest nendega,
kellel digused on piiratud voi puuduvad, kes jadvad viljapoole rahva paritolukogu-
konna narratiive (Isin 2002).

Need pinged on veelgi nihtavamad mitmikkodakondsuse Gigusreziimide puhul
(nt Baubock 1994, Vink, Baubock 2013, Dumbrava 2014), kus riigi liikmete vrdsus
(kelle digused on samal ajal eesdigused, mis eristavad neid teistest riikidest) muutub
keerulisemaks mitmete liikmelisuste tottu. Poliitilise kogukonna ja individuaalse
liikmelisuse ratsionaalsuste erisused paistavad samuti hasti vilja. Riigiinstitutsioo-
nide vaatekohast v&ib olla erinevus kaasavamas suhtumises viljardndajate (diaspo-
raa) ning tdrjuvamas sisserdndajate (immigrantide) mitmikkodakondsuse suhtes.
Ning kui mitmikkodakondsuse omamine v6ib edendada isiklikke voimalusi, tekitab
ta uut tliipi ebavordsust kodanike vahel ning praktikas on ka raske tdismahus ja
samaaegselt kasutada mitmekordseid igusi ja tdita mitmekordseid kohustusi.

Kokkuvéttes on kiisimus mitmikkodakondsuse voimes eristada omasid teistest
ja toimida tdhendustomava vahendina tihisidentiteedi ja sotsiaalse korra kujunda-
misel. On vaieldav, mis ulatuses on voimalik olla osa mitmetest riigiprojektidest,
teostada oma vabadusi ja olla samal ajal allutatud mitmetele reeglitele ja véimudele.

2.1. Viitlus mitmikkodakondsuse iile

Akadeemilises ja avalikus arutelus mitmikkodakondsuse iile on eri ldhenemisi ja
tdhenduskihte. Moned keskenduvad kontekstile ja mdned sisule (vt nt Faist 2007,
Blatter 2011, Guillaume, Huysmans 2013). Konteksti osas on arutelud olnud seotud
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iileilmastumise ja hargmaistumisega, aga ka julgeolekustamise ja demokraatlike
poliitkogukondade toimimisega. Sisu osas arutatakse mitmikkodakondsuse suhes-
tumist kodakondsuse eri mdotmete ja tahkudega.

Kiilma soja jargset aega on laias vaates iseloomustanud suurenev sallivus mit-
mikkodakondsuse suhtes nii avaliku arutelu kui reziimide osas iileilmastumise
ja hargmaistumise iildises kontekstis (nt Soysal 1994, Martin, Hailbronner 2003,
Sejersen 2008). Selles kontekstis voib radkida postnationaalsest kodakondsusest,
hargmaistumisest ja rahvusvahelise iniméigusreziimi universaliseerumisest, mis
vidhendavad (eksklusiivse) rahvusriigipohise kodakondsuse tihtsust ja soodustavad
mitmikkodakondsuse lubamist.

Viimasel kiimnendil on seda ldhenemist imber hinnatud, nii nagu liberaalne
iilleilmsusoptimism on tasakaalustunud koos 11.09.2001 jérgsete terrorismivastaste
meetmete, uute sddade ja konfliktide ning 2007-2012 majanduslangusega. Vastu-
voolu on nimetatud julgeolekustamiseks (securitization) (nt Buzan jt 1998, Bigo
2000, Dean 2007, Nyers 2009, Guillaume, Huysmans 2013). Julgeolekustamist v4i-
dakse kasutada suhteliselt erinevates tdhendustes:

(1) julgeoleku prioretiseerimisena poliitikavalikutes ja juhtimises,

(2) hakates eri eluvaldkondi métestama julgeolekukeskselt, laiendades selle vald-
konna ratsionaalsust ja teadmusekasutust,

(3) wvalitsemist eriolukordade ja hirmukultuuri loomise kaudu. Nende iihisosaks
on julgeolekust lahtuv tihendusloome ja tdlgendamine.

Julgeolekustamine v6ib toimuda ka kodakondsuse puhul, kus selles vaates vaib
niha teravat vastuolu demokraatliku ja julgeolekustatud kodakondsuse vahel: kui
olulised on kodanikudigused (sh valitsuse aruandekohustus ja tegevuste kiisimérgis-
tamise voimalus) ja kuivord valitsuse 6igus néuda kodanikelt kuuletumist, et neid
riskide eest kaitsta. Tdnu oma sisevasturddkivustele ja mitmekesisusele on koda-
kondsus ka pidevas arutelus ja muutumises, mis voimaldab seda vastuolu tiletada
(vt Guillaume, Huysmans 2013: 3-8).

Ka mitmikkodakondsuse puhul véime oodata nii liberaliseerimise kui julgeole-
kustamise suundumusi regulatsioonis ja avalikus arutelus. Mitmikkodakondsust on
peetud testjuhtumiks iithelt poolt kodakondsusseaduste kasvava avatuse ning teisalt
kasvava julgeolekustamise ning 66nestuva rahvusriikluse ja rahvasuverdansuse teki-
tatavate pingete vahel (Faist 2007: 2).

Taieliku litkmelisuse kiisimus viitab veel {thele mitmikkodakondsuse votme-
pingele. Uks kodakondsuse pshitihendusi on poliitilise vabaduse vérdsus. Need,
keda poliitilised otsused mojutavad, peaksid saama moéjutada nende langetamist.
Selline otsustamine vajab liikmetega poliitilisi kogukondi ja enamik autoreid eeldab
elanikkonna ja kodanikkonna ulatuslikku kattumist (vt nt Faist 2007, Dumbrava
2014). Mitmikkodakondsus hagustab poliitiliste kogukondade piire ja tekitab nende
liikmete diguste ja kohustuste ebavordsust. Oiguste laienemine ja nende teostamine
iileilmselt ja hargmaiselt viitavad ka mitmikkodakondsuse ja (postnatsionaalse)
demokraatia voimalikule positiivsemale suhestumisele.
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Mitmikkodakondsuse viitluse pohiargumendid on kokkuvétlikult toodud jérg-
nevas tabelis 1.

Tabel 1. Mitmikkodakondsusviitluse votmeargumendid

Mitmikkodakondsust toetavad viited Vastuviited mitmikkodakondsusele
1. Mitmiklojaalsus on tdnapdaeval Giha laiemalt levi- 1. Lojaalsus on jagamatu, kvaliteetselt saab toimida
nud, mitmikkodakondsus on véimalus tunnustada themétteline inimese ja (rahvus)riigi side.
tegelikke ja tugevalt tunnetatud sidemeid ja 2. Uheméttelise riigi ja kodaniku sideme puudumine
lojaalsusi. raskendab demokraatia ja kodanikudiguste taga-
2. Maailmas on tiha rohkem inimesi, kes elavad kahes mist.
voi mitmes riigis ja [66vad kaasa sealses elus. 3. Teatud osa kodanikest saab rohkem 6igusi, kui on
Nende aktiivsust tuleks soodustada. kaaskodanikel: mitmes kohas haaletamine, Gihed
3. Avatud uste poliitika aitab kaasata, soodustab natu- maksud, kuid kahekordsed hiived jne.
raliseerumist ja I16imumist. Rahvuskogukondade 4. Lahkumisvéimalus, kui asjad elukohariigis halvene-
vahelised probleemid ja konfliktid on iiletatavad vad.
koostd0 ja kokkulepete abil. 5. Mure, et sisserannanud ohustavad elukohamaa
4.  Mitmikkodakondsus edendab kosmopoliitseid, rahvuskultuuri; hddletamine on suunatud, eriti
riikideUlleseid vaartusi ja lojaalsusi. suure sisserdnnanute kogukonna puhul. Rohkem
5. Mitmikkodakondsuse keelamine néitab riigi konflikte rahvuse alusel, mis méjub riigi tihtsusele
torjuvat suhtumist immigrantidesse, lubamine halvasti.
hélbustab vaba liitkumist riikide vahel ja edendab 6. Mitmikkodakondsus aeglustab ja véahendab
hargmaist majanduselu. sisserandajate 16imumist uuel elukohamaal: side
6. Riigil tekib suurem mojuvoim teistes riikides, paritolumaaga séilib, aeglustub tervikliku arusaama
kus elab arvukalt valjaréannanuid, kes on saanud kujunemine kodaniku rollist uues kodus. Raskeneb
mitmikkodakondsuse. Mitme lojaalsusega koda- kodakondsuse téhenduse ja vaartuse méistmine.
nikud on oma paritolumaa métteviisi ja sidemete 7. Tekivad lojaalsuskonfliktid kérgete ametikohtade
edendajad uues elukohariigis. taitmisel ja avalikus teenistuses, samuti sdjavaeko-
7. Mitmikkodakondsus on valtimatu, kui méned riigid hustuses, eriti sundajateenistuse puhul.
seda lubavad. 8.  Probleemid diplomaatilise kaitsega, samuti rah-
8. Ka mitmikkodakondsuse puhul on liks nn efektiivne vusvahelise eradigusega (parimine, maksustamine
kodakondsus, mis voimaldab lahendada vastuolud jms).
s6javaeteenistuses, diplomaatilises kaitses ja 6igu- | 9.  Vajadus esindada véliskodanike huve ja suunata
saktides. joupingutusi selle teostamisele, mis véhendab
9. Kodanike ebavérdsete diguste probleemi ei teki, omamaiste kodanike kaitseks olevat td6aega.
kui 6igustele vastavad proportsionaalsed kohus- 10. Mitmikkodakondsus suurendab riigi julgeole-
tused. kuriske nii otse kui ka valiskodanike liiga suure
10. Pole toestatud, et mitmikkodanikud osaleksid tihe moju tekkimisega parlamendivalimistel jt poliitika,
kodakondsusega isikutega vorreldes aktiivsemalt Uihiskonna ja majanduse valdkondades.
riigi julgeolekut ohustavates tegevustes.

Allikas: Kalev, Annus 2012

Sisu tdiendab arutelude kontekst. Kisitleme seda lithidalt, et omada teatud

arusaama arutelu ulatusest, arusaamadest rollide ja vastutuse osas, koneisikute rin-
gist jt parameetritest.

2.2. Kodakondsuse sisumootmed

Kodakondsuse sisum&6tmed ja -tahud pakuvad meediaarutelu analiiiisiks tiiendavat
raamistikku. Selle abil saame selgitada, missugused kodakondsuse tdhendusvarjun-
did on antud ajal ja riigis olulised. Kasutame selleks kuut eri votmes ldhenemist
kodakondsusele.

Esimene neist on 6Giguslik-sisuline telg (vt ka Baubock 1994 nominaalne-
substantsiaalne jaotus, samuti klassikaline riikkondsus-kodakondsus eristus), mille
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kohaselt saab kodakondsusele ldheneda iiksnes 6igusseisundina vdi selle sisu ja selle
eri tahkude keskselt. Sageli algavad mitmikkodakondsuse meediaarutelud digus-
seisundi kiisimustega, ent voivad laieneda ja kujuneda palju sisulisemaks.

Teine on vertikaalse ja horisontaalse kodakondsuse eristus (vt Jakobson 2014).
Vertikaalne tihistab kodakondsuse ja riigi(voimu) vastastiksuhteid. Horisontaane
tihendab suhestumist kaaskodanikega ja seda teostatakse valdavalt kodanikeiihis-
konnas ja eraelus. Siin on huvipakkuv, kuivérd horisontaalne vaatenurk mitmik-
kodakondsusaruteludes vertikaalse varjust vilja paistab.

Kolmas pingetelg on liberaalse, vabariikliku ja kommunitaarse ldhenemise
vahel (nt Delanty 2000, Blatter 2011), kus huvikeskmes on kodakondsusega seotud
normatiivsed ootused. Liberaalid keskenduvad vormilistele Gigustele ja nende vaba
kasutamise tagamisele. Vabariiklased réhutavad poliitilist subjektsust ja seda, et
kodanikudigused muutuvad tegelikuks nende praktilise kasutamisega. Kommuni-
taarid r6hutavad, et kodanikuksolemine teostub suhtes kaasinimestega, kogukonna
kontekstis. Sellest ldhtudes saame kiisida, kas kodakondsusest ridgitakse diguste
(ulatus, tagamine jm), poliitilise subjektsuse (vairtused, tegevus jm) voi kogukonna-
sidususe (keel, kultuur, tavad jm) kontekstis. Eeldatavasti on koik need vaatenurgad
on avalikus arutelus esindatud ning vabariiklikud ja kommunitaarsed ldhenemised
mitmikkodakondsuse osas jahedamad.

Neljas veelahe on kodakondsuse méistmine rahvusriigipohise, hargmaise voi
iilleilmse keskmega nihtusena (vt nt Jakobson 2014), ka see lihenemine kajastub
kodakondsusreziimides, praktikates, identiteetides jne. Kodakondsuse tavapérane
kese on rahvusriik ja ka mitmikkodakondsusarutelude osas on kiisimus, kuivérd
teised tahud iildse esile tulevad. Kui postnatsionaalsed ja hargmaised réhuasetused
esinevad, haakuvad need eeldatavasti mitmikkodakondsuse sobraliku vaatega.

Viies jaotus on klassikaline tsiviilse, poliitilise ja sotsiaalse kodakondsuse eristus
(Marshall, Bottomore 1992). Valdkondlikuks huvikeskmeks on vastavalt kodaniku-
odigused, poliitiline subjektsus voi sotsiaalmajanduslik ja -kultuuriline subjektsus.
Kodanikuoigused on isikliku vabaduse alus, neid teostatakse eeskitt kodanikeiihis-
konnas ja eraelus ning neid kaitsevad kohtud. Poliitilist kodakondsust teostatakse
poliitiliste tegevuste ja ithingute kaudu, nditeks valimised ja erakonnad. Sotsiaalne
kodakondsus tdhendab {ihiskonnaliikmeks olekut nii piisava harituse ja kultuurilise
haakuvuse moéttes kui pohilise heaolu tagatusena. Eeldatavasti on tsiviilsed ja polii-
tilised valdkonnad mitmikkodakondsusaruteludes paremini esil, kusjuures tsiviilne
voiks haakuda soosivama ja poliitiline térjuvama suhtumisega.

Kuues eristus on kodakondsuse mdistmine seisundi, identiteedi ja/vdi osaluse
keskselt (vt nt Andersen, Hoff 2001). Seisundina hélmab kodakondsus nii liikme-
lisuse reegleid (omandamine, kaotamine) kui sellest tulenevaid 6igusi ja kohustusi.
Identiteedina rohutatakse kodakondsust kui isiklike ja avalike eelistuste, vadrtuste
ja enesepildi kiisimust. Osalusena keskendub kodakondsus tihiskonna véi poliitilise
kogukonna liikmelisusele — kas lihtsalt seal olemisena voi aktiivse osalusena iihis-
kondlikus elus. Eeldatavasti rohutab enamik mitmikkodakondsusarutelust seisundit
ega haaku tiheselt positiivsuse—negatiivse teljega.
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Kokkuvotlikult on pshimostmed ja nende eeldatav haakumine mitmikko-
dakondsusviitlusega esitatud jargnevas tabelis 2, mis {ihtlasi on alusraamistikuks

vastavale meediaarutelu analiitisile.*

Tabel 2. Kodakondsuse sisuméétmed

(nominaalne) ja diskreetne kodakondsus, eeldab, et riikide reeglid on
sarnased ja Uihildatavad, kodakondsus on egalitaarne ja ko-
danikkond selgelt piiritletud. Mitmikkodakondsus véimalik

mitme passi omamisena

Lah ineja | Uldisel us ja seos mitmikkodakondsusega Eeldatav esinemine arutelus
tahk*
Oiguslik Kodakondsus on selge, 6iguslik ja véljapoole ndhtav. Taielik | Arutelu pdhitasand, eeldatavasti

haakub eri seisukohtadega

Sisuline
(substantsiaalne)

Kodakondsus laia mdistena: liikmelisus, digused ja kohus-
tused poliitilises kogukonnas; kuuluvus, seosed, sotsiaalsed
suhted ja praktikad, vérdne kohtlemine. Mitmikkodakond-
sus voimalik reaalse liilkmelisusena mitmes poliitilises kogu-
konnas: ei ole vilistatud, ent nduab kodanikult pingutust

Kui esineb, haakub eeldatavasti
eri seisukohtadega

Vertikaalne Kodakondsus riigi ja kodaniku vastastiksuhetena. Mitmik-

kodakondsus kodaniku suhestumisena mitme riigiga

Arutelu pohitasand, eeldatavasti
haakub eri seisukohtadega

Horisontaalne Kodakondsus kodanikevaheliste suhetena (eraelus,
kodaniketihiskonnas). Mitmikkodakondsus inimese reaalse

kohaloluna mitmes tihiskonnas

Kui esineb, soltub réhuasetusest,
vOib haakuda toetusega mitmik-
kodakondsusele

tilisse kogukonda. Mitmikkodakondsus méeldav reaalse
poliitilise tegevusena mitmes riigis

Liberaalne Kodakondsuse keskmes on kodanikudigused ja nende Arutelu pohitasand, voib haakuda
tagamine. Mitmikkodakondsus véimalik mitme passi toetusega mitmikkodakond-
omamisena susele

Vabariiklik Kodakondsuse keskmes on poliitiline osalus ja panus polii- | Arutelu pohitasand, voib haakuda

térjuvusega mitmikkodakond-
suse osas

Kommunitaarne

Kodakondsuse keskmes on sotsiaalsed praktikad, mis
taastoodavad kogukonna sidusust. Mitmikkodakondsus
voimalik reaalse kuuluvusena mitmesse kogukonda

Arutelu pohitasand, voib haakuda
térjuvusega mitmikkodakond-
suse osas

Kodakondsus on tugev ja eksklusiivne side riigi ja kodaniku
vahel. Mitmikkodakondsus on véimalik mitmete riikide
kodakondsusena

Arutelu pohitasand, eeldatavasti
haakub eri seisukohtadega

Kodanikel on kestvad tugevad sidemed mitme riigi ja
kogukonnaga. Mitmikkodakondsus voimalik, ent reaalsete
kuuluvuste korval teisejérguline

Kui esineb arutelus, voib haakuda
toetusega mitmikkodakond-
susele

Kodakondsus on tervet inimkonda hélmav eeskatt tileilmne
liikmelisus. Uleilmne, ehk ka mitmetasandiline kodakond-
susslisteem, véimalikud nii maailmakodakondsus kui
mitmetel tasanditel kodakondsused

Kui esineb arutelus, véib haakuda
toetusega mitmikkodakond-
susele

Isiklik subjektsus: pohilised digused ja nende kaitse. Mitmik-
kodakondsus on pigem positiivne, sest edendab vordsete
diguste kehtestamist. Samas vdib selle teostamine olla
inimesele keerukas

Eeldatavasti esineb arutelus ja
haakub avatuma suhtumisega
mitmikkodakondsusesse

Poliitiline subjektsus: tegevused ja Ghingud. Mitmikkoda-
kondsus on mitmemétteline, sest see kill laiendab 6igusi,
ent kodanikud véivad saada ebavordselt digusi ja nende
tegelik kasutamine mitmes riigis voib olla koormav

Eeldatavasti esineb arutelus ja
haakub térjuvama suhtumisega
mitmikkodakondsusesse

Uhiskonna subjektiks olek kultuurikuuluvuse, harituse ja
heaolutaseme osas. Mitmikkodakondsus véimalik, ent
mitmes riigis panustamine ja hlivede saamine véib olla
koormav ning tekitada kodanike ebavérdsust ja korraldus-
likku keerukust

Eeldatavasti esineb arutelus ja
haakub térjuvama suhtumisega
mitmikkodakondsusesse

4  Mootme tahud on miérgitud sama tooniga.
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Seisund Liikmelisuse reeglid (omandamine ja kaotamine), neist tule- | Arutelu pdhitasand, eeldatavasti
nevad digused ja kohustused. Mitmikkodakondsus vaéimalik | haakub eri seisukohtadega
mitme riigi kodanikuseisundi omamisena

Osalus Tegelik liikmelisus ja osalus tihiskonnas ning poliitilises Kui esineb arutelus, seostub
kogukonnas - kohalolek, tegevused, kodanikuaktiivsus. Mit- | eeldatavasti vabariiklike ja kom-
mikkodakondsus véimalik reaalse osalusena mitmes riigis munitaarsete réhuasetustega ja
v6ib olla mitmikkodakondsuse
osas térjuvam

Identititeet Isiklikud ja avalikud eelistused, vaartused ja enesendge- Kui esineb arutelus, véib haakuda
mused. Mitmikkodakondsus vdimalik eri identiteetide ja eri seisukohtadega
lojaalsuste omamisena

Allikas: autorid

Mitmikkodakonduse poolt- ja vastuviiteid saab kodakondsuse sisumétme-
tega siduda mitmel viisil ja ka erisuunaliselt. Eelneva pShjal vaib siiski eeldada,
et mitmikkodakondsuse suhtes on avatum vormilisem ldhenemine, millel on kas
liberaalne voi postnatsionaalne réhuasetus. Torjuv suhtumine v6ib haakuda julge-
olekustamise ja rahvusriikliku ihtsuse réhutamisega voi vabariikliku rohuasetusega
kodanikuosalusele demokraatlikus poliitilises kogukonnas.

3. METOODIKA

Kisitleme analiiiisis viite Kesk- ja Ida-Euroopa riiki: Eesti, Liti, Leedu, Slovakkia
ja Horvaatia, mis kéik on iithtlasi Euroopa Liidu uued liikmesriigid. Nende (taas)
iseseisvumine leidis aset samal ajal, aastail 1990-1991, Slovakkia 1993. Enamik sai
Euroopa Liidu liikmeks 1. mail 2004, Horvaatia 1. juulil 2013. Analiitisitav aja-
vahemik on 1997-2014, see tdhendab Euroopa Néukogu Euroopa kodakondsuse
konventsiooni’ joustumisele jargnenud aastad.

Valitud viie riigi ithisosaks on rahvusriikide iilesehitamine iseseisvumise jérel,
ladnestumine ning demokraatia ja turumajanduse taastamine kommunistliku mine-
viku seljataha jitmiseks ning euroopastumine, seda nii Euroopa Liiduga ithinemise,
litkkmelisuse kui muu koostd6 ja 6ppimise kontekstis. Kodakondsuspoliitika pohiosa
on piisinud riikide padevuses, ent on eeldatav, et euroopastumine ning Euroopa
Liidu ja rahvusvaheline igus omavad ka siin iihtlustavat méju.

Erinevusi on nditeks rahvastiku, kultuuri ja ajaloo osas. Eesti, Liti ja Leedu
kuulusid Noukogude Liitu ja on ettevaatlikud selle jarglasriigi Venemaa suhtes.
Eestis ja Litis on suur venekeelne, Slovakkias ungarlaste rahvusvihemus, Leedus
ja Horvaatias on rahvastik homogeensem. Samas elab arvukalt horvaate Horvaatia
piiride lahedal, eriti Bosnias ja Hertsegoviinas. Eestil ja Litil on ajaloolised sidemed
Péhjamaadega, teistel Kesk-Euroopaga. Ka mitmikkodakondsuse olukord on olnud
erinev.

5  http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp?NT=166&CM=7&CL=ENG
(konventsiooni tekst, sellega liitunud riikide nimekiri jpm)
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Kodakondsusreziimide uurimiseks kasutatakse dokumente, analiiiisi objektiks
on vastava riigi pohiseadus ja kodakondsuse seadus, mida analiiiisiti kahel ajahetkel:
1997. ja 2014. aastal. Kokku analiiiisiti viie riigi peale kiimmet pohiseaduse teksti
ja kiimmet kodakondsuse seaduse teksti. Redaktsioonide leidmiseks kasutatakse
Google otsingumootorit, milles seadusi otsitakse ingliskeelsena. Kui Google’i otsing
tulemust ei anna, kasutatakse EUDO Citizenship andmebaasi.

Lisaks seaduste tekstidele kasutasime riikide kodakondsuspoliitikate kohta
EUDO Citizenship poolt koostatud raporteid. Erinevalt seadustest, ei ole raportite
puhul mitut ajahetke kasutatud, kuna vérgulehel on raporti viimane variant.

Riikides toimunud debattide uurimiseks analiiiisitakse meediat. Riikide puhul,
kus on toimunud muudatusi mitmikkodakondsuse reZiimis, uuritakse, milline on
olnud muudatustele eelnev/jargnev debatt ning missuguseid argumente on erine-
vad osapooled enda seisukohtade toestamiseks kasutanud. Riikides, kus analiiii-
situd perioodil ei ole muudatusi toimunud, uuritakse, kas ja milliseid argumente
kasutatakse stabiilsuse pdhjendamiseks ning mil maééral on esinenud muudatusi
pooldavaid seisukohti.

Meediaarutelu vaadeldakse kdikides riikides perioodil 01.01.1997-01.03.2014
ingliskeelse meedia kajastuste alusel. See annab vérreldavuse, ent piirab seletus-
joudu, sest teabe, eriti arutelu iilekandumine omakeelsest meediast inglisekeelsesse
on tdendoliselt valikuline ja osaline. Samas v&ib meediat niha ka filtrina, millest
olulisem ldbi tungib ning kus ingliskeelsesse meediakajastusse joudnud vaitlused
peaksid valdavalt olema kaalukamad.

Tulemuste osas tuuakse vilja kontsentreerituma debatiga perioodid riigiti.
Allikate otsing on iga riigi puhul kahekihiline.

1. Esmalt on riikide kaupa Google’i otsingumootori abil otsitud vélja meedia-
viljaanded ja uudisteportaalid, mis kajastavad antud riigi siindmusi inglise keeles.

2. Leitud véljaannetes ja portaalides tehakse seejdrel otsing, kasutades viljen-
deid dual citizenship, dual nationality, multiple citizenship, multiple nationality.

Analiiiis toimub kolmes kihis:

1) kodakondsusreziimi muutus seaduste ja raportite alusel, mis annab meile
arusaama, kas mitmikkodakondsus on iildse praktilise valitsemise mottes aja-
kohane teema, niivord kui see viljendub seadusregulatsiooni muutustes. See
teave on valimit arvestades paratamatult piiratud ja annab meile lisaks iildisele
aktuaalsusinfole eeskitt konteksti kahe jargneva analiiisikihi jaoks

2) otsene viitlus, mis annab teadmise mitmikkodakondsuse alase viitluse ulatuse,
ildtonaalsuse ja toimijastruktuuri osas. Siit saame teada, kui mahukalt on viit-
lus iilal, kui positiivne voi negatiivne on selle tonaalsus ja kuidas suhtumine
varieerub toimijate kaupa (valitsusliit-opositsioon jne).

3) kodakondsuse tahkude kajastumine meediaaruteludes, mis annab annab tead-
mise mitmikkodakondsuse alase viitluse argumendistruktuuri ja sisukonteks-
tide kohta. Siin ndeme, missugused kodakondsuse tdhendustasandid on aktua-
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liseeritud ja kuivord see haakub positiivsuse/negatiivsusega, samuti, mis on
sellealase arutelu pohilised sisuteemad ja kuidas need suhestuvad kodakond-
suse motestamisega.

Kasutame seaduste ja raportite puhul kvalitatiivset ning meedia puhul nii kvan-

titatiivset kui kvalitatiivset sisu- ehk kontentanaliiiisi. Tdpsemalt on see avatud

jargnevas tabelis 3.

Tabel 3. Uurimisraamistik

Uurimisklisimus

Rakendatav meetod ja analiilisivote

Andmestik ja andmete
teema

1. Millised on viie Kesk- ja
Ida-Euroopa Euroopa li-
ikmesriigi mitmikkodakond-
suse reziimid ning nende
muutused 1997-2014?

Kvalitatiivne kontentanaliiis

Struktuurne ja atribuutide kodeerimine: seadusand-
lik suhtumine mitmik-kodakondsusse (seadused),
autorite seisukohad ja hinnangud reziimile (raport)
Analtits: seadusandliku suhtumise muutus
1997-2014

= Riigi pohiseadus
(1997+2014) ja kodakond-
suse seadus (1997-2014)

= EUDO Citzenship
kodakondsus-poliitika
raport

2. Milline meedia vahendusel
toimunud poliitiline debatt
on saatnud riikide mitmik-
kodakondsuse reziimide
arenguid? Milliseid argu-
mente on debattides oma
seisukohtade toestamiseks
kasutatud?

Kvantitatiivne ja kvalitatiivne kontentanaltits
Struktuurne ja atribuutide kodeerimine: pohiline
debatt (raport), poliitikute seisukohad ja nende
poliitiline positsioon (meedia), autorite seisukohad ja
hinnangud debatile (raport)

Analiius: atribuutide esinemissagedus, argumentide
populaarsus ja nende esitajate aktiivsus

= Poliitikute sénavotud
meedias 1997-2014

= EUDO Citizenship
kodakondsus-poliitika
raport

3. Kuivord haakub empiiri-
liselt leitu kodakondsusteoo-
riate ja mitmikkodakondsuse
kasitlustega?

Vordlev anallius: milliste kodakondsusteooriate ja
mitmikkodakondsus-kasitlustega on thisosa.

Empiiriliste leidude suhes-
tamine teoreetilise raamis-
tiku sisu-parameetritega

4. Millised erinevused ja sar-
nasused on riikide reziimide
ja debattide diinaamikal?

Vérdlev analiits: milles seisnevad riikide vahelised
erinevused ja sarnasused (vastavalt parameetritele)

Vérdlus erinevate juhtumite
tulemuste vahel

Allikas: autorid

Kasutame nii atribuutide kui ka struktuurset kodeerimist. Atribuutidest on

olulised nii iildised kui ka spetsiifilisemad parameetrid. Analiiisitakse poliitikute
positsiooni ja argumente mitmikkodakondsuse teemal erakondliku kuuluvuse taus-
tal, vottes arvesse ka poliitiku ametikohta ja konteksti.

Reziimide andmete sisuanaliiiisi kdigus otsime seadustest vilja mitmikkoda-
kondsust kisitlevad sitted ja hindame neid. Selline protseduur tehakse libi koi-
kide riikide pohiseaduste ja kodakondsuse seaduste redaktsioonide puhul. Reziimi-
muutust hinnatakse 1997. ja 2014. aasta leidude vordlemisel. EUDO Citizenship
raportite sisuanaliiiis tdhendab nende tekstildikude leidmist, milles raporti autorid
iseloomustavad konkreetse riigi olukorda mitmikkodakondsuse kiisimustes, vaat-
luse all on reziimi arengus peamised arutelukohad ja probleemid. Sellega on raport
teatud mottes ithenduslili ametliku reZiimi ja meediadebati analiiiisi vahel, kuna
annab kitte eeldatavad huvikeskmed.
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Reziimide vordlemiseks kasutame jérgnevaid parameetreid:

(1) mitmikkodakondsuse iildine lubatus: kas seisund on lubatud, eraldi 1997 ja
2014 seisuga?

(2) reziimi iseloomustus: milline viiest reziimi tiilibist/stsenaariumist riiki pare-
mini iseloomustab?

(3) mitmikkodakondsuse lubatus eririihmadele (2014): kas mitmikkodakondsus
on lubatud siinnipdrastele ja/voi naturaliseeritud kodanikele?

(4) pohiseaduse regulatsioon: kuidas reguleerib riigi pohiseadus mitmikkodakond-
sust?

(5) kodakondsuse seaduse regulatioon: kuida reguleerib riigi kodakondsuse seadus
mitmikkodakondsust?

Meediaallikate sisuanaliiiis toimub kahes kihis. Esmalt hinnatakse mitmikko-
dakondsuse debatti otseselt, seejirel kodakondsuse sisuliinide kajastumist debatis.
Riikide meediadebati iildiseks vordlemiseks kasutame jargnevaid parameetreid:
(1) artiklite arv: kui palju relevantseid artikleid leidus?

(2) artiklite ilmumise aeg: millisesse perioodi debatt kontsentreerus?

(3) seisukohad: poolt/vastu seisukohtade hulk;

(4) argumendid, mérksonad: erinevate kasutatud argumentide hulk;

(5) argumentide, mirksonade kattuvus;

(6) koalitsioon—opositsioon: kuidas jaotusid poolt- ja vastuseisukohad koalitsiooni
ja opositsiooni vahel?

(7) koneisikute ring: mitu poliitikut millist seisukohta esindas?

Otsese meediadebati sisuanaliiiisil vordleme teoreetilises raamistikus tabelis
1 toodud mitmikkodakondsuse poolt- ja vastuargumente meediaviitluses esinenu-
tega. Analiiiisi tulemused kajastuvad koondtabelis lisas 2 ning olulisemad téhele-
panekud esitame arutelu alapeatiikis.

Kodakondsuse sisuliinide kajastumist meediadebatis hindame kvalitatiivse
sisuanaliiiisi abil. Analiilisime iga riigi meediasisu, leidmaks teoreetilises raamisti-
kus (tabel 2) viljatoodud kodakondsuse sisuliine ja tahke. Peamised argumendilii-
nid on esitatud riikide kaupa koos niidetega. Riikides, kus on iilekaalus positiivne
argumndiliin, on toodud kaks néidet ning negatiivset liini ei ole vilja toodud. Kui
negatiivne ja positiivne argumendiliin on vordsemalt esindatud, siis on seletatud
molemat ning kummagi argumendiliini kohta toodud iiks tekstildik. Tulemused on
toodud lisas 3 ja olulisemad tihelepanekud arutelu alapeatiikis.

Reziimide ja debattide suhestamisel kidsitleme, kuivord kajastuvad analiiiisi-
tavate riikide néitel reziimis toimunud muutused meediadebatis ja vastupidi. Kas
riikides, kus 1997-2014 on mitmikkodakondsuse seadusandlus muutunud, on ka
meediadebatil iseloomulikke jooni v6i kas teatud erijoontega debatiga riigis on
reziimi areng olnud mingil viisil eriline.
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4. EMPIIRILINE ANALUUS
4.1. Reziimid
Alljargnevas tabelis 4 on toodud parameetritele riikide kaupa vastused, mis tugi-

nevad riikide pohiseaduste, kodakondsuse seaduste ning EUDO kodakondsuspolii-
tika raportite teabele. Tabelile jirgnevad seletused on struktureeritud parameetrite

kaupa.

Tabel 4. Reziimide vordlus

Eesti Lati Leedu | Slovakkia| Horvaatia

1. Mitmikkodakondsuse lubatus 1997 jah/ei ei ei jah jah
2014 jah/ei jah jah/ei ei jah

2. Reziimi iseloomustus® 1 4 5 3 2
3. Mitmikkodakond- Siinnipérastele kodanikud jah/ei jah jah/ei ei jah
suse lubatus (2014) Naturaliseeritud kodanikud ei jah ei ei jah/ei

4. Pohiseaduse regulatsioon 2014’ pos. pos. neg. pos. pos.
5. Kodakondsuse seaduse regulatsioon 20148 neg. pos. pos. neg. pos.

Allikas: autorid

Esimesena saab vorrelda mitmikkodakondsuse reziimi iildist diinaamikat. Lati,
Slovakkia ja Horvaatia puhul on diinaamika selge: Litis on negatiivne regulatsioon
muutunud positiivseks, Slovakkias on positiivne regulatsioon muutunud negatiiv-
seks ning Horvaatias on iildregulatsioon jadnud positiivseks. Eesti puhul ei saa ei
1997. ega 2014. aasta seisuga ithemotteliselt fikseerida, kas seadusandluses ollakse
mitmikkodakondsuse poolt voi vastu ehk kodakondsuse seadus kiill keelab mitmik-
kodakondsust, kuid selle omamist ei karistata. Leedus oli 1997. aastal reziim selgelt
keelav, kuid 2014. aasta seisuga on seadusandja tahtnud ja tiritanudki teha muuda-
tusi. Samas puudub 16plikult kehtiv muudetud seadusandlus. Nii Eestis kui Leedus
puudub mitmikkodakondsuse kiisimustes 16plik digusselgus.

Riike saab vorrelda sel alusel, kas kodanikuks saamise viis mangib rolli mitmik-
kodakondsuse lubamises. Sama regulatsiooni hoolimata kodanikuks saamise viisist
sitestanud Slovakkia, kus on mitmikkodakondsus keelatud ja kindlate meetme-
tega sanktsioneeritud. Litis voivad nii siinnijargsed kui naturaliseeritud kodanikud
omada mitut kodakondsust samadel alustel ehk kindlate riikide puhul. Horvaatias
on nii siinnijargsetel kui naturaliseeritud kodanikel véimalus omada mitut koda-
kondsust. Siiski on Horvaatias naturaliseeritud kodanikele see voimalus antud mit-

6  1-neg.stabiilne; 2 — pos. stabiilne; 3 — neg. muutused; 4 — pos. muutused; 5 — potentsiaalsed muutused
7  pos. — pdhiseadus voimaldab mitmikkodakondsust lubada; neg. — pohiseadus keelab mitmikkoda-

kondsust
8  pos.—kodakondsuse seadus lubab mitmikkodakondsust; neg. — seadus keelab mitmikkodakondsust
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mete erandite sdtestamisega, mitte {ildregulatiivsete normidega nagu Litis. Seepérast
on Horvaatias naturaliseeritud ja siinnipédrased kodanikud vdhesel miiral ikkagi
eri staatusega.

Eesti ja Leedu erinevad eelnevatest riikidest. Mélema riigi puhul on mitmik-
kodakondsus kindlalt keelatud naturaliseeritud kodanikel, ent Eestissiinnipdraste
kodanike puhul sanktsioon puudub. Leedu puhul on lisaks naturaliseeritud koda-
nikele mitmikkodakondsus piiratud ka siinnipdraste kodanike puhul, kelle jaoks
on seaduses mitmed erandnormid ehk mitte iga Leedu slinnipédrane kodanik ei v6i
omada mitut kodakondsust. Leedu erandeid sétestav seadus ei ole 16plik, pigem
16pliku lahenduse ootel kompromisslahendus.

Pohiseaduslik regulatsioon on mitmikkodakondsuse suhtes positiivne v6i neut-
raalne neljas analiiiisitud riigis: Eestis, Latis, Slovakkias ja Horvaatias. Neutraalse
regulatsiooni puhul ei ole pohiseaduslikke piiranguid mitmikkodakondsuse tek-
keks. Pohiseadus positiivsus viljendub otseses emigrantidele suunatud mitmikkoda-
kondsuse voimaldamises (Horvaatia), siinnipéraste kodanike kaitses kodakondsusest
ilmajéitmise eest (Eesti) v6i teema jatmises kodakondsuse seaduse padevusse (Slovak-
kia). Létis on kiisimus jdetud seaduse reguleerida. Erisusena ei saa mitmikkodanik
kandideerida presidendiks. Leedu p&hiseadus sitestab mitmikkodakondsuse keelu,
ent siingi v6ib seadusandja erandjuhtudel mitmikkodakondsust lubada.

Kodakondsuse seaduste tasandil on riikide erinevused suuremad. Eestis ja Slo-
vakkias oli 2014. aastal mitmikkodakondsus keelatud. Leedus, Litis ja Horvaatias
on lubatuse tase erinev. Leedus on iildreegliks mitmikkodakondsuse keeld, kuid
ajutistes normides on erandeid, mille jirgi vib kodanik omada teist kodakondsust.
Litis on mitmikkodakondsus iildreeglina lubatud, aga vaid sébralike riikide puhul.
Horvaatias on seni viliskodanikele suunatud mitmikkodakondsus vilise surve tottu
laienenud tildiseks lubamiseks.

4.2. Meediaviitlused

Arutelu meedias on ajaliselt iisna kontsentreeritud, debatid on toimunud 4-7 aasta
jooksul. V&ib Gelda, et riikides, kus on toimunud muudatused, on olnud ka rohkem
debatti. Samas on riigiti viga erinevad ilmunud artiklite hulk (7-31 artiklit) ning
samuti neis esitatud seisukohtade ja kasutatud argumentide hulk (742 seisukohta).
Lisaks on riigiti erinevad ka poliitiliste toimijate (erakonnad ja individuaalsed polii-
tikud) hulk ja aktiivsus. Péhinitajad on kokkuvétlikult esitatud tabelis 5.

Slovakkia ja Eesti tihisnimetajaks on jitkuv debatt, milles 16pliku seisukohani
pole joutud. Leedus kokku lepitud edasises tegevuses® ja Litis on toimunud viitluse
tulemusena tehtud muudatused. Horvaatias pole analiiiisitaval perioodil suuremat
vaitlust toimunud, teatud mééral tdiustatakse varasemat praktikat.

Analiiiisitud riikide puhul saab eristada riike, kus koalitsioonierakonnad on
stabiilselt hoidnud samasugust liini (Léti, Leedu, Horvaatia), ja riike, kus pole nii
olnud. Neis on voimalik, et koalitsioone on moodustanud mitmikkodakondsuse

9  Koos 2016. aasta parlamendivalimistega oli kavas viis labi referendum péhiseaduse muutmise iile
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suhtes vastanduvate vaadetega erakonnad (Eesti) voi debati ajal on koalitsioon ja
opositsioon positsioone vahetanud (Slovakkia). Stabiilse liini riikides on koalitsioo-
nid olnud mitmikkodakondsuse suhtes positiivsemad. Opositsiooni seisukohad on
olnud mitmekesised.

Tabel 5. Vaitluste vordlus

Eesti Lati Leedu Slovakkia Horvaatia

1. Artiklite arv 12 20 21 31 7

2. Artiklite ilmumise aeg aug 11 - dets 06 - juuli. 09 - mai.10 - juuni 07 -

jaan 14 okt 13 nov 13 veebr 14 dets 11

3. Seisukohad™ poolt 19/31 21/24 19/25 21/42 6/7

vastu 12/31 3/24 6/25 21/42 1/7

4. Argumendid, poolt 7 9 9 9 6
marksonad™"

vastu 8 2 5 11 1

5. Argumentide kattuvus vt LISA 2 vt LISA 2 vt LISA 2 vt LISA 2 vt LISA 2

6. Koalitsioon- poolt 18-1 18-3 18-1 11-10 6-0
opositsioon'

vastu 12-0 1-2 2-4 18-3 0-1

7. Erakonnad' arvamus 3/4 9/6 7/8 8/6 2/13

poolt 3/4 8/6 5/8 6/6 1/13

vastu 1/4 2/6 5/8 6/6 113

8. Poliitikud™ arvamus 8 16 16 20 5

poolt 5/8 14/16 11/16 12/20 4/5

vastu 3/8 2/16 6/16 9/20 1/5

Allikas: autorid

Kéneisikute ringi osas on Horvaatias ja Eestis teiste riikidega vorreldes palju
vihem poliitikuid arvamust avaldanud. Kéigi riikide puhul on mitmikkodakond-
sust pooldavaid seisukohti avaldanud rohkem poliitikuid kui selle vastu. Leedu ja
Slovakkia puhul esines erakondi ja poliitikuid, kes vdisid olla itheaegselt nii pool-
dajate kui vastaste poolel. Monede poliitikute seisukohad muutusid ajas séltuvalt
positsioonist erakonnas (nditeks kas ollakse juhtival ametikohal véi lihtliige) voi
iiletildisel poliitilisel viljal (nditeks kas kuulutakse koalitsiooni v6i opositsiooni).

Koik pohilised teoreetiliselt vdljatoodavad argumendid mitmikkodakondsuse
poolt ja vastu kajastuvad ka meediaarutelus. Kokku kasutati debattides 29 erinevat
pooltargumenti ning 20 erinevat vastuargumenti. Debattides kasutatud 49 argumen-
dist (29 positiivset + 20 negatiivset) esineb rohkem kui iihe riigi debatis alla poole
ehk 22: 14 positiivset ja 8 negatiivset argumenti.

10 Eraldi poolt- ja vastuseisukohtade osakaal koikidest seisukohtadest.

11 Kui mitu erinevat argumenti esineb poolt- v5i vastuseisukoha toetuseks.

12 Kui mitu poolt- ja vastuseisukohta kuulus koalitsioonile voi opositsioonile.

13 Vastavaid seisukohti viljendanud erakondade osakaal koikidest 2014. aasta seisuga parlamenti

kuuluvatest.
14  Kui mitu poliitikut avaldas iildse seisukohta ning osakaal, kes avaldas poolt- voi vastuseisukohta.
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Erinevate mirksonade kasutuse poolest on positiivsed mérksonad iilekaalus
Horvaatias, Litis. Leedus ja Eestis. Slovakkias on positiivsed ja negatiivsed mark-
sonad on tasakaalus.

Mitmikkodakondsuse suhtes positiivsemad sénavétud toovad vilja, et kodanike
mobiilsust voetakse itha loomulikumana ning tajutakse, et riik peab omalt poolt sea-
dusandlusega seda toetama. Siin ei ndhta véimalusena jadda liialt konservatiivseks,
kuna sellega voidakse lasta kidest voimalus mobiilsusest kasu 16igata (nt meelitada
riiki talente ja investeeringuid). Kui keegi riikidest on hakanud mobiilsust niiteks
mitmikkodakondsuse lubamisega soosima, siis ei ole teistelgi kasulik sellest kdrvale
jadda (nt. ajude dravoolu oht).

Nelja riigi debatis oli positiivsena kasutatud argumenti ,seadused reaalse elu
ja/voi pohiseadusega kooskélla“. Argumenti ei esine Horvaatias, kus debatti on
olnud vihe. Kolme riigi puhul oli ithiseks pooltargumendiks ,hea suhtumine emig-
rantidesse ja side nendega“. Argumenti ei olnud vihese debatiga Horvaatias ning
Slovakkias, kus teiste riikide viliskodanike 6iguste kitsendamisega on piiratud ka
enda emigrantidest kodanike staatust. Kolme riigi puhul (Eesti, Leedu ja Horvaatia)
kasutati argumentide kogumit ,kodanike huvid ja mugavus, probleemide vihenda-
mine, kindlustunde suurendamine®. Seda ei esine Slovakkias, kus on vihendatud
mugavust ja kindlustunnet, ning Litis, kus r6huasetus on olnud kodanike staatusel.

Negatiivsete seisukohtade seas on olnud oluline osa julgeolekul. Eelkdige pee-
geldub see Balti riikide debatis, kus vastuargumentidest on hirm julgeolekuohu
ees Uiks olulisemaid. Eestis ja Latis on hirmuallikaks Venemaa. Litis realiseerus
julgeoleku teema Venemaa vilistamises riikide hulgast, kelle puhul aktsepteeritakse
mitmikkodakondsust. Eesti puhul on selgelt 6eldud, et mitmikkodakondsust ei saa
lubada, kuna see tooks kaasa suure hulga manipuleeritavaid Eesti-Vene mitmikko-
danikke. Leedus, kellel erinevalt teistest Balti riikidest ei ole Vene mitmikkodanike
automaatset ohtu, ollakse ettevaatlikud tulevikus voimaliku Venemaaga jagatavate
mitmikkodanike téttu. Slovakkias on julgeolekuohuna mainitud naabrit Ungarit,
ent seda mitte otsese sojalise ohu tottu, vaid seepérast, et tunnetatakse Ungari teh-
tavate otsuste negatiivset moju Slovakkia sisemisele tasakaalule rahvuste vahel.

Mitmikkodakondsuse vastastest argumentidest voiks vilja tuua ,,valimisdiguse,
sojaviekohustuse ja diplomaatilise kaitse konfliktid ning kodanike manipuleerita-
vus“, mida esines kolme riigi debatis. Litis ja Horvaatias neid argumente vilja ei
toodud, kuid nende puhul tuleb arvestada, et mitmikkodakondsuse iile ei ole kas
kiinud viga laia debatti. Ulejidnud argumendid esinesid iithe v6i kahe riigi puhul.

Uldistades véiks 6elda, et riikides on levinud arusaam vajadusest oma Gigus-
ruum mitmikkodakondsuse osas aeg-ajalt iile vaadata ja ajakohastada. Mitmikko-
dakondsuse vastased toovad vilja ka konservatiivseid argumente (nt ,kodakond-
suspoliitika aluseid ei ole vaja muuta“), ent domineerib lihenemine, et targem on
muutustega aegsasti kohaneda.

Seevastu lausalise mitmikkodakondsuse lubamisega ollakse ettevaatlikud ja
seda nii reziimi kui debati muutuste taustal. Litis on poolavatud seisukoht tihen-
danud tingimuslikku mitmikkodakondsust. Slovakkias on debatis réhutatud, et
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mitmikkodakondsus oleks aktsepteeritud vaid juhul, kui kodanikul on ,tugev ja
reaalne side Slovakkiaga“. Poliitikud on iildise avatuse propageerimisega vigagi
ettevaatlikud, niiteks on sotsiaaldemokraadid Eestis mitmikkodakondsust toetaval,
Slovakkias selle vastasel seisukohal.

4.3. Pohilised argumenteerimisliinid

Eesti debati pohiline mitmikkodakondsuse suhtes positiivne argumendiliin ehk
reaalse elu ja juriidika kooskélastamine ilmus debatti sooviga seadustada siinnijarg-
sete Eesti kodanike mitmikkodakondsus. Sellest tingitud arvamusavaldused kandsid
kiill pshisénumina iihist eesmirki, ent erinevaid réhuasetusi. Uhest kiiljest rasgiti
stinnipérastest kodanikest, kes peaksid saama ka seadusliku aluse mitme kodakond-
suse omamiseks. Sel puhul ei tehtaks vahet kodanikel elukohariigi péhjal ehk 6igus
laieneks siinnipirastele kodanikele nii Eestis kui vélisriigis elades. Teisalt on olu-
lisemaks peetud viliseestlaste olukorda ehk mitme kodakondsuse lubamine peaks
teenima just nende huve. Stinnipdrane mitmikkodakondsus peaks olema lubatud
vaid juhul, kui ollakse samaaegselt viliseestlased. Kui aga 6igus omada mitmikko-
dakondsust laieneks vaid siinnipdrastele kodanikele, juhtuks, et parast taas-iseseis-
vumist naturalisatsiooni kdigus kodanikeks saanud valisriiki asunud inimesed on
riigi jaoks vihemtihtsad kui siinnipérased viliskodanikud. Muude parameetrite
jargi voivad nad olla sarnased ja riigil peaks olema mélema grupiga tahe sidemeid
hoida. Teise probleemina v6ib kisitleda viliskodanike kui rithma seisundit. Kui
keskenduda seadusandluses vaid vilisriikides elavatele kodanikele, v6ib riik jétta
Eestis elavad kodanikud ebavéordsesse seisu.

Teise aspektina voib kasitleda seda, kas radgitakse kehtiva olukorra seadusta-
misest voi seadusandluse muutmisest oludele vastavaks. Esimene niitab, et senine
normatiivne ja empiiriline tegelikkus ei ole juba ammu kokku sobinud ning on
tekkinud vajadus nad kokku viia. Teisel juhul tdhendab see mingite uute tingimuste
saabumist, millele tuleb reageerida. Esimesel puhul ollakse proaktiivne, kuna muu-
datus tuleb sisemise vajaduse rahuldamiseks, ja teisel puhul reaktiivne, kuna vaja on
mingile juba toimunud vilisele protsessile vastata. Alljargnev tsitaat on positiivse
argumendiliini illustreerimiseks.

Jitkuv probleem tuleneb kodakondsuse seaduse topeltkodakondsuse keelust, mis
porkub pohiseaduse siinnijirgse kodakondsuse dravotmise keeluga. Teema on tou-
setunud mitmes Eesti vilisesinduses. (U. Paet, The Baltic Course, 23.05.2013)

Negatiivsetest argumendiliinidest voib Eesti debatis vilja tuua lojaalsussuhte
argumendi. Mitmikkodakondsuse vastu olevad poliitikud nidevad ainsa véimalu-
sena {ihekordset riigi ja kodaniku lojaalsust. Argumenti toestab méte, et mitme
lojaalsussuhte korral muutub reaalne lojaalsus higusamaks ja tildsegi kiisitavaks.
Lojaalsussuhe riigi ja kodaniku vahel on mitmekihiline. Debati argumentatsioonis
seostus lojaalsus avaliku teenistuse ja sGjaviega, kus kardetakse lojaalsuskonflikte
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koige enam. Kardetakse, et riigiasju hakatakse otsustama ja ellu viima erapoolikult
ehk teiste riikide poolt suunatult ning, et riigi julgeolekut hakkaksid tagama mitme
lojaalsusega kodanikud. Mélemad hirmud voéivad potentsiaalselt realiseeruda, kui
Eestil tekiks diplomaatiline v6i sGjaline konflikt riigiga, kellega suuremal hulgal
Eesti kodanikest on samaaegne lojaalsussuhe. Argumentatsioonis on lojaalsussuhte
argumendis tdhtsal kohal Venemaa positsioon. Ajaloo tottu eeldatakse mitmikko-
dakondsuse lubamisel suurt hulka Eesti-Vene mitmikkodanikke ning julgeoleku
mottes on Venemaad tajutud esmase ohuna. See on kaasa toonud kogu mitmikko-
dakondsuse teema sidumise Venemaa tegevusega. Alljargnev tsitaat on negatiivse
argumendiliini illustreerimiseks.

Reaalne side on voimalik kodaniku ja iihe riigi vahel. Topeltkodakondsusega teki-
vad voimalikud avaliku teenistuse ja sojaviega seotud lojaalsuskonfliktid. Toelt-
kodakondsuse lubamine oleks kokkulepitud kodakondsuspoliitika pohimotteline
muudatus. Selle keeld on olnud pikaajaline pohimote. (K.-M. Vaher, ERR news,
14.06.2013)

Latis on positiivse argumendiliinina olnud 1dbi debati olulisel kohal viljardn-
nanutega sidemete tugevdamine. Debati algusperioodil seostati sidemeid rohkem
nende emigrantidega, kes on Litist lahkunud enne taasiseseisvumist. Nende tagasi-
poordumist peaks tingimata riiklikult motiveerima. Motivaatorina on nihtud mit-
mikkodakondsust, et tagasipéordumisel ei peaks inimene oma teisest kodakond-
susest loobuma. Majanduse buumi- ja kriisiaastatel lisandus ka uute emigrantide
aspekt ehk Litist lahkunud kodanike Litiga sisumine 1dbi kodakondsuse. Debati
fookusse on tdusnud emigrantide lapsed. See eeldab kas segaperekondade teket,
milles laste seisund muutub, v6i laste siindi riigis, mis annab automaatse kodakond-
suse. Mitmikkodakondsust on nidhtud vahendina, kuidas need lapsed vdhemasti
formaalselt siduda Latiga. Sisuliseks sidumiseks tuleb teha muudki, kuid mitmik-
kodakondsus loob selleks eelduse. Alljargnev tsitaat on positiivse argumendiliini
illustreerimiseks.

Ldti peab topeltkodakonduse seadustama, et mitte kaotada sidet vilismaal Liti
peredesse siindivate lastega. (S. Aboltina, The Baltic Times, 02.03.2012)

Positiivne argumendiliin oli Leedus seotud viliskodanikega. Debati alguses
peeti oluliseks sidemeid pigem okupatsiooniaegsete emigrantidega ning hiljem
muutusid oluliseks ka pérast taasiseseisvumist vdljardnnanud. Nende emigrantide
puhul peetakse sideme siilitamist lihtsamaks ja tdendolisemaks. Samas ei ole vara-
semad emigrandid oma olulisust minetanud, kuna mitmikkodakondsuse lubamisel
peetakse tihtsaks Leedu juuri. Uusemigrantide sidumise olulisust on suurendanud
hoogustunud viljardnne. Uhe aspektina on lisandunud ka kogukondliku vastutuse
suurendmine sideme siilitamises ehk nii vilismaal elavate kodanike kogukond kui
kodumaal elavad kodanikud peavad vaeva nigema, et kodanikud hoolimata elu-
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kohariigist, sdilitaksid enda identiteedi. See lisandub Leedu riigi rollile nii formaalse
kui ka sisulise sideme ja koigi kodanike iihise identiteedi séilitamise kohustusele.
Alljargnev tsitaat on positiivse argumendiliini illustreerimiseks.

Leedus ja vilismaal elavad inimesed peavad nigema vaeva, et viljardnnanud
inimestel sdilitada Leedu identiteeti. (L. GrauZiniene, The Lithuania Tribune,
12.11.2013)

Slovakkias on positiivse argumendiliin seotud reziimi muutusega. Mitmikko-
dakondsuse positiivsed argumendid ei kaasnenud koheselt 2010. aastal toimunud
muudatustega, mille kiigus keelati mitmikkodakondsuse omamine. Alates 2012.
aastast on rohutatud keelu pohiseadusvastasust, ning keelu tagajirgede hindamise
vajadust ning keelu kahjulikkust kodanikele. Péhiseadusvastasusele apelleerimine
on suurenenud, kuna véimulolijad pole keelu vajadust iimber hinnanud. Alljirgnev
tsitaat on positiivse argumendiliini illustreerimiseks.

Topeltkodakondsuse keelu sitestav seadus on Slovakkia pohiseadusega vastuolus.
(G. Gal, The Slovak Spectator, 24.02.2014)

Slovakkia debati negatiivses argumendiliinis on peamiseks muutuseks retoo-
rika toon. 2010. aastal, mil Ungari sammudele vastumeetmena kehtestati mitmik-
kodakondsuse keeld, oli retoorika iisna naaberriigi vaenulik. Kasutati nii ,kolo-
niseerimise®, ,fasismi“ kui ,katku® moisteid. See nditab, et otsus, mis pealtniha
ei pruugi muuta inimeste igapdevaelu, v6ib riikidevahelises suhtluses tdhendada
karme reaktsioone ja kiireid vastumeetmeid. Aja jooksul ja eelkdige tinu valitsuse
vahetumistele on retoorika leebunud. Kuigi pShimétetes on seisukohad jaanud
samaks, viljendatakse end neutraalsemalt. See tdhendab, et hoolimata sGnakasutuse
muutumisest on peamiseks teemaks Ungari egoistlikule tegutsemisele vastamine ja
vilismdjude suurenemisele réhumine. Alljargnev tsitaat on negatiivse argumendi-
liini illustreerimiseks.

Ungari samm topeltkodakondsuse seadustamisel niitab, et nad tahavad omada n-6
kolooniat vilismaal mitte suurendada inimeste osalust riigi poliitika. Valida need
uued kodanikud ju ei saa. (A. Belousovova, The Slovak Spectator, 24.05.2010)

Horvaatia debatt on keskendunud igapdevakiisimusetele, tegeldakse véimalike
probleemidega (valimisdigused jt voi slisteemi drakasutamine) ega seata mitmik-
kodakondsust olemuslikult kahtluse alla. Positiivne argumendiliin seostub riikide-
vaheliste lepete s6lmimisega, mis lahendaksid voimalikke probleeme kodanikest
lahtuvalt. Samuti réhutatakse mitmikkodakondsuse positiivsust selle kasulikkust
kodanike jaoks ning voetakse riigi kohustuseks tagada vilisriikides elavatele koda-
nikele digused ja nende realiseerimine. R6hutatud on riigi kohustust tagada, et
toimivat stisteemi ei hakataks enda erihuvides kuritahtlikult dra kasutama. Tahtsal
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kohal on debatis olnud ka mitmikkodakondsusega kaasnev eriline valimisdigus, mis
annab riigile teatud voimaluse olla osaline viliskodanike elus. Alljargnev tsitaat on
positiivse argumendiliini illustreerimiseks.

Uue seadusega ei muutu topeltkodanikest vilismaal elavatele horvaatidele suurt
midagi. Seadusega tahab riik vihendada naturalisatsiooni korras kodanikuks saa-
misel pettuse ja olukorra drakasutamise juhtumeid. (T. Karamarko, The Dubrovnik
Times, 21.10.2011)

4.4. Kodakondsuse sisumootmed

Aruteludest voib leida koiki teoreetilises peatiikis kdsitletud kodakondsuse sisu-
modtmeid ja -tahke, ent suures osas kiillalt tiikati ning riigiti erineva ulatuse, rhu-
asetuse ja intensiivsusega. Sellealased niited on tsitaatide ja nende tdlgendustena
toodud lisas 3. Enamik kodakondsuse sisumo66tmeid ja -tahke haakub erinevate
suhtumistega mitmikkodakondsusesse, ent méned laiemad suundumused saab siiski
vilja tuua.

Kodakondsusele lihenetakse aruteludes tilekaalukalt vertikaalse ja indivi-
duaalse digusseisundina, suhestatuna riikide ja nende véimuorganitega. Ootus-
péraselt on arutelude pdhiraamistikuks modernne kodakondsus, seda nii mitmik-
kodakondsust toetavates kui térjuvates arvamusavaldustes. Naitlik tsitaat:

Mitmikkodakondsuse teema on mitmetahuline, kuid kodakondsus on ikkagi eriline
suhe riigi ja indiviidi vahel. Eesti on lihtunud viimase 20 aasta jooksul topeltko-
dakondsuse keelu pohiméttest. (K-M. Vaher, ERR, 30.01.14)

Kodakondsuse postnatsionaalses votmes motestamine haakub positiivsete sei-
sukohtadega mitmikkodakondsuse osas, ent on arutelus suhteliselt tagasihoidlikult
esindatud. Seejuures on peaaegu kogu postnatsionaalne kontekst seotud vélismaal
elavate voi hargmaiste rahvuskaaslastega, samal ajal kui kosmopoliitlik ja {ildhu-
manistlik idealism puudub. Nii on postnatsionaalseks nimetamine teatud médral
eksitav ja diaspooriline v6i rahvuskaaslaste kodakondsus kohasem nimetus.

Uus kodakondsuse seaduse versioon edendab viljarinnanute suhteid kodumaaga.
(G. Kirkilas, The Baltic Times, 03.07.2008)

Kodakondsuse kisitlemine teistes sisumodotmetes on leitav, ent hajus ja killus-
tunud. Praktiline esinemine soltub riigist ja teoorias eeldatud haakumised tulevad
vihe vilja. Mis on siin ehk koige tihelepanuvédrivam, on see, et nii kommunitaarset
kui vabariiklikku lahenemist kasutati mitte iiksnes mitmikkodakondsuse osas kaht-
luste viljendamisel, vaid ka selle toetamisel, ent ka siin diaspooriliste ja hargmaiste
rahvuskaaslaste kontekstis.
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Horvaatial on pohiseaduslik kohustus kaitsta horvaate, kes elavad vilismaal.
Euroopa Liitu astununa peab Horvaatia senisest enam toetama Bosnia ja Hertse-
goviinas elavaid horvaate. (J. Kosor, Croatian Times, 02.12.2011)

Kuigi kodakondsuse liberaalses vGtmes kasitlemine haakus teooria pohjal eel-
datavasti eeskdtt toetusega mitmikkodakondsusele, kasutati seda ka mitmikkoda-
kondsuse torjumiseks, viidates selle diskrimineerivale toimele.

Koosmeele keskus (Saskanas centrs) tegi mitmeid ettepanekuid, milles oleks mitmik-
kodakondsuse lubamist laiendatud. Praeguse lahenduse korral peab Liti kodanik
olema n-0 6ige riigi kodanik, et tal oleks voimalus olla mitmikkodanik. (V. Agesins,
Latvians Online, 09.05.2013)

Esiletostmist vadrib arutelude horedus poliitilise kodakondsuse, horisontaalse
kodakondsuse ja kodakondsuse kui osaluse rohuasetuste osas. Kodakondsus seo-
takse selgelt riikide ja rahvastega, ent mitte sedavord osalemisega demokraatlikus
poliitilises kogukonnas ja kodanikusubjektsusega. Demokraatliku poliitika teemad
piirdusid pdhiliselt valimistel hddletamisega ning ka see esines juhuslikult. Hori-
sontaalset moddet kasutati, viitamaks rahvuskaaslastele v6i kodanikele vilismaal.

Erinevalt meie algsetest ootustest kasutati peaaegu koiki kodakondsuse sisu-
moodtmeid ja -tahke meediaaruteludes nii mitmikkodakondsuse toetamiseks kui
torjumiseks. Seega voibki vabariiklik kodakondsus haakuda positiivse suhtumisega
mitmikkodakondsusesse, nagu Blatter (2011) valja ti.

Moéned selgemaid haakuvusi siiski leidus, mitmikkodakondsuse toetamine haa-
kus rahvuskaaslaste ja kaaskodanike hargmaisuse, térjumine julgeolekustamise ja
sisserdnde voi siseriiklike vihemuste teemadega.

Tabel 6. Kodakondsuse sisumootmed mitmikkodakondsuse arutelus

Mitmikkodakondsuse toetamine haakub Mitmikkodakondsuse térjumine haakub
hargmaisusega julgeolekustamisega
valiskogukondade kasitlemisega riigisiseste vahemuste ja kirjususe kasvu kasitlemisega

Allikas: autorid

Riikide meediaarutelus on esindatud koik teoreetilised liinid, nende ulatus
varieerub riigiti. Kéikjal on esindatud formaalset staatust puudutavad argumendid
(ritkkondsus—kodakondsus, nominaalne—substantsiaalne), vihem on artikuleeri-
tud pinge rahvusriikliku ja postnatsionaalse kodakondsuse vahel. Tépsemalt saab
vaadata lisast 2.

Kui vaadelda kodakondsuse sisuliinide variatsioone riikide kaupa, siis Eesti
debatis on mitmikkodakondsuse vastaste argumentatsioonis esinenud kodakondsuse
kasitlus ja poliitilise kodakondsuse kisitlus. Kodakondsus seostub siin ainulaadsu-
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sega ehk kodakondsus peaks jidma eriliseks lojaalsussuhteks riigi ja kodaniku vahel,
mida ei saa mitmekordistada. Poliitiline kodakondsus seostub eelkdige murega, et
mitmikkodanikud saaksid vorreldes tavakodanikega liigselt poliitilisi igusi (nt mit-
mekordne valimisdigus) ja jataksid tavakodanikud sellega ebavordsemasse olukorda.

Pooldajate argumentatsioonis on retoorika seotud pigem kodakondsuse vaba-
riikliku ja liberaalse kisitluse ning hargmaise kodakondsusega. Liberaalne tdhendab
siinkohal kodanike vabaduste, valikuvéimaluste ja mugavuse réhutamist. Harg-
maine kisitlus néitab toimunud debati fookust, kuna esmajoones oli aruteluks
vilismaal elavate kodanike senisest tugevam sidumine riigiga. Vabariiklik kasitlus
eeldab mitmikkodanike aktiivset osalust koikides riikides, kellega ollakse koda-
kondsuslikus suhtes. Viliskodanike fookusega debatis seostub see viliskodanike
enda akiiivses tegevuses, mis oleksid seotud riigi ja ithiskonnaga.

Latis, kus mitmikkodakondsuse vastaseid on olnud vidhem kui pooldajaid, on
vastaste argumentatsioonis esinenud liberaalse kodakondsuse késitluse jooni. Need
seostuvad eelkdige kriitikaga selles osas, et mitmikkodakondsust lubatakse tingi-
muslikult ja kodanikke riikide jirgi eristades. Liberaalse kisitluse jargi voiks eeldada
mitmikkodakondsuse laialdast lubamist ja kodanikke vordselt kohtlemist. Debatis
porkuvad liberaalse kisitluse jooned tugevalt julgeolekuohtudele réhumisega.

Mitmikkodakondsuse pooldajate argumentatsioonis on Liti debatis olulisemad
olnud vabariikliku ja tsiviilse kodakondsuse kdsitlused. Vabariiklik tdhendab siingi
néuet viliskodanike aktiivsusele ehk viliskodanikud peavad aktiivselt osalema Liti
igapdevases riigi- ja ithiskonnaelus. Tsiviilse kisitluse joonena on debatis peetud
oluliseks viliskodanike ja nende laste diguste kaitsmist teises riigis. Mitmikkoda-
kondsus on vahendiks, millega Liti riik saab seadusliku 6iguse oma kodanike p&hi-
oigusi ja -vabadusi tagada.

Leedu debatis olid mitmikkodakondsuse suhtes negatiivsem argumentatsioon
seotud poliitilise ja sotsiaalse kodakondsuse kasitlustega. Poliitiline kodakondsus
esines Leedus hirmuna selle iile, et mitme kodakondsusega inimeste suure hulga
korral hakataks riigi siseasju otsustama vilisriikidega lojaalsussuhtes olevad koda-
nikud. Sotsiaalne kodakondsus seostub hirmuga, et mitmikkodanikud saavad tinu
oma erilisele staatusele diguse topelthiivedele ja seega jatavad tavakodanikud eba-
vordsemasse seisu.

Mitmikkodakondsuse suhtes positiivses argumentatsioonis on Leedus olnud
liberaalse, substantsiaalse ja hargmaise kodakondsuse kisitluse jooni. Liberaalne
kasitlus tahendas Leedus mitmikkodakondsuse laialdast ja vordset kohtlemist. See
esines vastusena Latis sdtestatud tingimusliku mitmikkodakondsuse teema arutellu
tostatumisele. Substantsiaalne kodakondsus on Leedus seostunud viliskodanike
tugevate sidemetega, mis voiksid motiveerida kodanikke mingil ajahetkel Leetu
naasma. Hargmaine késitlus nditab debati tildist fookust ehk olulisemaks peeti just
Leedust emigreerunud kodanike diguste tagamist ja sidemete sdilitamist.

Slovakkias toimunud debatis leidus negatiivses argumentatsioonis vabariikliku
ja poliitilise kodakondsuse iseloomulikke jooni. Vabariiklik kisitlus tdhendab selles
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votmes, et mitmik-kodakondsuse lubamine tihendaks kodakondsuse voimaldamist
ilma toeliste tugevate seosteta riigi ja kodaniku vahel. Poliitiline kodakondsus seos-
tub poliitiliste diguste praktiseerimise konfliktidega. See tdhendab, et mitmikkoda-
kondsus ei vihendaks vaid tooks probleeme ainult juurde.

Mitmikkodakondsuse suhtes positiivne argumentatsioon sisaldas Slovakkia
debatis kodakondsuse ja sotsiaalse kodakondsuse aspekte. Kodakondsus tdhendab
siinkohal seda, et mitmikkodakondsus tagab riigi ja kodaniku vahel 6igusliku suhte
olemasolu. See kehtib nii riigi diguste kohta kodanike suhtes kui ka vastupidi. Sot-
siaalse kodakondsuse joontest on Slovakkia debatis esinenud hirmu selles osas, et
mitmikkodakondsuse keelamine voiks kodanikud 6iguspdraselt viljateenitud hiive-
dest vilja jatta. Positiivne argumentatsioon nieb keelus ohtu kodanike sotsiaalsete
diguste realiseerimisele.

Horvaatia kui vdhese debatiga riigis olid kodakondsuse kisitlused esindatud
vaid positiivses argumentatsioonis. Késitlustest voib eraldi vélja tuua kodakond-
suse ja vabariikliku kodakondsuse. Kodakondsus tdhendab Horvaatia debatis riigi
kohustust kaitsta 6iguslikus méttes vilisriigis elavaid Horvaatiast parit inimesi.
Mitmikkodakondsust nihakse siin ithe véimaliku vahendina. Vabariiklik kasitlus
réhutab kodanikele osalusega kaasnevaid 6igusi. See tihendab, et mitme samaaegse
kodakondsus eeldab kodanikult aktiivset osalemist iga riigi ja {ihiskonna toimimises.

4.5. Viitlused ja reziimimuutused

Reziimide arenguid saatis riigiti tisna erinev debatt. Iga riigi kohta on véimalik tuua
vilja iseloomulikke jooni.

Eesti puhul on meedias toimunud debatt olnud kontsentreeritud kdige lithe-
male ajalisele perioodile (12 artiklit ilmus perioodil 2011-2014). Debati on tinginud
poliitiline soov senine juriidiline ebakdla likvideerida siinnipéraste kodanike jaoks
mitmikkodakondsuse seadustamisega. Samuti on aeg-ajalt esile kerkinud reaalelu-
lisi probleeme, mis on téstatanud ka teiste kodanike puhul. Debatis on suurem osa
poliitilisi jéudusid olnud mitmikkodakondsuse seadustamise poolt, kiisitavusi on
tekitanud selle ulatus.

Eesti puhul haakus teematdstatus iileilmastumisega kaasneva liberaliseeru-
mise ootusega. Debatis porkusid mitmikkodakondsust pooldavad argumendid jul-
geolekustatud kodakondsuse ja Venemaa tegevusega seotud julgeolekuolukorra
teisenemise kdigus tugevamaks muutunud vastuargumentidega. See tihendas, et
vaatamata suurema osa poliitiliste jdudude toetusele, ei peegeldunud debatt reaalses
reziimi muutumises. Kuigi Eestis pole debatile jargnenud muudatusi, v6ib debatti
siiski nimetada proaktiivseks ehk muutustele eelnevaks, kuna debatt on loonud
muudatusteks teatava pinnase.

Liti puhul kontsentreerus mitmikkodakondsuse meediadebatt perioodi
2006-2013, mil ilmus 18 artiklit. Litis 16ppes debatt mitmikkodakondsuse reziimi
muutusega. Nimelt on alates 2013. aastast mitmikkodakondsus Latis tingimuslikult
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lubatud. Seaduses on médratletud riigid, mille puhul teist kodakondsust aktseptee-
ritakse. Riikide nimekiri tekitas vastuseisu Liti venekeelses elanikkonnas ja seda
esindavates poliitikutes, kes ei olnud rahul Venemaa viljajiatmisega riikide nimekir-
jast. See pahameel avaldus iisna kohe parast muudatuste vastuvotmist. Hiljem ei ole
inglisekeelses meedias intensiivsemat kriitikat selles osas ilmunud. Siin méngib rolli
Venemaa enda tegevus, mis on alates 2014. aastast muutunud ldhiriikides inten-
siivsemaks ning teinud nende riikide otsustajad ja tavainimesed ettevaatlikumaks.
Lati puhul voib 6elda, et Venemaa tegevus on legitimeerinud mitmikkodakondsuse
reziimis sitestatud piirangud.

Lati debatt sai tduke kodanike viljardndest ja suuremast piiriiilesest litkuvusest.
Mitmikkodakondsuses nahti vahendit, millega séilitada sidet valisriigis elavate rah-
vuskaaslastega. Kuigi Litis muutus mitmikkodakondsuse reziim, ei jadnud debatis
julgeoleku teema tahaplaanile, mdjutades reziimi realiseerumist 1dbi tingimusliku
mitmikkodakondsuse. Kokkuvétlikult voib 6elda, et suures osas on Litis toimunud
proaktiivne ehk muudatustele eelnev debatt. Siiski v6ib vihemal méiral tiheldada
ka reaktiivset debatti, mis avaldus pahameelena riikide nimekirja koosseisu suhtes.

Leedus toimunud debatt mitmikkodakondsuse teemal kontsentreerus perioodi
2008-2013, mil ilmus 20 artiklit. Debatt ei peegeldunud empiirilise analiiiisi tege-
mise ajaks mitmikkodakondsuse reziimis. Kuigi Leedu pohiseadus keelab mitmik-
kodakondsuse, on aastate jooksul iiritatud kodakondsuse seadusega séitestada erand-
likku mitmikkodakondsust. Kuna kohus on need sitted kehtetuks tunnistanud, ei
saa neid péris reziimi muutuseks pidada. Sitete teeneks voib lugeda teema aktuaal-
seks jadmist ja debati keskme tdpsustumist. Tavalisele poolt ja vastu vaidlusele lisan-
dus arutelu selle iile, kuidas peaks mitmikkodakondsust reguleerima ehk kas leida
senise pohiseaduse piires lahendus v6i seda muuta. Leedu debatt on vaibunud, kuna
intensiivsema debati tulemusena otsustati panna pohiseaduse muutmine rahvahaa-
letusele, mis pidi toimuma 2016. aastal koos parlamendivalimistega.

Leedust on viimase 20 aasta jooksul lahkunud suur hulk kodanikke vilismaale
ning mitmikkodakondsust on debatis nihtud vahendina, mis voiks sdilitada ja eden-
dada riigi ja kodanike omavahelisi suhteid. Debatis on kélanud ka riigi suverdan-
susele ja julgeolekule apelleerivaid snavétte. See tdhendab, et kardetakse mitmik-
kodakondsuse levikuga kaasnevat suverddnsuse kadu ja viljastpoolt riiki tulnud
ndudmistele jareleandmist. Julgeoleku teema tdusis pdevakorda seoses Venemaa
tegevusega, kuid seda pigem aruteludes selle iile, kuidas pérast referendumi posi-
tiivset tulemust hakata mitmikkodakondsust reaalselt reguleerima. Normide sites-
tamisel peaks arvestama potentsiaalse vilise julgeolekuohuga. Leedu debatt niitas,
et on olemas poliitiline tahe teemaga tegeleda ja suunaks peaks olema mitmik-
kodakondsuse reziimi liberaliseerimine. Leedu polnud artikli empiirilise analiiiisi
tegemise ajaks joudnud reziimimuutusteni. Mitmikkodakondsuse debatt on olnud
pigem proaktiivne ehk loonud eeldused muudatuste sisseviimiseks.

Slovakkia puhul on ingliskeelsesse meediasse joudnud reaktiivne debatt, mis
algas parast karmistunud muudatuste sisseviimist. Debatt toimus kontsentreeri-
tult 2010-2014 ja jatkub. Debatt ei ole konkreetse tulemuseni joudnud ning seda
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pole otseselt ka ootele pandud. Debati analiilisimiseks kasutati kokku 31 temaa-
tilist artiklit. Debatt algas parast mitmikkodakondsuse reziimi muutust, mis viidi
sisse vastusena vilismojudele. Slovakkia keelas mitmikkodakondsuse pérast seda,
kui naaberriik Ungari lihtsustas enda kodakondsuse saamise korda. Slovakkia sea-
dusandja nigi selles ohtu, kuna see véimaldab vilisriigil suurendada oma méju
Slovakkia ungari piritolu elanike iile. Reeglite karmistumine kéigi kodanike jaoks
andis touke poliitilise debatile, mille pohikiisimuseks oli kooskéla pShiseadusega.
Vastasleerid moodustusid debatis karmistunud normide pooldajate ja vastaste vahel.
Argumentatsiooni jirgi voib karmistunud reZziimi pooldajaid nimetada mitmikko-
dakondsuse vastasteks ja karmima reziimi vastaseid selle pooldajateks.

Debatis on pooldajad ja vastased olnud tisna virdsed nii argumentide hulga
kui mitmekesisuse poolest. Riigi suverddnsusele ja julgeolekule apelleerivatel sei-
sukohtadel on olnud tugev positsioon. Vaatamata sellele, et Ungari, keda esitleti
kui julgeolekuohtu, on Euroopa Liidu liikmesriik, voib 6elda, et praktilisel tasandil
on retoorika tdnini toiminud. Muudatustele reageerivas debatis porkusid selgelt
iileilmastumise ja liberaliseerumise pooldavad ning julgeolekustamist ja rahvus-
riigi suverddnsust tdhtsustavad vaated. Koos voimu stabiilsusega on senini jaanud
kehtima 2010. aastal kehtestatud mitmikkodakondsuse keeld ja sellega seonduvad
sanktsioonid. Reziimi muutus on selgelt peegeldunud debatis ning suunanud aru-
telu fookust. Debatt on olnud iildiselt reaktiivne, ent tuleviku vaates v&ib sellest
kujuneda ka proaktiivne debatt, kuivérd véimalikud on ka edasised muudatused.

Horvaatia puhul ei ole ingliskeelsesse meediasse suuremat debatti jdudnud.
Relevantsete allikatena olid kasutatavad vaid 7 temaatilist artiklit aastatest 2007-
2011. Debati vihesuse pohjusteks véivad olla mitmikkodakondsuse reziimi stabiil-
sus ja seda toetav poliitiline konsensus. Kuigi vdiksemat nurinat teatud tahkude osas
on meedias tiheldada, on poliitikud iildiselt pooldavad, ent tegutsevad mitmikko-
dakondsuse ebakohase drakasutamise vihendamiseks.

Horvaatia debatist on keeruline tuua vélja isegi tavapdrast iileilmastumise ja
julgeolekustamise pingevilja. Vihesel médral v6ib leida viiteid mitmikkodakond-
suse tekitatavale suverddnsuse vihenemisele seoses viliskodanikele otsustuspéde-
vuse andmisega eraldi parlamendiesinduse valimise ndol. Samuti voib julgeolekuga
moneti siduda vajaduse senisest rohkem kontrollida mitmikkodakondsuse seisundi
igapdevast kasutamist kodanike poolt, et vihendada staatuse vadrkasutust ja sellega
seotud digustega manipuleerimist. Siin ei ole aga tegemist senise reziimi kriitikaga,
vaid vajadusega tohustada kodakondsuse valdkonna kontrollimehhanisme.

Kodakondsuspoliitikat mé&jutavad lisaks ajaloopirandile tédnased valikud ja
poliitilised taustakaalutlused. Kuigi vaadeldud viis riiki on iildjoontes sarnased nii
postkommunistliku mineviku kui Euroopa Liidust méjutatud ténapdeva osas, ei ole
nende kodakondsuspoliitikad tipsemal vaatlemisel arenenud sarnaselt ega sarnases
suunas. Pigem voib radkida erinevatest kodakondsusreziimidest: Eesti on negatiiv-
selt stabiilne, Liti on positiivsete muutuste, Leedu on potentsiaalsete muutuste,
Slovakkia on negatiivsete muutuste ning Horvaatia on positiivselt stabiilne reziim.
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Elavam arutelu haakus muutmisettepanekutega, ent ei taganud nende libi-
minekut. Nidhtavad seosed esinesid muudatusi ldbiviinud riikides (Litis ja Slovak-
kias), kus oli ndha selge tulemus, ning kestvalt positiivse reziimiga riigis (Horvaa-
tias), kus debati vahesus ja tagasihoidlik sisu viitavad eeldatavasti senise reziimiga
rahulolule. Vihem selge oli seos Eestis ja Leedus, ehkki eriti viimases on reeglite

muutmine voimalik.

Tabel 7. Reziimid ja debatid riigiti

Riik Reziim Debatt
Proaktiivne: kuigi reziimis pole muutusi
toimunud, on 2011-2014 toimunud debatt, kus
Negatiivselt stabiilne: pole tehtud muudatusi mit- | poolt- ja vastuargumente on pigem vérdselt (19-
Eesti mikkodakondsuse lubamisega seotud reeglites 12), debatt on loonud pinnase muutustele
Positiivsed muutused: 1997. aasta mitmikkoda- Proaktiivne: 2006-2013 toimus enne muutuste
kondsuse valtimine asendus 2013. aastal selle sisseviimist aktiivne debatt, milles mitmik-koda-
lubamisega, sisse on viidud liitlasliku mitmikko- | kondsust pooldavad argumendid olid tlekaalus
Lati dakondsuse seisund (21-3)
V6imalikud muutused: kodakondsuse seadust
on muudetud kiill liberaalsemaks, aga kuna
pohiseadus on plisinud muutumatuna, siis on Proaktiivne: kuigi muutusi ei ole toimunud, on
seaduse suuremad muutused loetud pohisead- 2006-2013 olnud aktiivne debatt, milles mitmik-
usega vastuolus olevateks; kehtiv seadus on kodakondsust pooldavad argumendid on olnud
kompromiss; lahendust oodati 2016. aastaks, mil | Glekaalus (19-6); debatt on jatkunudparast 2016.
Leedu toimus referendum pohiseaduse muutmiseks aasta referendumit
Reaktiivne: debatt algas parast 2010. aastal teh-
tud negatiivseid muudatusi; aktiivses debatis on
Negatiivsed muutused: 1997 mitte-keelav suhtu- | poolt- ja vastuargumente olnud vérdselt (21-21);
mine muutus 2010. aastal mitmikkodakondsust | jatkuvas debatis on seni peale jadnud mitmik-
Slovakkia | keelavaks ja selle omamist karistavaks kodakondsuse vastased, kuna ollakse véimul
Proaktiivne: debatt on olnud tagasihoidlik,
Positiivselt stabiilne: muudatusi on toimunud, mitmik-kodakondsuse pooldajate argumendid on
aga seda pigem detailides, mitte péhiméttelistes | olnud Ulekaalus (6-1); véitlus on seotud praktiliste
Horvaatia | kiisimustes probleemide lahendamisega.

Allikas: autorid

5. KOKKUVOTTEKS

Juba riike valides sai selgeks, et kodakondsusreziimid ja nende muutumise suunad
erinevad ka iisna sarnastes kontekstides. Hoolimata kiillalt sarnasest ldhiajaloost ja
tidnasest Euroopa Liidu litkmelisusest kujundavad vaadeldud riigid kodakondsuse ja
mitmikkodakondsuse reziime erinevalt. Kodakondsuspoliitika jaéb rahvusriikliku
suverdidnsuse ja riikide ainupddevuse valdkonda (domaine réservé).

Meediaaruteludel on samas markimisvédrseid sarnasusi nagu diasporaale viita-
mine ja mitmikkodakondsuse julgeolekustamine. Aruteludest leiab enamiku véima-
likke argumente mitmikkodakondsuse poolt ja vastu, nagu ka enamik kodakondsuse
teoreetilisi pdhimd6tmeid ja -tahke. Mdistagi on ka kontekstuaalsed erinevused.
Arutelude ulatus, intensiivsus ja ajastatus erineb riigiti. Olgu suur ajalooline vilis-
diasporaa Horvaatias, oma rahvusvihemused Slovakkias v6i mélemad nagu Balti
riikides, sellest tekkib aruteludele erinev kontekst.
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Meediaarutelu kontekst on ilekaalukalt rahvusriiklik. Enamik meedia kénei-
sikuid on rahvusriigi poliitikud ja teised toimijad. Kodakondsus- ja rindepoliitika
ning reziimimuutuse algatajaiks on tavaliselt olnud valitsused v6i ministrid, ent ava-
lik arutelu tekib rohkem parlamendimenetluses. See on mdistetav, sest kodakondsus
on iiks suverddnsuse votmevaldkondi, eeldades parlamentaarse tasandi otsustamist.
Samas on valitsuste kédes 16viosa t66joust ja analiilisivdimekusest, mistottu nemad
tavaliselt muutusi ka algatavad. Valitsuses v&i opositsioonis olek ei muuda tavaliselt
erakonna hoiakuid muutust, ehkki on ka erandeid.

Pohiliste aruteluliinide ja argumentide analiilis viitab selgelt, et positiivsem
suhtumine seostub kodanike kasvava liikuvusega, piiritaguste ja hargmaiste rah-
vuskaaslastega sidemete rdhutamisega ja regulatsioonimuutuste vajadusega, et elu
muutumisega sammu pidada. Negatiivsema suhtumise korral rohutatakse kodaniku-
riigi suhete eksklusiivsust ja julgeolekustamist.

Isegi kui positiivsed seisukohad saavad tavaliselt rohkem meediakajastust, on
viitlused argumentide méttes pigem tasakaalus. Negatiivne suhtumine mitmik-
kodakondsusesse on nii piisinud kui olnud ka aktiivses positsioonis mitmikkoda-
kondsuse keelamisel (Slovakkias). Enamikul juhtudest eelneb arutelu véimalikule
reziimimuutusele (selgelt ndha Litis), ent esineb ka reaktiivset arutelu (Slovakkias).

Aruteludest ja reziimimuutustest niahtub diasporaa ja vihemusrahvuste oluli-
sus. Nende teemadega argumenteeriti kdigis riikides ning inimeste suuremat liiku-
vust ja hargmaisust kasutati liberaliseerimise toetuseks. Samas vdis suurem riigisi-
sene vihemuskogukond véi sisserdnne toetada ka mitmikkodakondsuse keelamist
v6i valikulist lubamist. Mitmikkodakondsuse toetuseks tuuakse sidemete hoidmist
piiritaguste rahvuskaaslaste kui positiivselt raamistatud sihtrithmaga, samas kui
iillejédnud voimalikud rithmad tekitavad pigem negatiivseid tdhendusvarjundeid ja
torjuvamat lidhenemist.

Pingevili iileilmastumine ja julgeolekustamise vahel esineb kdikides riikides.
Julgeolekustamine oli diskursustes samuti selgelt nihtav ja haakus tdrjuvama suh-
tumisega mitmikkodakondsuse osas. Olgu selleks siis Venemaa suunalt tulenev
julgeolekuoht Eestis, Litis ja Leedus vdi Ungari pohjustatud oletatav julgeoleku-
oht Slovakkia jaoks. Kodakondsuse valdkonna julgeolekustamine on toonud kaasa
mitmikkodakondsuse vastaste tugevama positsiooni (Eesti, Slovakkia), laialdase
mitmikkodakondsuse lubamise suhtes ettevaatlikumaks muutumise (Leedu) voi
piiravate meetmetega mitmikkodakondsuse lubamise (Léti).

Kodakondsuse sisumootmete ja -tahkude osas on arutelude keskmes selgelt
plsinud tavapdrane modernne lihenemine kodakondsusele. Seda niitab koda-
kondsuse ndgemine ennekdike vertikaalses votmes ja digusseisundi keskselt, mis on
niivord domineeriv, et sisulisemad tihendustahud (sh heaolukiisimused sotsiaalse
kodakondsuse votmes) on suhteliselt tagasihoidlikult esindatud ja esinevad pigem
tiksikutes vaadeldud riikides. Samas enamik siiski kuskil esindatud, nii et teatud
moju omavad praktiliselt kéik akadeemilises kasitluses viljatoodavad kodakondsuse
sisumddtmed ja -tahud. Teatud mééral v6ib neid kiisimusi méjutada valimi kujun-
damine, millest tekib meedia kommertsialiseerumise ja inglise keelde tdlkimise
66nsaksmuutev koostoime.
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Uhe teema puhul viirib tagasihoidlik esindatus eraldi viljatoomist. Nimelt
on aruteludes suhteliselt vihe ndha ka poliitilise kodakondsuse votmes argumen-
teerimist. Kodakondsus on selgelt seotud riikide ja rahvustega, ent mitte sedavord
osalemisega demokraatlikus poliitilises kogukonnas. See voib haakuda tidnaste
demokraatia viljakutsete laadiga (nt Hay 2007, Papadopoulos 2013, Kalev 2017).

Mitmikkodakondsuse puhul ei saa me radkida riigi rolli olulisest vdhenemisest
euroopastumise vOi mone teise iileilmastumise tahu md&jul. Rahvusriigid teosta-
vad jatkuvalt oma suverddnsust nii diguslikult kui praktiliselt ja nii reziimid kui
meediaarutelu varieeruvad. Diasporaapoliitikad ja hargmaistumine on omandanud
aruteludes olulisema koha, ent see ei seostu liberaliseeriva tileilmastumisega, vaid
pigem oma rahvuskaaslastega sideme hoidmisele ning on pigem rahvusluse tugev-
nemise mdrgiks. Rahvusriikide tegevuste ja tihendusvilja avardumine maailmas
sobib histi postmodernse riigistrateegia ideega (Kalev, Jakobson 2013), kus riigivoim
plitiab iileilmastumise ja hargmaistumisega avanevaid voimalusi proaktiivselt enda
kasuks to6le panna.

Isegi kui vdga laias plaanis saab néidata aeglast mitmikkodakondsuse lubamise
kasvu, on see viitluste ja reZiimipraktikate valguses kaugel tthemdttelisest vai piisi-
vast suundumusest. Meediaarutelud on sageli seotud reziimimuutuse piitietega, ent
mitte tingimata ega vii sageli kohe muutuseni.

Kesk- ja Ida-Euroopas porkuvad tédnapdeval erinevad kodakondsuse sisupin-
ged, nii et piirkond jddb suure tdendosusega itheks mitmikkodakondsuspoliitikate
rindepiirkonnaks. Naiteks viljendati meediaaruteludes rahvusriigi iileehitamist eri
vaatenurkadest. Samuti on rahvusvaheliste voi riikideiileste poliitikate ja julgeole-
kustamisega. Euroopa Liidu kodakondsus v&ib olla toeks nii liberaliseerimisele ja
paindlikkusele kui rahvuskesksetele diasporaapoliitikatele.

Kodakondsus on iilekaalukalt kiisimus viértustest ja poliitilistest eelistustest.
Mitmikkodakondsuspoliitikad jadvad tdendoliselt seotuks eeskitt riigi kontekstis
aruteluga ja arusaamadega asjakohasest, digest ja valest, mitte aga tihtlustamise ja
tehnokraatliku optimeerimisega. Aruteludes on piisavalt sisu, et eeldada vihemalt
lahemal ajal mitmikkodakondsuse poliitikavilja olulisust ja muutuspotentsiaali.
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Lisa 3. Kodakondsuse kasitluste esinemine debattides riigiti koos nditetsitaatidega

Kasitlus

Naitetsitaat

kodakondsus

Eesti

K-M. Vaher: ,,Mitmikkodakondsuse teema on mitmetahuline, kuid kodakondsus on ikkagi
eriline suhe riigi ja indiviidi vahel. Eesti on ldhtunud viimase 20 aasta jooksul topeltkodakond-
suse keelu pohimottest (ERR, 30.01.14)

liberaalne

A. Ansip: , Topeltkodakondsusega inimesed on suured Eesti patrioodid ning me ei peaks neist
tegema enda vaenlasi. Kui me rakendaks kehtivat seadust sona-sonalt ja votaks inimeselt
kodakondsuse, siis vaevalt on tal Eesti riigi vastu sooje tundeid (ERR, 14.06.2013)

vabariiklik

A. Ansip: ,,See vdiks olla korraldatud ilme psiihholoogilise trauma tekitamiseta noorele
inimesele. Ei ole riigi huvides tekitada juurde inimesi, kes tunnevad Eesti Vabariigi suhtes
ebasiimpaatiat“ (ERR, 30.01.2014)

hargmaine

U. Paet: ,,Péhiseaduse ja kodakondsuse seaduse vastuolu tuleb I6petada ning lahendada
teema véljardnnanute huve silmas pidades.“ (Postimees, 14.06.2013)

poliitiline

M. Nutt: ,, Topeltkodakondsus tostatab huvide konflikti, kui tal on vaja valida kahe riigi kohus-
tusliku sojavaeteenistuse vahel (ERR news, 14.01.2013)

liberaalne

Lati

V. Agesins: ,Koosmeele keskus (Saskanas centrs) tegi mitmeid ettepanekuid, milles oleks mit-
mikkodakondsuse lubamist laiendatud. Praeguse lahenduse korral peab Lati kodanik olema
nd dige riigi kodanik, et tal oleks véimalus olla mitmikkodanik® (Latvians Online, 09.05.2013)

vabariiklik

0. Kastens: ,,Mitmikkodakondsus séilitab inimeste sideme nende kodumaaga ning stimu-
leerib tegelema ka valismaal koduste asjadega ning motiveerib neid inimesi Latti naasma*“
(Latvians Online, 19.09.2007)

tsiviilne

A. Pabriks: , lirimaal, kus on palju Lati emigrante, saab stindiv laps automaatselt kodakond-
suse. Kuna Lati seadused ei luba mitmikkodakondsust, siis peab lapsevanem lapse nimel Lati
kodakondsusest loobuma. Sellega tehakse hilisem lapse huvide kaitsmine Lati riigi poolt
vdga raskeks“ (The Baltic Times, 26.07.2007)

liberaalne

Leedu

V. Gedvilas: ,, Topeltkodakondsus ei tohiks olla lubatud ainult Euroopa Liidu ja NATO liikmes-
riikide kodakonduse korral“ (The Lithuania Tribune, 10.05.2013)

substan-
tsiaalne

M. Varaska: ,Uutel véljarandajatel ja nende lastel on palju tugevam side Leeduga ning kor-
gem motivatsioon Leetu naasta kui neil, kell esivanemad on Leeduts lahkunud juba aastatid
varem“ (The Baltic Times, 10.06.2010)

hargmaine

G. Kirkilas: ,Uus kodakondsuse seaduse versioon edendab viljardnnanute suhteid kodu-
maaga*“ (The Baltic Times, 03.07.2008)

poliitiline

E. Klumbys: ,,On ohtlik, kui Leedu siseasju hakatakse otsustama valismaalt“ (The Lithuania
Tribune, 04.11.2010)

sotsiaalne

A. Patackas: ,, Tekiks vastuolu pohiseadusega ning tGhiskonnas palju arusaamatust. Topeltko-
dakondsus valismaal elavatele isikutele annaks neile topelthiived. Samal ajal jadksid teised
ebavordsesse olukorda“ (The Lithuania Tribune, 09.09.2012)

kodakondsus

M. Dzurinda: ,Muudatuse ldbiminek tekitab Slovakkias uue vahemuse ehk inimesed, kes ela-
vad Slovakkias, ent omavad vaid Ungari kodakondsust“ (The Slovak Spectator, 27.05.2010a)

vabariiklik

Slovakkia

I. Matovi¢: ,Meie ettepanek on neile inimestele, kes omavad toelist tugevat sidet (elamine
ja juured) teise riigiga, lubada vééras kodakondsus omandada. Ulejaanutel tuleb Slovakkia
kodakondsus dra vétta, kui nad voora kodakondsuse vastu votavad“ (The Slovak Spectator,
10.02.2011)

poliitiline

R. Fico: ,,Topeltkodakondsus ei ole ihaldusvaarne staatus, kuna tekutab inimesel samaaegse
sideme rohkem kui Uhe riigiga. Sellega kaasnevad ka 6igused ja kohustused ning see voib
tekitada suuri probleeme praktilises elus” (The Slovak Spectator, 27.05.2010b)

sotsiaalne

B. Bugar: ,,Riik on kditunud pohiseaduse vastaselt, kuna jatab inimesed, kes elavad, to66tavad
ja maksavad makse, jadvad siiski Slovakkia kodakondsusest ilma“ (The Slovak Spectator,
15.08.2011)

kodakondsus

J. Kosor: ,,Horvaatial on péhiseaduslik kohustus kaitsta horvaate, kes elavad valismaal.
Euroopa Liitu astununa peab Horvaatia senisest enam toetama Bosnia ja Hertsegoviinas
elavaid horvaate® (Croatian Times, 02.12.2011)

Horvaatia

vabariiklik

J. Kosor: ,,See kohustus tuleneb Horvaatia pohiseadusest. Need horvaadid, kelle pragune
koduriik ei luba mitmikkodakondust, saavad Horvaatias paljude privileegidega staatuse ilma
ametlikku kodakondust omamata“ (Croatian Times, 06.05.2011)

Allikas: autorid
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1. SISSEJUHATUS

Iga kiimne minuti jooksul ndeb maailmas ilmavalgust laps, kellel pole kodakondsust
(UNHCR 2015: 3). 2015. aastaks oli kodakondsuseta inimesi maailmas URO Pagu-
laste Ulemvoliniku Ameti (UNHCR) hinnangul kiimme miljonit, neist Euroopas u
600 000 (UNHCR 2015a: Lisa tabel 1).

Igal inimesel on 6igus kodakondsusele ja kelleltki ei saa tema kodakondsust v6i
kodakondsuse muutmise digust meelevaldselt dra votta, sitestab Inimdiguste ild-
deklaratsioon (URO 1948: artikli 15 punktid 1 ja 2). Kodakondsus annab inimesele
mitte ainult identiteeditunde, vaid tagab talle riigi kaitse ning paljud kodaniku- ja
poliitilised 6igused. Mitte ilmaasjata ei ole kodakondsuse kohta 6eldud, et see on
,0igus omada 6igusi“ (Achiron 2009). Inimé&igused muutuvad paljuski sisutiihjaks
lubaduseks, kui puudub riik, kes neid vahendab ja realiseerib.

Olgugi et 6igus kodakondsusele on fundamentaalne iniméoigus, ei vihene tana-
péeval, mil iitha enam riike voimaldavad topelt- v6i mitmikkodakondsust, nende
inimeste arv, keda iikski riik ei pea enda diguse kohaselt oma kodanikuks ning
keda seega ka ei kaitse iikski riik. Veelgi enam, sageli elavad need inimesed korvuti
samades riikides.

Kodakondsuseta inimeste juurdepéds digustele ja riigi kaitsele s6ltub oluliselt
sellest, kas radgime kodakondsuseta isikust, kellele pole ametlikult sellist staatust
omistatud, kodakondsuseta isikust, kes on libinud nn kodakondsusetuse méérat-
lemise menetluse ja saanud vastava staatuse, voi miédratlemata kodakondsusega
isikust. Antud artikkel kisitleb koiki kolme kategooriat.

1 Euroopa rindevérgustiku Eesti kontaktpunkt, Tallinna Ulikool, kontakt: marion.pajumets@tlu.ee
2 Euroopa rindevorgustiku Eesti kontaktpunkt, Tallinna Ulikool, kontakt: barbara.orloff@tlu.ee
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Koige haavatavamas olukorras on nn esimesse kategooriasse kuuluvad koda-
kondsuseta isikud, kes pole saanud ametlikku , kodakondsuseta isiku“ staatust. Nen-
del inimestel pahatihti puudub v6i on piiratud 6igus osaleda valimistel, kéia koolis,
tootada, abielluda. Neil on sageli probleeme tervisekindlustusega, juurdepdisuga
toetustele ning nad ei saa vabalt kodumaalt lahkuda ja sinna tagasi po6rduda, kuna
neil puudub voimalus taotleda reisidokumenti. Kéikide nimetatud ja muude pii-
rangute tottu elavad kodakondsuseta inimesed sageli viletsuses ning on kaitsetud
kurjategijate ja ekspluateerimise suhtes. Enamik kodakondsuseta isikuid on siindi-
nud ilma kodakondsuseta, mitte omandanud selle staatuse elu jooksul.

Paremas olukorras on kodakondsuseta isikud, kelle on méni riik ametlikult
andnud kodakondsuseta isiku Gigusliku staatuse ning seoses sellega garanteerinud
ka staatusega kaasnevad baaséigused.

Eestis on veel iiks lisastaatus — madratlemata kodakondsusega isikud. See ter-
min voeti kasutusele peale Eesti iseseisvumist seoses endiste NSV Liidu kodanikega,
kes ei saanud Eesti Vabariigi ega ka Venemaa v6i méne muu vilisriigi kodakondsust.
Eestis oli jaanuari 2017 alguses 79 438 miiratlemata kodakondsusega inimest®. Olu-
line erinevus kodakondsuseta isikute ja nn mairatlemata kodakondsusega isikute
vahel seisneb neile tagatud diguste kogumis.

Kéesolevas artiklis anname iilevaate kodakondsusetuse rahvusvahelisest kon-
tekstist, kisitleme ka ametlikult tunnustatud kodakondsuseta isiku staatuse andmise
erinevaid korraldusi Euroopa Liidus ja selle staatusega isikute ebaiihtlaseid diguseid
liikkmesriikides.

Lisaks tileeuroopalise pildi andmisele kasitleme ldbivalt olukorda Eestis, mis
eristub oluliselt teistest litkmesriikidest méaratlemata kodakondsuse staatuse kasu-
tamisega. Lopetame arutledes, millisel seadusandlikul tasemel oleks téhus koda-
kondsusetuse anomaaliale Euroopa Liidus 16pp teha — kas sellest vdiks olla kasu,
kui Euroopa Liit toetaks liilkmesriike harmoniseerides valdkonna regulatsioone.

Tugineme jargnevas iilevaates suuresti Euroopa randevorgustiku (EMN) vii-
maste aastate jooksul kogutud informatsioonile ning eelkdige novembris 2016 ilmu-
nud EMN informile ,, Kodakondsusetus Euroopa Liidus“ (EMN 2016), millele andis
sisendi 23 Euroopa Liidu liikmesriiki ja Norra.

2. KODAKONDSUSETUS RAHVUSVAHELISES OIGUSES

Parast Teist maailmasdda seisid riigid silmitsi vdljakutsega, kuidas tulla toime sGja
tagajirjel iimberpaigutatud ja denatsionaliseeritud inimestega. URO avaldas 1949.
aastal analiiiisi, kus leiti, et olgugi et kodakondsusetus on sama vana nihtus kui
kodakondsuse kontseptsioon, oli see omandanud pretsedenditu ulatuse (van Haas
2016). Viljakutsega toimetulemiseks vSeti esmalt vastu 1951. aasta pagulasseisundi
konventsioon. Sellele jargnes iiks peamisi rahvusvahelisi digusakte kodakondsuse-

3 Siseministeerium: https://www.siseministeerium.ee/et/siseturvalisuse-valdkond/kodakondsus-ja-
ranne
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tuse valdkonnas — URO 1954. aasta kodakondsuseta isikute seisundi konventsioon
(URO 1954). Konventsiooni eesmirk oli reguleerida ja parandada kodakondsuseta
isikute olukorda ning saavutada, et neile tagatakse pohidigused ja -vabadused.

1954. aasta konventsioonis sisaldub diskrimineerimise keeld (artikkel 3).
Samuti on sitestatud, et kodakondsuseta isik peab jargima selle riigi igusakte, kuhu
ta on saabunud (artikkel 2). Konventsiooni artikli 7 16ige 1 sitestab, et osalisriik
tagab kodakondsuseta isikule samasuguse kohtlemise nagu vilismaalastele iildiselt
seoses digusega: palgatoole (artiklid 17, 18 ja 19), riiklikule haridusele (artikkel 22),
eluasemele (artikkel 21), ja liikumisvabadusele (artikkel 26). Osalisriigid tagavad
kodakondsuseta isikutele vordse kohtlemise kodanikega: usutalituste vabadusel
(artikkel 4), autoriGiguses ja toostusomandi kaitsel (artikkel 14), kohtu poole poor-
dumisel (artikkel 16), riikliku toetuse (artikkel 23) ning sotsiaalkindlustuse (artik-
kel 24) taotlemisel. Tegelikkuses, nagu selgitame allpool, erinevad need digused ja
praktikad osalisriigiti markimisviarselt.

1961. aastal jdustus lisaks kodakondsusetuse vihendamise konventsioon (URO
1961), mille eesmirk on viltida stinnijirgset kodakondsusetust.

Paraku ei sitesta need ega vihemtihtsad rahvusvahelised Gigusaktid univer-
saalset kodakondsusetuse mairatlemise protseduuri. Seega jadb kodakondsusetu
isiku tuvastamise korra viljatdotamine konventsiooni osalisriikide paddevusse ning
erinevused digustes, nagu all kirjeldame, on olulised.

3. EESTI MAARATLEMATA KODAKONDSUSE STAATUS

Eesti Vabariik pole tthinenud kummagi iilal nimetatud kodakondsusetuse konvent-
siooniga*, kiill aga mitmete teiste konventsioonidega, mis sitestavad samuti diguse
kodakondsusele®. Kodakondsusetuse konventsioonidega liitumist on kiill kaalu-
tud, kuid leitud, et Eestis elavatel méédratlemata kodakondsusega isikutel on juba
praeguse seisuga tagatud rohkem &igusi, kui 1954. a konventsioon ette nédeb. 1961.
a kodakondsuse vihendamise konventsiooni osas on aga leitud, et see on osaliselt
vastuolus kodakondsusseadusega — Eesti seadus ldhtub jus sanguinis pdhiméttest,
konventsioon aga jus soli pohimottest (Vilisministeerium 2013: 19).

Erinevalt teistest Euroopa Liidu liikmesriikidest on Eesti votnud kasutusele
mairatlemata kodakondsusega isiku staatuse, millel puudub kiill legaaldefinitsioon,
kuid mille all méeldakse inimesi, kes on jddnud varasemast kodakondsusest ilma
4 1954. a. konventsiooniga on liitunud 24 EL liikmesriiki. Eesti, Kiipros, Malta ja Poola pole seda

teinud. 1961. a konventsiooniga on liitunud 19 EL liikmesriiki; lisaks on Prantsusmaa selle all-
kirjastanud, kuid pole veel ratifitseerinud. Lisaks Prantsusmaale pole konventsiooniga veel liitunud
Kreeka, Eesti, Kiipros, Luksemburg, Malta ja Poola.

5  Asjakohaste URO konventsioonide hulka kuuluvad: 1957. aasta konventsioon abielus naiste koda-
kondsuse kohta (vt artikleid 1-3), 1965. aasta rahvusvaheline konventsioon rassilise diskrimineerimine
koigi vormide likvideerimise kohta (artikkel 5), 1966. aasta kodaniku- ja poliitiliste Giguste rahvus-
vahelise pakt (artikkel 24), 1979. aasta naiste diskrimineerimise koigi vormide likvideerimise
konventsioon (artikkel 9), 1989. aasta lapse Giguste konventsioon (artiklid 2 ja 7). Euroopa Noukogu

konventsioonidest on asjakohased 1997. aasta kodakondsuse Euroopa konventsioon ning 2006. aasta
konventsioon kodakondsusetuse viltimise kohta riikide 6igusjargluse puhul.
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seoses nende kodakondsusjérgse riigi lakkamisega (nt endise NSV Liidu ja Jugos-
laavia kodanikud) ning kes ei ole realiseerinud véimalust saada mone jarglasriigi
kodakondsust®.

Parast Noukogude Liidu lagunemist 1992. a véttis Vene Foderatsioon vastu
seaduse, millega jaid k6éik Noukogude Liidu kodanikud, kes elasid viljaspool Vene
Foderatsiooni, kodakondsuseta (Velsker 2017). Taasiseseisvunud Eesti Vabariigi
kodakondsuse ideoloogia ldahtus aga Giguslikult jarjepidevusest. Eesti kodanikeks
arvati isikud, kes omasid Eesti Vabariigi kodakondsust enne 16. juunit 1940, ja
nende jareltulijad. See tingis olukorra, kus ligi kolmandik Eesti elanikkonnast jai
ilma tihegi riigi kodakondsuseta. Neil oli valida, kas taotleda naturalisatsiooni korras
Eesti kodakondsust, taotleda Vene v6i méne muu riigi kodakondsust véi jadda nn
madratlemata kodakondsusega isikuks, kellel on &igus saada reisimiseks vilismaalase
pass (Evas 2016: 15).

Maéiratlemata kodakondsusega inimeste arv on Eestis aasta-aastalt vihenenud
32%-1t 6%-le seoses riiklike meetmete rakendamisega, sh teadlikkuse tdstmisega
Eesti kodakondsuse saamise tingimustest ja kodakondsuse vajalikkusest, kuid suu-
resti ka tdnu kodakondsuse seaduse jirkjirgulistele muudatustele, mille eesmirk
on olnud vihendada kodakondsusetuse taastootmist (Balti Uuringute Instituut,
Praxis 2017).

Kuni 2015. aasta 16puni kehtiva regulatsiooni kohaselt sai alla 15-aastane ala-
ealine, kes on siindinud Eestis parast 1992. aasta 26. veebruari Eesti kodakondsuse
naturalisatsiooni korras, kui seda taotles temale vanem voi lapsendaja, kes oli ela-
nud Eestis seaduslikult vihemalt viis aastat ja keda iikski riik ei pea oma kodani-
kuks. Viimase olulise seadusemuudatusega, mis jéustus jaanuaris 20167, antakse alla
15-aastasele, kes on Eestis siindinud voi kes asub kohe pirast siindi koos vanematega
plsivalt Eestisse elama, Eesti kodakondsus naturalisatsiooni korras stinni hetkest
arvates, kui tema kodakondsuseta v6i médratlemata kodakondsusega vanem(ad),
on lapse stinni hetkeks elanud Eestis seaduslikult vihemalt viis aastat. Seega saavad
sellistest lastest automaatselt Eesti kodanikud, kui nende vanem ei loobu iihe aasta
jooksul sellest voimalusest (KodS 1995).

Tédiendava meetmena on juba aastaid kodakondsuse saamiseks vajaliku keele-
taseme saavutamiseks voimaldatud tasuta keeledpet. Ka tulevikus on riigil plaanis
Eesti kodakondsust taotleda soovivavale inimesele, kes on Eestis seaduslikul alu-
sel elanud vdhemalt viis aastat, voimaldada tasuta eesti keele opet kodakondsuse
omandamiseks vajaliku tasemeni B1. Lisaks voimaldatakse kokkuleppel td6andjaga
keeledppestipendiumi nédol keeletundides osalemiseks tasustatud 6ppepuhkust kesk-
mise palga alusel 20 kalendripdeva eest aastas ithe mooduli kohta (Rammus 2017).

Kuigi méidratlemata kodakondsusega inimeste arvu vihendamine on Eesti riigi
jaoks prioriteet, on riik votnud seisukoha, et kodakondsust ei saa kellelegi peale
sundida ning kindlasti jaéb rakendatud meetmetest hoolimata Eestisse elama hulk
médratlemata kodakondsusega isikuid ka tulevikus. Asjaolu, et vilismaalase passiga

6  VtIntegratsiooni Sihtasutus, https://www.integratsioon.ee/randealased-moisted
7 VtKodS§131g4ja5.
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on voimalik viisavabalt reisida nii Venemaale kui ka Euroopa Liidu riikides, voib
muuta médratlemata kodakondsuse staatuse atraktiivseks. Eesti passiga Venemaale
reisimine eeldab aga viisa olemasolu (Mélksoo 2010). Ilmselt on liikumisvabadus
monedele Eesti elanikele vairtuslikum voimalustest valida Riigikogu ning sinna
kandideerida, minna Eesti sGjavikke ning saada vilismaal Eesti riigi diplomaatilist
kaitset. Samas on médratlemata kodakondsusega pikaajalise elamisloaga elanikel
voimalik 6elda séna sekka oma kodukandi elu korraldusse hédletades kohalike oma-
valitsuste volikogu valimistel. Samuti on neile tagatud kéik muud Gigused, mis on
tagatud Eestis seaduslikult elavatele inimestele.

Teisalt voib arvata, et osa médratlemata kodakondsuse staatuses inimestest ei
taotle kodakondsust hirmust taotlemise protsessi ees. Mitu uuringut on tuvastanud
Eesti kodakondsuse mitteomandamise pohjustena muukeelsete inimeste suutmatust
oppida selgeks eesti keel ning kodakondsuse eksami keerukust. Samas on nende
pohjenduste osakaal aasta-aastalt vihenemas (Balti Uuringute Instituut, Praxis
2017).

4.MIS ASJAOLUDEL JAADAKSE TANASES MAAILMAS KODAKONDSUSEST ILMA?

Kodakondsusetus on nihtus, mis ei kuulu ajalukku, vaid méjutab inimesi iile maa-
ilma ka tdna. UNHCRi hinnangul on nende inimeste arv viimase 20 aastaga pidevalt
kasvanud (Achiron 2009: 6) ja nagu iilal mainisime, jaddakse sageli kodakondsuseta
juba siinnihetkel.

Uks kodakondsuseta laste lisandumise p&hjus on riikide kodakondsuse andmise
aluste kokku sobimatus. Kui laps siinnib riiki, kus antakse kodakondsust pélvnemise
alusel (jus sanguinis) vanematele, kes on teise riigi kodanikud, mis annab kodakond-
sust oma territooriumil siindimise alusel (jus soli), v6ib laps jaddda kodakondsuseta.
Seda ei juhtu, kui asjaomased riigid on oma seadusloomes arvestanud sellise konflikti
tekkimise voimalusega ja loonud vastavad lahendused. Selliste olukordade enneta-
misele peab métlema ka Eesti. Kodakondsuseta on ka kodakondsusetute inimeste
jareltulijad, kui riik ei rakenda jus soli pohimotet, nagu ka lapsed, kes siinnivad
kohas, kus pole riiki, mis saaks kodakondsust anda, nditeks Palestiinas. Kodakondsu-
seta jadvad lapsed, kes siinnivad jus sanguinis pShimétet rakendavatesse riikidesse,
kus emadel pole digust parandada oma lastele kodakondsust ning kellel pole isa
(Achiron 2009: 85).

Teoreetiliselt voib kodakondsuseta jadda ka Eestis siindinud laps, kui tema
madratlemata kodakondsusega vanemad on Eestis seaduslikult elanud alla viie aasta.
Samuti v&ib laps jadda ilma kodakondsusest olukorras, kus médratlemata koda-
kondsusega vanemad esitavad ametivoimudele hiljemalt lapse aastaseks saamiseks
vastavasisulise avalduse. Samuti pole méeldud Eesti lipu all sditvates laevades voi
lennukites siindivatele, muidu kodakondsuseta jiddvatele lastele kodakondsuse and-
miseled.

8  VtUNHCRI analiiiisi selle kohta, mis osas Eesti seadusandlus vastab voi ei vasta 1954. a konventsiooni
sitetele — Evas (2016: 53-73).
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Paljud tdiskasvanueas kodakondsuse kaotajad on riikide kadumise, tekkimise ja
riikide Giglusjargluse vastuolude ohvrid. Viga palju kodakondsuseta inimesi tekkis
Noukogude Liidu ja Jugoslaavia lagunemisel. Suureks probleemiks on ka teatud etni-
liste v&i usuliste vihemuste diskrimineerimine riikide poolt, mille territooriumil
on need vihemusrithmad ajalooliselt elanud. Niiteks v6ib tuua roma kogukonnad
Euroopas.

5. KODAKONDSUSETUSE MAARATLEMISE KORRAD EUROOPA L1IDUS

Kodakondsusetus on nihtus, mis on laialdaselt levinud ka Euroopa Liidus. Selleks,
et kindlustada kodakondsuseta isikutele 1954. a konventsioonist tulenevad Gigused,
on UNHCR kutsunud liitkmesriike iiles kehtestama kodakondsusetuse méaratlemise
menetluse, mis aitaks seadustada kodakondsuseta isikute riigis viibimise. Ametliku
kodakondsusetu staatuse andmine annab neile inimestele voimaluse ithiskonnaelus
kaasa liitia, vihendab seeldbi turvalisusriski ning véljasaatmiskulusid. Samuti v6ib
menetluse kidigus selguda, et méni riik siiski peab isikut enda kodanikuks ning see
hélbustab tema reisidokumentide saamist (UNHCR 2014: 17). Sealjuures ei eelda
vastava menetluse viljat66tamine tingimata konventsioonidega liitumist.

Kodakondsuseta isiku staatuse omistamiseks vajab riik tGestust, et taotleja pole
ithegi teise riigi kodanik. Selle tdestamine v&ib osutuda kiillalt keeruliseks. Enne
kui taotlust libivaatav riik langetab otsuse, tuleb uurida teiste riikide, millega taot-
lejal on varem olnud oluline side, kodakondsusoigust. Konsulteerida tuleks naiteks
riikidega, kus taotleja siindis, kus ta varem alaliselt elas, mille kodanikud on tema
vanemad voi vanavanemad, abikaasa, lapsed. Staatuse andmiseks on vaja, et taotleja
esitaks koik asjassepuutuva informatsiooni.

Uldjuhul piisab kodakondsusetuse tdestamiseks pidevate ametiasutuste esi-
tatud dokumentidest, millega kinnitatakse, et taotleja ei ole antud riigi kodanik.
Samas v6ib juhtuda, et péritoluriigi v6i varasema elukohariigi asjaomased ameti-
voimud ei viljasta palutud dokumente v6i on need asutused v6i isegi riigid lakanud
eksisteerimast.

Igal riigil on erinev protseduur kodakondsusetuse méaratlemiseks, kusjuures
dokumendid, mis taotlejal palutakse esitada, erinevad riigiti. Samuti on vimalik, et
palutud dokumente pole taotlejal kunagi olnudki. Tiiiipiliselt tuleb esitada koik voi
osa jargnevast loetelust: allkirjastatud avaldus koos taotluse esitamise pShjendusega;
stinnitunnistus; isikutunnistus; (kehtiva) elamisloa/viisa koopia; teiste riikide viljas-
tatud asjakohased dokumendid, mis tGestavad, et taotleja pole nende riigi kodanik.
Mboni riik ndeb ette suulist intervjuud, kus voib kasutada t6lgi abi. Samuti esineb
protseduurireeglites erinevusi selles, kas taotlust vastu vottev riik kiisib taotlejalt
menetlustasu, kas taotlejale pakutakse tasuta juriidilist abi ning kas taotlejal on 6igus
taotluse labivaatamise ajal riigis viibida voi peab ta lahkuma. Osade dokumentide
puudumisel omandavad olemasolevad dokumendid, avalduse ja intervjuu sisu ning
asjakohaste riikide regulatsioonide analiiiis taotluse rahuldamisel olulisema kaalu.
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Kodakondsusestuse toestamise kohustus lasub taotlejal, kes peaks po6rduma
dokumentide saamiseks asjakohaste riikide saatkonna voi konsulaarbiiroo poole.
Asjaajamine vGib aga osutuda taotleja jaoks iilejoukiivaks, mistdttu oleks koda-
kondsusetuse miiratlemisel abiks, kui riik, millele taotlus esitati asuks ise infovahe-
tusse asjakohaste riikide ametkondadega. Vajaduse korral saab UNHCR vahendada
riikidevahelisi konsultatsioone ja anda tehnilist informatsiooni erinevate riikide
seaduste ja nende kohaldamise kohta (Achiron 2009: 17).

Enamikus EMNi informi koostamisel osalenud riikidest ei ole eraldiseisvat
kodakondsusetuse méairatlemise menetlust, vaid selle staatuse andmist kaalutakse
nditeks elamisloa taotlemise v6i rahvusvahelise kaitse menetluse kaigus. Vaid seits-
mes liikmesriigis on informi koostamise hetkeks eraldi menetlus vélja to6tatud® ning
ka neis pole protseduur, mida taotlejad libivad, ithesugune.

Naiteks on seesugune menetlus loodud Litis, mis on ajalooliselt Eestiga sarnase
olukorraga silmitsi seisnud, kus vastava taotluse ja dokumentatsiooni (isikutunnis-
tus, siinnitunnistus ning asjakohaste riikide tendid selle kohta, et isik pole nende
kodanik ja et tal pole voimalik palutud dokumente esitada) esitamisel on inimesel
voimalik saada ametlikult kodakondsuseta inimese staatus. Menetlus kestab kolm
kuud ning inimesel on digus selle ajal riigis viibida ka siis, kui tal ei ole seaduslikku
alust riigis viibimiseks. Kuigi tdendamiskoormus lasub taotlejal, aitavad ametivéi-
mud vajalikke tdendeid taotleda.

Ka niiteks Uhendkuningriigis on véimalik kodakondsusetust just selleks méel-
dud menetluses madratleda. Kui taotleja esitas ka rahvusvahelise kaitse taotluse, siis
kisitletakse seda enne. Kodakondsuseta isiku staatuse taotleja peab esitama kirja-
liku taotluse koos asjakohaste dokumentidega (nt siinnitunnistus, abielutunnistus).
Toendite ldbivaatamisel voib toimuda intervjuu. Ametivéimud véivad informat-
siooni ja téendite kogumiseks taotleja ndusolekul podrduda teiste riikide véimude
poole, kellega taotlejal voib varasemalt side olla, et koguda dokumente, mida taotleja
ise ei suutnud saada.

Eestis pole spetsiaalset menetlust kodakondsuse mairatlemiseks. Nii nagu pal-
judes teistes liikmesriikides, on ka Eestis voimalik kodakondsusetust tuvastada ja
elamisluba saada rahvusvahelise kaitse menetluses, kuid elamisloa saamiseks peab
isik vastama tdiendava kaitse vOi pagulase staatuse saamise tingimustele. Samas on
sellisel juhul isiku elamisluba seotud tema rahvusvahelise kaitse saamise asjaoludega
ning mitte ainuiiksi kodakondsusetuse kui sellisega.

6. KODAKONDSUSETUS JA ELAMISLUBA

Kuigi see v6ib tunduda intuitiivselt ebaloogiline, niditas EMNi kogutud info, et
kodakondsusetuse staatuse omistamine isikule ei tdhenda automaatselt ka digust ela-
misloale. Ainsad litkmesriigid, kus selle staatuse tuvastamisega kaasneb koheselt ka
elamisloa vdljastamine, on Prantsusmaa, Ungari, Itaalia, Liti, Hispaania, Horvaatia ja
Uhendkuningriigid. Belgias on kodakondsusetu staatusega isikud digustatud saama

9 FR,HU,IT, LV, LU, ES, UK.
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elamisloa humanitaarsetel kaalutlustel, kuna neil ei ole véimalik naasta péritolu-
riiki. Seevastu paljudes teistes riikides suunatakse kodakondsuseta isiku staatuses
inimesed rahvusvahelise kaitse menetlusse ning nad véivad, kuid ei pruugi, seeldbi
saada elamisloa.

Enamus liikmesriikides'® tuleb kodakondsuseta inimestel taotleda elamisluba
sarnaselt teistele kolmanda riigi kodanikele. Loa saamine eeldab, et tdidetud on
vastavad elamisloa saamise tingimused, nt té6tamiseks loa saamiseks on sageli
eeltingimuseks to6pakkumine; dppimiseks loa saamisel dppeasutusse vastuvottu
tdendav dokument jne.

Liikmesriigiti erineb oluliselt ka kodakondsuseta inimestele viljastatava ela-
misloa pikkus. See v&ib olla vaid 1-aastase kehtivusega voi lausa pikaajaline. Nai-
teks Latis v6ib kodakondsusetuna mairatletu saada 5-aastase elamisloa. Selle aja
moddudes voib ta taotleda pikaajalise elaniku elamisluba, kui ta on omandanud
elementaarsel tasandil 1dti keele.

Eestis on maaratlemata kodakondsusega inimestel, ehk neil kes jdid kodakond-
suseta riigikorra muutudes Eestis, valdavalt pikaajalise elaniku elamisluba. Seevastu
uussisserdnnanutel, kellel puudub kodakondsus, on voimalik taotleda elamisluba
labi rahvusvahelise kaitse menetluse voi muudel vilismaalaste seaduses sitestatud
alustel. Eraldi kiisimus tekiks, kui kolmandast riigist sisserdinnanud kodakondsuseta
isik ei tdida tihegi elamisloa aluseks olevaid tingimusi ning teda ei ole véimalik
ka kodakondsuse puudumise tottu tagasi saata. Voimalik, et olukord lahendataks
humaansetel alustel elamisloa andmisega.

Mis puutub reisidokumentidesse, mida liikmesriigid kodakondsuseta inimes-
tele viljastavad, siis neid on kahte liiki — vilismaalaste pass, mida kasutab maérat-
lemata kodakondsusega inimeste puhul ka Eesti, ning 1954. a konventsiooni alusel
loodud spetsiaalne reisidokument kodakondsuseta inimestele.

Reisidokumendi viljastamine ei muuda isiku seisundit ega anna talle digust
riigi diplomaatilisele kaitsele.

7. KODAKONDSUSETA ISIKUTE JUURDEPAAS HARIDUSELE, TOOTURULE JA
TERVISHOIULE

Uldistatult sdltub kodakondsuseta inimeste juurdepiis to6turule nende elamisloa
liigist. Enamasti on juurdepads tagatud samadel tingimustel, mis teistele kolmanda
riigi kodanikele. Samuti on kéikides EMNi informi koostamisel osalenud liikmes-
riikides kodakondsuseta lastele tagatud juurdepais haridusele, kuid mitte kéikides
riikides pole see tagatud tdiskasvanutele. Sageli on Gigus haridusele seotud konk-
reetse elamisloaliigiga.

Ka juurdepiis tervishoiule soltub paljuski sellest, millist liiki elamisloa on
kodakondsuseta isikule liikmesriigis véljastatud. Enamjaolt on juurdepais tervis-
hoiule tagastud samadel tingimustel, mis teistele seaduslikult riigis viibivatele kol-
manda riigi kodanikele.

10 AT, EE, LT, NL, PL, PT, SI, SK, NO.
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Eesti médratlemata kodakondsusega isikutel on iildiselt vaba juurdepiés t66-
turule. Piirangud véivad esineda to6kohtade puhul, mis eeldavad konkreetse kva-
lifikatsiooni (ka keelendue), lisaks ei saa nad to6tada riigiametis. Kodakondsuseta
inimesed, kes on aga taasiseseisvunud Eestisse sisse rdnnanud, saavad juurdepaisu
tooturule, kui neile on viljastatud vilismaalaste seaduse alusel elamisluba v&i nad
on saanud rahvusvahelise kaitse.

8. JUURDEPAAS KODAKONDSUSELE

Kbige olulisem kiisimus ja samas koige keerulisema lahendusega on aga see, kuidas
vihendada kodakondsuseta isikute arvu ja tokestada nende lisandumist. Uhelt poolt
on igal inimesel digus kodakondsusele nagu sitestab Iniméiguste iilddeklaratsioon.
Seega tuleb kisitleda kodakondsusetust anomaaliana, mis tuleks minevikku jitta
koos teiste tsiviliseerimata, kuid kunagi laialt levinud tavadega nagu néiteks orjapi-
damine v6i valimisdiguse andmine vaid valgetele meestele. Teisalt on kodakondsus
riigi ja isiku vaheline 6iguslik side, mis eeldab teatavat lojaalsust kodakondsuse
andnud riigi suhtes ning mis toob mélemale poolele kaasa Gigusi ja kohustusi. Oma
olemusest lahtuvalt kuulub riigisiseste kodakondsusreeglite kujundamine rahvus-
vahelises ja Euroopa Liidu diguses tunnustatud péhimdtte kohaselt liikmesriikide
padevusse.

Mitmes Euroopa Liidu liikmesriigis' on lihtsustatud kodakondsuseta isikute
juurdepddsu kodakondsusele nagu soovitab 1954. a konventiooni artikkel 32. Eel-
koige on erandid ette nidhtud alaealiste suhtes.

Osades riikides on lihtsustatud kodakondsuse saamise tingimusi ka téiskasva-
nutele ning seda eelkdige ajaperioodi, mil isik peab olema seaduslikult riigis vii-
binud, vihendamise néol. Naiteks Itaalias on kodakondsuseta inimestel véimalik
kodakondsust taotleda pérast 5 aastat riigis viibimist tavapéarase 10 aasta asemel,
Slovakkias on riigis viibimise néuet vihendatud 8-lt aastalt kolmele, Norras 7-1t
aastalt kolmele. Hollandis on riigis viibimise néuet vihendatud viielt aastalt kolmele
ning lisaks ei pea kodakondsuseta isik kodakondsuse taotlemiseks esitama kehtivat
reisidokumenti ning vihendatud on kodakondsuse taotlemise riigildivu.

Eestis kodakondsuse seadus néeb lisaks eelpool vilja toodud eranditele alaea-
liste osas ette moned erandid ka kodakondsuse taotlemise tingimustes tdiskasvanu-
tele. Uhe erandi kohaselt ei rakendata enne 1990. aasta 1. juulit Eestisse asunud v6i
Eestis siindinud isiku suhtes (ehk médratlemata kodakondsusega isik), kes taotleb
Eesti kodakondsust, pikaajalise elaniku elamisloa v&i alalise elamisdiguse omamise
nouet' Lisaks on lihtsustatud keelendudeid vanemaealistele — alates 65. eluaastast
peavad inimesed kodakondsuse taotlemisel sooritama ainult keeleeksami suulise
osal3,

11 BE, HR, CZ, EE, DE, HU, IT, LT, NL, SK, SI, SE, UK.
12 KodsS § 33.
13 KodS §341g 1.
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Aga nagu eelnevalt mainitud, on veel aspekte seoses kodakondsusetuse vilti-
misega laste hulgas, millele tuleks Festis moelda. Uheks selliseks on vanemate voli
votta Eestis siindinud lapselt Eesti kodakondsus jéttes ta kodakondsuseta. Uussis-
serdnde kontekstis vajab erilahendust niiteks ka olukord, kus jus soli kodakond-
susest lahtuva riigi kodakondsusega vanemate laps siinnib jus sanguinis phimatet
rakendavas Eestis ja jadb samuti kodakondsuseta.

Tuleb arvesse votta, et Eestis elab tdna endiselt ligi 80 000 médratlemata
kodakondsusega isikut. Kiire lahenduse kodakondsete osakaalu suurendamiseks
on pakkunud URO pagulasamet, soovitades Eesti-sugustele riikidele, kus riigivéimu
vahetudes jdi kodakondsuseta palju piisiasukaid, kelle jaoks Eesti oli nende tegelik
kodumaa ,kampaania korras“ kodakondsuse andmist (Evas 2016: 94). Olgugi, et
sellise ldhenemisega on raske ndustuda, eriti kuna Eesti méidratlemata kodakond-
suse staatus annab Eesti kodakondsuseta isikutele paljuski samad 6igused, mis on
Eesti kodanikel, tuleb meeles pidada, et Eesti on nende médratlemata kodakondsu-
sega inimese kodumaa. Ainuiiksi kohustus regulaarselt uuendada digust oma kodus
elada, v6ib neile inimestele meenutada, et nad on sisseridndajad ja kiilalised. Selline
kiilastussuhe pole soodne alus 16imumiseks ja nénda elabki Eestis palju kohalikke
vooraid, samal ajal, kui peame kodutunnet pakkuma kasvavale uussisserindajate
hulgale.

9. KUIDAS PARANDADA KODAKONDSUSETA ISIKU STAATUSE ANDMISE
KORRALDUST?

Paraku ei ole paljud kodakondsuseta isikud saanud isegi kodakondsuseta isiku staa-
tust, radkimata kodakondsusest. Uheks suureks viljakutseks kodakondsusetuse staa-
tusele kvalifitseerumisel on téendid, mida taotlejal, ei pruugi olla (siinnitunnistus,
isikutunnistus, elamisluba) ning muude tdendite hulk, mida menetlejad néuavad.
Seega soovitab URO Pagulasvoliniku amet riikidele, et nad vétaks arvesse seda, kui
raske on taotlejal tdestada, et ta pole ithegi riigi kodanik, ning langetada ldvendit,
millest alates tdendusmaterjali loetakse piisavaks (de Groot jt 2015: 47). Ja kuigi
téenduskoormus on taotlejal, oleks maistlik, et osa suhtlusest vilisriikide ameti-
asutuste ja kolleegidega votaks oma &lule taotlust menetlev asutus.

Just sellistele menetluslikele kiisimustele lahenduste pakkumiseks ning koda-
kondsuseta isikutele ithtsete diguste garanteerimiseks soovitavad nii UNHCR kui
ka Euroopa Kodakondsusetuse vorgustik (ENS) Euroopa Liidu tasandil vilja to6tada
kodakondsusetuse médratlemise ithtsed kriteeriumid. EL digusliku regulatsiooni
loomine ei eelda, et liilkmesriik peaks ilmtingimata ka kodakondsusetuse konvent-
sioonidega ithinema. EL tasemel harmoniseerimine kohustaks tdendoliselt riike
koguma kodakondsuseta isikute kohta korralikumat statistikat ja seeldbi tekiks
parem iilevaade probleemi ulatusest. Naiteks rahvusvahelise kaitse valdkonnas on
Euroopa Liit edukalt liikmesriikide praktikaid tihtlustamas.
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Ehk olekski kuluefektiivsuse seisukohalt méistlik {ihendada rahvusvahelise
kaitse menetlus kodakondsusetuse médratlemise menetlusega, sest eraldiseisva
menetluse loomine voib riikide jaoks liigse halduskoormuse kaasa tuua ning juba
praegu on mitmed EL riigid ldinud seda teed, et hindavad ka kodakondsusetust
rahvusvahelise kaitse menetluses. Uhtne menetlus vildiks olukordi, kus rahvus-
vahelise kaitse menetluses keelduva otsuse saanud isik esitab enda tagasisaatmise
edasilitkkamiseks taotluse kodakondsusetuse miiratlemiseks.

Uhtsete kriteeriumite viljatodtamisel on esmalt oluline tihelepanu poérata
odiglasele menetlusele, sealjuures, et taotlusi vaataksid 14dbi vastava valdkonna eks-
perdid, kes on suutelised toendeid erapooletult koguma ning hindama. Teiseks
tuleks luua tihtne standard kodakondsuseta inimeste kohtlemisel ning lisaks ette
niha elamisloa tingimused (Achiron 2009: 20).

Tulles Eestis siisteemi juurde, vajaks eraldi analiiiisi, kas praegune siisteem
on piisav lahendus nendeks puhkudeks, kus kodakondsuseta isiku staatust taotleb
kolmandast riigist sisserdinnanud isik, kes ei tdida {ihegi elamisloa aluseks olevaid
tingimusi, ei kvalifitseeru rahvusvahelisele kaitsele ning keda ei ole voimalik ka
kodakondsuse puudumise t6ttu kolmandasse riiki tagasi saata. Néiteks romade puhul
voib selline olukord tekkida. Ad-hoc korras oleks ehk véimalik nendele inimestele
elamisluba anda nn humaansetel alustel, kuid ehk oleks ka Eestile kasulik sisserdn-
nanud kodakondsusetute jaoks ette niha vastav tuvastamise menetlus.

Ka Euroopa randevorgustik on otsustanud endale vétta rolli kodakondsusetuse
kiisimuse teemal info edastamise osas. Justiits- ja sisekiisimuste néukogu 3.—4 .det-
sembri 2015 jireldustes kutsuti komisjoni iiles algatama kodakondsusetuse heade
praktikate vahetamist liikmesriikides kasutades selleks Euroopa randevorgustiku
platvormi. Platvormi eesmiérk on koguda relevantset informatsiooni, et aidata kaasa
kodakondsusetute vihendamisele, kodakondsuseta isikute diguste tugevdamisele ja
diskrimineerimise vdhendamisele. Luksemburgi kontaktpunkti eestvedamisel on
otsustatud vastav platvorm luua (EMN 2017).
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