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Õpiku I osa toimetajad ja autorid

Leif Kalev on Tallinna Ülikooli riigiteooria professor, kelle teaduste-
gevuse põhisuunad on riiklus, kodakondsus ning poliitika ja poliitika
kujundamine. Ta on ülikoolis õpetanud kakskümmend aastat, juhendanud 
sadakonda kaitsmisele jõudnud bakalaureuse-, magistri- ja doktoritööd 
ning toimetanud poliitika ja valitsemise aluste kõrgkooliõpiku. On olnud 
Siseministeeriumi korrakaitse- ja migratsioonipoliitika asekantsler ning 
kantsler (2012–2015), samuti juhtinud Eesti Üliõpilaskondade Liitu, Tartu 
Ülikooli üliõpilasesindust ja Eesti Sotsioloogide Liitu. Korduvalt on ta nõus-
tanud poliitikakujundamist oma pädevusvaldkondades. Tallinna Ülikooli 
kirjastuse raamatusarja „Biblioteca Politica“ kolleegiumi esimees. Elulugu ja 
andmed Eesti Teadusinfosüsteemis: https://www.etis.ee/CV/Leif_Kalev/est.

Kersten Kattai on Tallinna Ülikooli avaliku halduse lektor. Tema teadus- ja 
õppetöö põhisuunad on poliitika kujundamine ja analüüs, kohalik valitse-
mine ja valitsemiskorraldus, kus tal on ulatuslik koolitus- ja nõustamis-
kogemus. Aastatel 2012–2017 oli Rahandusministeeriumi (kuni 2015. a-ni 
Siseministeeriumi) kohaliku omavalitsuse reformi ekspert ja konsultant. 
Alates 2017. aastast on Rahandusministeeriumis kohaliku omavalitsuse 
valdkonna poliitika kujundamise nõunik. Elulugu ja andmed Eesti Teadus-
infosüsteemis: https://www.etis.ee/CV/Kersten_Kattai/est.

Karin Miller on endine riigiametnik ning Tallinna Ülikooli riigi- ja polii-
tikateaduste doktorant. Ta on enam kui kümne avalikus teenistuses töö-
tatud aasta jooksul osalenud Euroopa Liidu poliitika kujundamises neljas 
ministeeriumis, vastutanud ELi ühtekuuluvuspoliitika hindamise eest 
Eestis koostöös Euroopa Komisjoniga, suunanud Eesti e-justiitsvaldkonna 
koostööd Euroopa Liidu Nõukogus ning osalenud Eesti ELi-poliitika sise-
riiklikus kujundamises digivaldkonnas.

Indrek Saar on Tallinna Ülikooli majanduse dotsent ja Sisekaitseakadee-
mia professor. Tema teadus- ja õppetöö põhisuunad on avaliku sektori öko-
noomika ja poliitika mõjude hindamine. Peamine uurimisfookus on seotud 
maksu- ja korrakaitsepoliitika ning illegaalsete turgude majandusteoreetilise 
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ja ökonomeetrilise uurimisega. Õpetab tulevasi ja praegusi riigiametnikke 
nii taseme- kui ka täiendõppe vormis. Elulugu ja andmed Eesti Teadus
infosüsteemis: https://www.etis.ee/CV/Indrek_Saar_001/est.

Peeter Selg on Tallinna Ülikooli poliitikateooria professor. Tema peami-
sed uurimisalad ja õpetamistegevus on seotud poliitikateooria ja poliitika
analüüsi metodoloogiaga. Varasemalt on ta töötanud ka Tallinna Tehnika-
ülikooli avaliku halduse instituudis (2007–2011) ning Tampere (2013–2015) 
ja Turu (2017–2019) ülikooli uurimiskolleegiumides. Tema viimane raamat 
(koos Andreas Ventseliga) „Introducing Relational Political Analysis: Poli-
tical Semiotics as a Theory and Method“ ilmus 2020 kirjastuses Palgrave 
Macmillan, kus ta on ka raamatusarja „Palgrave Studies in Relational Socio-
logy“ kaastoimetaja. Elulugu ja andmed Eesti Teadusinfosüsteemis https://
www.etis.ee/CV/Peeter_Selg/est.

Georg Sootla on Tallinna Ülikooli avaliku poliitika professor alates 1995. 
aastast. Tema õppe- ja teadustegevuse keskmes on avaliku poliitika kujun-
damine ja analüüs ning avaliku sektori, st kesk- ja kohaliku valitsemise 
suhtemustrite disain, samuti muutuste juhtimine. Ta on juhtinud paljusid 
poliitikaanalüüsi ja -disaini rakendusuuringuid nii kesk-, regionaalse kui ka 
kohaliku valitsemise tasandil, olnud ekspert valitsemisreformide disaini-
misel ja rakendamisel. Kuulub Tallinna Ülikooli kirjastuse raamatusarja 
„Biblioteca Politica“ kolleegiumisse. Elulugu ja andmed Eesti Teadusinfo-
süsteemis https://www.etis.ee/CV/Georg_Sootla/est.

Ave Viks on riigiametnik ja Tallinna Ülikooli valitsemisteaduste lektor. 
Tema teadus- ja õppetöö põhisuunad on kohalik valitsemine, avalik hal-
dus, valitsemiskorraldus ja poliitikakujundamine. Tal on 15-aastane töö-
kogemus riigiametnikuna Sise- ja Rahandusministeeriumist, kus vastutab 
kohaliku omavalitsuse valdkonna poliitika kujundamise eest, sh kohaliku 
omavalitsuse reformi ettevalmistamise ja läbiviimise eest. Osaleb vald-
konna rahvusvaheliste organisatsioonide töös (Euroopa Nõukogu, OECD). 
Elulugu ja andmed Eesti Teadusinfosüsteemis https://www.etis.ee/CV/Ave_
Viks/est.

Kui pole märgitud teisiti, tegutsevad autorid Tallinna Ülikooli ühiskonna­
teaduste instituudi riigiteaduste akadeemilises suunas.
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Sissejuhatus

Georg Sootla, Leif Kalev

Avaliku poliitika õpiku kirjutamise alustõukeks ning hiljem missiooniks 
sai Tallinna Ülikooli ühiskonnateaduste instituudi riigiteaduste suuna 
õppejõudude ja teadlaste soov täita üks suur tühimik riigiteaduste õpeta-
misel ja rakenduskompetentside kujundamisel Eestis. Seda avaliku polii-
tika kujundamise ja analüüsi valdkonnas, mis annab suuresti teadmised 
riigivalitsemise jätkusuutlikust ajakohastamisest ja uuendamisest.

Tallinna Ülikooli riigiteadlased, paljus käesoleva õpiku autorid, aval-
dasid 2011. aastal kõrgkooliõpiku „Poliitika ja valitsemise alused“. Selles 
esitati klassikaline vaade poliitika ja valitsemise ülesehitusele ja institut-
sioonidele. Õpik oli sedavõrd nõutud, et sellest on juba ilmunud kordus-
trükk. Alusõpiku teadmisi on aga vaja valdkonniti süvendada ning selle 
ühes peatükis käsitletud poliitikakujundamise muu eestikeelne kirjan-
dus on olnud vähene.

Tallinna Ülikooli riigiteadustes õpetatakse poliitikakujundamist 
eraldi ainena bakalaureuse- ja magistriõppe tasandil aastast 1999, 
samuti viiakse seda läbi doktoriõppes. Õpiku toimetajatel ja juhtautoritel 
on kaks kümnendit ja enamgi õpetamiskogemust, mis on aidanud leida 
Eesti kontekstis sobiva esitamise viisi. Selle aja jooksul on Tallinna Üli-
kooli riigiteadustest üles kasvanud uus põlvkond õppejõudusid-teadlasi, 
kellest paljud panustasid selle õpiku kirjutamisse. Samuti on õpingud 
läbinud küllalt suur arv Eesti kesk- ja kohaliku võimu, aga ka Euroopa 
Liidu või rahvusvahelise tasandi poliitikuid, tippametnikke, juhte ning 
spetsialiste. Ka õpiku autoritest on mitmed tipp- või juhtivametniku, 
poliitiku või kodanikuühiskonna liidri kogemustega. See ja vilistlaste 
sisend on toetanud poliitikakujundamise praktiliste vajaduste arvesta-
mist õpikus.

Õpiku kirjutamisel oli meil mitmeid strateegilisi sihte, lähtekaalut-
lusi ja alusvalikuid, millest keskseid järgnevalt tutvustame.



14 avalik poliitika i. avaliku poliitika kujundamise protsess

Õpiku lähenemisviis

Pidasime oma töös silmas kolme keskset strateegilist sihti, mis tingisid 
ka õpiku valmimise küllaltki pika, käänulise, kuid osaliste jaoks ülimalt 
huvitava tee ning võiksid ehk aidata ka õpikuga töötamisel.

Poliitikakujundamise interdistsiplinaarsele ja praktilisele taustale 
tuginemine. Poliitikakujundamise uurimine on olnud praktiline ja inter-
distsiplinaarne läbi aja, kogutud on eri teadusharude sisendeid, samas 
pärinevad kesksed poliitikakujundamise teooriad praktiliste kogemuste 
üldistustest. Veel paarkümmend aastat tagasi arenesid politoloogia, orga-
nisatsiooniteooria, avaliku õiguse, avaliku halduse, poliitikaprotsessi, 
poliitikaanalüüsi, avaliku sektori majanduse, käitumise jt uuringud suh-
teliselt eraldiseisvate teadustena. 20. sajandi viimasel kahel kümnendil 
on poliitikakujundamise uuringud olnud üks neid kohti, kus on toimi-
nud eri teadusharude intensiivsem süntees. Traditsioonilisest poliitika-
programmi sisufookusest ja küsimusest „mida teha?“ hakkas avatud ja 
intreraktiivne avaliku poliitika kujundamine kasvavalt muutuma ka selle 
protsessi ja osaliste interaktsioonide seadistamise ja disaini praktiliseks 
teaduseks. Keskseks muutus küsimus „kuidas teha ja jõuda tulemuseni?“. 

Selles mõttes on poliitikakujundamise näol täna tegemist teadus-
haruga, mis ei pea mitte ainult seletama maailma, vaid ka aitama seda 
praktiliselt hallata ja uuendada. Seda nihet pole õppekirjanduses veel 
siiani lõpuni tajutud, ehkki peavooluteadus poliitikakujundamises on 
selle juba omaks võtnud.

Sihtrühmade vajadusi arvestav mitmetasandiline õpik. Meie stra-
teegiaks oli Eesti kui kompaktse väikeriigi konteksti arvestades soov 
luua õpik, mis suudaks rahuldada paljude eri sihtrühmade vajadusi. See-
tõttu sündis kirjutamise ja õpiku kontseptsiooni edasiarendamise käigus 
arusaam, et poliitikakujundamise eri teadmistetasandid oleks otstarbe-
kas katta õpiku eri osadena, mis samas moodustavad aste-astmelt süve-
nevate pädevustena ühtse terviku. Esmalt esitame tavapärase alusõppe 
käsitluse poliitikakujundamisest: seda nimetataksegi inglise keeles text­
book approach. See annab alusteadmised poliitikakujundamisest, millest 
piisab bakalaureuseõppe erialaaine läbimiseks, samuti uutele poliitiku-
tele ja ametnikele klassikaliste rollide baastasemel täitmiseks, kuid mis 
nüüdisaja praktikas jäävad napiks, et saavutada meisterlikkust.
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Teisel teadmiste ja oskuste tasandil, mille keskmes on avaliku polii-
tika eestvedamine, tugineme praktilisele teadusele ja rõhuasetus on 
avaliku poliitika sisu, protsessi ja areenide disainil ja juhtimisel. See on 
eeskätt suunatud magistritasemele ning loob aluse poliitikaprotsessi 
asjatundjate väljaarenemiseks koolitamiseks ülikoolides ja tippametnike 
täiendõppeks. Selles vaates on avalik poliitika esiteks eesmärgistatud 
ning välja arendatud paindlikult eri mõõtmeid, tasandeid ja võimalusi 
silmas pidades, mis võimaldab leida kontekstis töötavaid rõhuasetusi. 
See muudab poliitika sarnaseks disainiloogikaga. Teiseks on poliitika-
protsess interaktiivne, mis eeldab kõikide poliitika osaliste praktiliste 
arusaamade ühildamist poliitika tulemuste disainimisel. Kolmandaks 
on poliitikatulemusteni jõudmine agiilne, st eeldab probleemide, ees-
märkide, vahendite, tulemusnäitajate jm kohandamist ning uuenda-
mist kogu poliitikaprotsessi vältel, arvestades rakendamispraktikat ja 
kodanike tagasisidet. Neljandaks, poliitikat rakendatakse ebamäära-
ses kontekstis, kus kaljukindlad ja suured narratiivid tavaliselt enam 
ei tööta, ning poliitikas tuleb algseid ootusi kohandada tegelikkuse ja 
sihtrühmade vajadustega, samuti silmas pidades üldpoliitilist ja kom-
munikatiivset mõõdet. Selles omandavad erilise kaalu eri tasandi riigi- 
ja kohalike ametnike, eriti rohujuure- ja eesliiniametnike, aga ka äri
sektori, vabaühingute ja kogukondade juhtide ning eestvedajate oskused 
ja teadmised tegutseda koostöös. Need sihtrühmad võivad samuti seda 
õpikut oma vajaduste kohaselt kasutada.

Eri analüüsimeetodite tugevuste ühildamine. Kolmandaks stra-
teegiaks oli autorite endi erinevate teoreetiliste vaadete ja analüüsi
kogemuste ühildamine, nii nagu see on toimunud viimasel kümnendil 
poliitikaanalüüsi praktikates. Meie õpikutekstid ja analüüsimeetodid 
hõlmavad ühelt poolt ratsionaalse valiku ja uusklassikalise majan-
dusteooria seletusi avalikust poliitikast ning selles perspektiivis tun-
tumaid analüüsimeetodeid. Nende kõrval jälgime ja rakendame käi-
tumisteaduslike majandus-, organisatsiooni- ja juhtimisteooriatest 
sündinud interaktiivse poliitika õpetusi ja analüüsikompetentse. 
Teiselt poolt näitame poliitikaprotsessi ja selle analüüsi loogikat 
konstruktivistlik-pragmatistliku metodoloogia vaates. Viimased on 
eriti olulised avaliku poliitika disaini ja kommunikatsiooni puhul, 
samuti probleemide avalikul määratlemisel ja legitimeerimisel. Püüame 
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õpikus käsitleda eri suundumusi mitte niivõrd kui vastandeid ja välis-
tavaid lähenemisviise, vaid näitame nende kooskasutamise võimalusi 
ja ühildamise loogikaid praktilise, pragmaatilise poliitikakujundamise  
raames.

Meie analüütilise vaate kujundamise eripäraks on ka rõhutatult tugi-
nemine algallikatele, nüüdisaegsete moodsate käsitluste kõrval ka polii-
tikakujundamise alusteooriatele, mis on kohati vajunud unustusse, ent 
mille tuumikarusaamad ilmuvad uuel kujul ja tihti nende loojate õpi-
laste poolt välja alles praegu. Näitena võiks tuua Herbert Simoni piira-
tud ratsionaalsuse ja rusikareeglite mõiste ning tänase nügimise teooria, 
Richard Elmore’i (1980) ja Benny Hjerni (1982) tööd, mis kujundasid 
interaktiivse poliitika kesksed arusaamad (Klijn, Koopenjan 2016); või 
siis Donald Schöni ja Martin Reini (1977, 1983) tööd, mis panid alused 
viimase aja pragmatismipõhistele poliitika kui disaini teooriatele (Bason 
2014). Selline lähemine võimaldab mitte üksnes paremini mõista teoo-
riate ja nende poolt loodud analüütiliste mõistete võimalusi, vaid ka näi-
data, kuidas uus on hästi unustatud vana. Poliitikakujundamise teooriad 
on peaaegu eranditult mitte spekulatiivsed arutlused, vaid praktikate 
üldistused, nagu edaspidi täpsemalt näeme. Samas ei ole harvad juhtu-
mid, kus teadusartiklites ja õpikutes on esitatud ülevaated klassikalistest 
töödest sekundaarallikate põhjal, mis paraku on detailides ebatäpsed. 
Sellega tahame muuhulgas näidata, et teadusmaailm, nii nagu ka tegelik-
kus, eri arene lineaarselt ning on mitmeid unustatud väga uuenduslikke 
töid, mis hiljem avastatakse ja alati mitte just kõige täielikumal kujul.

Poliitikakujundamine valitsemise tervikvaates

Avaliku poliitika kujundamine on oluline osa valitsemisest. Samas on 
tegu vaid ühe osaga, mistõttu vajab selgitamist, kuidas see suhestatakse 
laiema tervikuga. Siinses õpikus käsitleme valitsemist kui avaliku võimu 
teostamist tegevustena, mille rolliks on kodanike ja nende organisatsioo-
nide vahel avalike kokkulepete kujundamine ja jõustamine, ehk teisi-
sõnu tegevustena, tänu millele institutsionaliseeruvad ühiskonnasuhted. 
Need lepped või institutsioonid (sõna laias tähenduses) on avaliku huvi 
ja hüve väljendused, mis tagavad ladusa kollektiivse käitumise ja samas 
avardavad individuaalsete vabaduste võimalusi.
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Valitsemisel on kolm keskset tahku ja seega näevad ka valitsemistea-
dused seda protsessi kolmest eri vaatenurgast ja suhteliselt iseseisva tea-
dusharu kaudu. Esiteks, valitsemine kui õigusruumi ehk formaalse reeg-
listiku kujundamise ja tagamise protsess. Teiseks, valitsemine kui avalik 
haldus (public administration) ehk valitsemise organiseerimise ja kor-
raldamise tahk. Kolmandaks, poliitikakujundamine kui avalike kokku
lepete kujundamise ja rakendamise protsess, st kui valitsemise uuenda-
mise protsess. Need kolm tahku on praktikas sulandunud, kusjuures 
sulandumine terviklikuks ja tasakaalustatud süsteemiks on suhteliselt 
hiljuti, umbes sajand tagasi tekkinud nähtus.

VALITSEMINE

Avalik 
haldus

Avalik õigus, õiguskord

Avalik 
poliitika

Joonis 1. Valitsemise vastastiksõltuvad tahud. Allikas: autorid

Kolm valitsemise tahku ja nendevahelised seosed on täpsemalt lahti sele-
tatud I osa alapeatükis 1.2. Mõned autorid on püüdnud käsitleda nendest 
kahte – avalikku haldust ja avalikku poliitikat − ühes „paketis“ (Peters 
1989; Fesler, Kettl 1991; Raadschelders 2003). Need on väga targad raa-
matud, kuid nad ei suutnud ühes tervikus piisavalt veenvalt esitada ava-
like poliitikate kujundamise loogikat, eriti kajastada heaoluriigijärgset 
avalikku poliitikat kui oma olemuselt interaktiivset ja agiilset protsessi. 
Kuigi käesoleva õpiku autorid on muuhulgas avaldanud töid ka nii ava-
liku halduse kui ka avaliku õiguse võtmes, leidsime, et meie õpik peaks 
esitama võimalikult terviklikult valitsemise loogika vaid ühest – avaliku 
poliitika − vaatest. Selline rõhuasetus võimaldab terviklikult selgitada 
klassikalise ja nüüdisaegse avaliku poliitika kujundamise koostoimet 
ajal, mil on kujunenud interaktiivne avalik poliitika, milles tavapärane 
poliitika (politics) ning traditsiooniline avaliku poliitika kujundamine 
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ja rakendamine (policy) on sulandunud ning toimub mitmetasandilises 
ruumis, alates kodanike iseorganiseeruvatest vormidest kuni üleilmsete 
valitsetuse vormideni.

Seetõttu on õpikus vaid mõõdukalt tähelepanu riigi ja riigivalitse-
mise mõistel ning valitsemise avaliku halduse ja õiguse tahkudel, neid 
on käsitletud põhirõhuasetusele vajalikus ulatuses. Selline vaatenurk ei 
tohiks lugejas tekitada aga ei liigseid ootusi poliitikakujundamise vaate 
kõikeseletamise võime osas ega teiste tahkude ja vaadete alahindamist 
valitsemisprotsesside mõtestamisel ja disainimisel.

Praegune valitsemissüsteem kujunes sulamina eeltoodud kolmest 
tahust suhteliselt kaootiliste praktikate kui paljuski juhuslike uuenduste 
käigus (vt alaptk I-1.1). Selle protsessi tuumaks oli kaua aega valitsemise 
ehk ühiskonna integratsiooni saavutamine selliste vahenditega nagu 
raamide seadmine, korra loomine ja nende ületamise eest sanktsioo-
nide rakendamine ja vajaduse korral sõjapidamine kui poliitika teosta-
mise erivahend (von Clausewitz). Siin oli valitsemine eeskätt korra loo-
mine ja tagamine ning seetõttu olidki esiplaanil valitsemine kui haldus 
(administratsioon) ja õigus (kui korra kodeerimine) ning selle tagamine 
sunnivahenditega, et kord kehtestuks. Poliitikakujundamine oli pari-
mal juhul suverääni ja tema valgustatud nõunike tegevus hangunud 
valitsemise uuendamiseks. Näiteks termin „reform“, millel on nüüd-
ses innovatsiooniühiskonnas suhteliselt tühi tähendus, tuleneski selli-
sest arusaamast poliitika kujundamisest kui valitseja mõistuse ja tahte 
ilmutamisest ja teostamisest. 21.  sajandi reaalsuses on aga valitsemise 
kontekst oluliselt muutunud. Mitte selles mõttes, et ajalooliselt kujune-
nud klassikalised avaliku võimu teostamise vahendid on kaotanud oma 
tähenduse või isegi kadunud. Pigem vastupidi, see klassikaline tuumik 
on ümbritsetud ja täiendatud valitsemise paindlikemate, kuid samas ka 
vähem töökindlamate vormidega.

Nüüdisvalitsemist iseloomustab ühest küljest tegevuskeskkonna 
suurenev keerukus, muutlikkus ja ebamäärasus ning teisalt vajadus 
uuendada valitsemist nõudlike kodanike osalusel ja nende endi poolt. 
Sellises kontekstis ei piisa enam pelgalt institutsioonidest, mis seavad 
raame ja rakendavad sundust; pidevaks uuenduseks avaliku poliitika 
kaudu on vaja osata kutsuda esile muutused poliitika sihtrühmade ja 
kasusaajate „peades“ (arusaamades, vajadustes, motiivides) ja nende 
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teadlikku toetust uuendustele. See tähendab, et tänane valitsemine eel-
dab üha enam innovatsiooni, mis mitte ei loo korda, vaid avab ja arendab 
ühiskonna liikmete võimekusi teha ise valikuid.

Selline valitsemise kontekst aga suurendab ebaõnnestumiste, ettear-
vamatute tagajärgede ja tõrgete tõenäosust, sest selline poliitikakujunda-
mise protsess toimub − nii nagu ka teaduslike avastuste protsess (Pop-
per) – õppimise ning katsete ja eksimuste meetodil. 

Poliitikakujundamine mitmekesistub. Vaja on uusi oskusi suhelda 
eri toimijatega ja saada neid võimetekohaselt panustama avalike eesmär-
kide saavutamisse. Eestiski juba küllalt tuttavaid kaasamisoskusi saab 
õppida kasutama nüansseeritumalt ja mõjusamalt. Mis veelgi olulisem, 
disainida saab ka koostöövõrgustikke, areene, poliitikakogukondi ja 
nende osalisi.

Hierarhilise valitsemise kõrval saab kasutada eri koosvalitsetuse 
vorme, näiteks riigikeskset metavalitsetust. Ent tänapäeva valitsemises 
ei maksa alahinnata ka teisi toimijaid nii koosvalitsetuse partneritena 
kui ka ise ennast valitseda, korraldada suutvate toimijatena, kes just selle 
kaudu panustavad laiemasse valitsetusesse kui ühiskonna piisava korral-
datustaseme saavutamisse. Neid teemasid käsitleme edaspidi põhjaliku-
malt, niivõrd kui nad omavad tähendust avaliku poliitika kujundamise 
jaoks.

See tähendab, et uues kontekstis klassikalise riigivõimu roll mitte ei 
vähene, vaid isegi suureneb, lülitudes sisse interaktiivse poliitika eba-
õnnestumiste või tõrgete korral ning tasandades tekkinud tühimikke. 
Riigiaparaadi traditsiooniline roll täieneb rolliga olla „hierarhia vari“ 
interaktiivsele poliitikale (Scharpf). See roll võib vähe välja paista, kui 
esiplaanil on ühiskonna uuenduste sähvatused ja need toimuvad eri koh-
tades ja tasanditel. Kuid selline korra loomise ja hoidmise mehhanism 
lülitubki sisse siis, kui uuendused põrkuvad takistustele, ebaõnnestuvad 
või hoopiski läbi kukuvad. Seega on täna üks keskseid valitsemise tee-
masid just traditsioonilise riigi võimestav, tegevusruumi avardav tegevus 
ning sekkumine siis, kui esinevad tõrked. Tänane COVID-19 kriis näi-
tab selle loogika rolli eriti selgelt.

Sellise traditsioonilise ja võimestava riigi rolli ümberlülitamise 
võimekus on ise üks suur väljakutse, mis on seni vähe teadvustunud. 
21. sajandi alguse arengud näitasid, et demokraatlikud riigid, kus sellist 
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valitsemise loogikat püüti juurutada, ei tulnud sellega toime. Heaoluriigi 
kriisi lainel tekkinud uusi valitsemisdoktriine ei suudetud suurte välja
kutsete (NSVLi lagunemine, ELi laienemine, üleilmastumine ja selle 
vastureaktsioonid jt) foonil lõpuni arendada ja taanduti lihtsamate ja 
mugavamate lahenduste poole. See tekitas aga demokraatlikus ühiskon-
nas eliidi võõrandumise kodanikest, kes on rohkem võimelised oma asju 
iseseisvalt korraldama ja teevad seda e-võrgustike abil.

Eliidi sõnumi ebaselgust aktiivsele kodanikkonnale ja tõrkeid nende 
poliitikas hakkasid ära kasutama nii maksimalistlikud uuendusmeelsed 
eliidi esindajad kui ka konservatiividest populistlikud esilekerkijad, kes 
hakkasid omal viisil „tõlkima“ poliitikatest kaotajate kahtlusi, segadust, 
kartusi. See viib meid avaliku poliitika seostumiseni üld- ja erakonna-
poliitikaga, mida käsitleme teatud määral õpiku teises osas. Niisuguses 
olustikus ei aita pelgalt valitsemise retsentraliseerimine ja legalism, vaid 
need pigem süvendavad seda tühimikku, mis tekkis valitsemise eri tüü-
pide ümberlülitamise ebapiisavast võimekusest ja oskusest (vt täpsemalt 
Sootla, Kalev 2020). Eesti on üks hea näide sellest, kuidas 1990ndatel 
kujunenud dünaamiline valitsemissüsteem jõuab sellise taandumise 
taktikaga samm-sammult hanguvasse seisundusse.

Oluline on rõhutada, et avaliku poliitika kui valitsemise ühe tahu 
esiletoomine siinses õpikus ei tohiks kaasa tuua valitsemise teiste 
tahkude alahindamist. Kõrvuti avaliku poliitika pädevustega tuleks 
omandada ka avaliku halduse ja õiguse, õigusloome ja normitehnika, 
riigirahanduse ja avaliku sektori majanduse ning avaliku juhtimise 
pädevused. Õpiku kasutamine ja avaliku poliitika tundmaõppimine ei 
eelda otseselt nende lisaallikate lugemist, küll on see vajalik valdkonnas 
tervikhariduse omandamiseks.

Ka siinses õpikus näitame muuhulgas I osa 5. ning II osa 5., 6. ja 
7. peatükis valitsemise kui poliitikakujundamise seoseid valitsemise kui 
avaliku halduse ja õigusega, samuti tutvustame õpikus analüüsimeeto-
deid, mida saab rakendada valitsemise eri tahkude analüüsil. Näiteks 
selgitame, kuidas klassikaline bürokraatia täna on muutunud mitme-
kesiste organiseerimise mustrite kogumiks ning kuidas tuumikorgani-
satsiooni (kui bürokraatia) kokkupuutepunktides tegevuskeskkonnaga 
moodustatakse puhverüksusi. Need üksused ühelt poolt sildavad valit-
semisorganisatsiooni tegevuskeskkonnaga eesmärgiga seda paindlikult 


