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Reformi elluviimine

Struktuuriprioriteedid kriisiaegadel

Kokkuvote

Paljude poliitiliste reformide uuringute vaitel v@ivad kriisid luua
aarmiselt soodsa pinnase Umberkorralduste tegemiseks. Taolist
seost kriisi ja Umberkorralduste vahel kinnitab OECD reformide

elluviimise projekti ,,Making Reform Happen“ (MRH) raames tehtud
anallius. Kéesolev kirjutis kasitleb just seda, kuidas valitsus saab
majanduskriisi struktuurireformide huvides ,dra kasutada“. Selles
vaadeldakse Umberkorraldustega seotud raskusi ja nende v@imalikke
lahendusi sellistes poliitikavaldkondades, nagu tooturg, tooteturg,
pensionisusteem, haridus, tervishoid, maksud ja keskkond.
Kéaesolevas kirjutises analiiiisitakse iihtlasi ka seda, kuidas ,,reformida
reformijaid“ ehk kuidas muuta valitsuse to6tegemise viisi.

Kuigi OECD liikmesriikide kogemusel p6hinev MRH-llevaade ei osuta
mingile universaalsele metoodikale poliitilise reformi labiviimisel, ilmneb
anallisist, et reformiprotsessidel on teatud Uhised jooned. Peamiste
jarelduste seast tuleks esile tdsta alljargnevat.

. Reformi edasiminek on tugevasti seotud riigi rahanduse hea
seisukorraga.

) Reformil peab olema valijaskonna toetus.
o Tdhusal kommunikatsioonil on kriitilise tdhtsusega roll.

. Poliitika valjakujundamine peab p6hinema usaldusvaarsel
uurimistool ja analtusil.

. Reformi elluviimiseks peavad olema paika seatud vastavad
institutsioonid.

o Edukad struktuurireformid on aegandudvad.
. Juhtimine on otsustava tahtsusega.
. Reformi dnnestumiseks on sageli tarvis mitut katset.

) Reformi vastaste kaasamine on tavaliselt palju tulemuslikum kui
nende seisukohtade kummutamine.

. Hoolikalt tuleb kaaluda kisimust, kas, kuna ja kuidas huvitada
neile, kes reformi tulemusel kaotavad.

Valja antud OECD Sekretariaadi vastutusel. Siin avaldatud arvamused ei pruugi peegeldada OECD likmesriikide ametlikke seisukohti.



(@

OECD

Eri rilke vordlevad uuringud ja rahvusvaheline poliitiline dialoog vdib
tdenduste kohaselt kiirendada ,poliitikatest dppimise“ protsessi, mis lubab
valitsusel Gppida teiste valitsuste kogemusest ning sel moel nende vigu
valtida. Just selles osas on OECD valmis ja vBimeline kaasa aitama, kuna
andmete kogumine, rahvusvaheliste vordlusandmete vdimaldamine ja
analuisimine ning oma teadmiste jagamine on meie p&hitugevusteks.
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Kuidas on omavahel
seotud kriisist valjumine ja
struktuurireform?

Tdhusate meetodite otsimine reformide elluviimiseks

OECD liikmesriigid on viimastel aastakiimnetel labi viinud mitmeid reforme
paljudes erinevates valdkondades eesmargiga tsta elustandardit, parandades
t66jou kasutust ja tootlikkust, muutes majanduse kriisidele vastupidavamaks
ning suurendades rahva heaolu tahelepanu pé6éramisega sellistele Ghiskonna
valupunktidele, nagu vorddiguslikkus ja keskkonna kvaliteet. Kuigi paljude
alade reformimise vajadus on leidnud laialdast toetust, erineb reformi stigavus,
ulatus ja ajastus nii riikide kui s6lmkisimuste 10ikes markimisvaarselt. Tihti on
reformi rakendamine takerdunud v6i votnud vastupidise suuna. Reformide
tegeliku labiviimisega seotud poliitilised ja tehnilised raskused on kolossaalsed.
Soovis valitsusi nende probleemide lahendamisel aidata kaivitas OECD 2007.
a horisontaalse projekti ,Making Reform Happen“ (MRH) raames mahuka ja
Uha kasvava analutilise t66, mille tlesandeks on paremini mdista nii takistusi,
millega valitsus erinevates valdkondades reformide elluviimisel kokku puutub,
kui ka seda, kuidas neid kdige tdhusamalt Uletada.

Ulemaailmse rahandus- ja majanduskriisi iimnedes on vajadus selle t66 jarele
muutunud veelgi pakilisemaks, sest OECD liikmesriikide valitsustel tuleb nutd
pluda taastada riigi rahanduse hea seisukord, ohustamata samal ajal
taastumist, mis paljudes valdkondades vdib veel mdnda aega ndrgaks jaada.
Samuti on oluline, et tegelemine kohest tdhelepanu ndudvate rahanduslike
probleemidega ei viiks valja struktuursete prioriteetide jatkuva eiramiseni.
Taastumisprotsessi navigeerimisel tuleb valitsustel silmas pidada pikaaegseid
eesmarke. Neil tuleb rahanduspoliitika oskuslikult majanduskasvu toetavate
struktuurireformidega tihendada. Ulesanne on sellevérra raskem, et ménedes
valdkondades on kriisi tdttu hakatud kahtlema seisukohtades, mida varem peeti
poliitika iseenesestmdistetavateks alustaladeks. Siiski ei ole viimase kahe
aasta sundmused muutnud kehtetuks varasemaid arusaamu reformide
sBlmkisimustest, vastupidi, kriis on tegelikult paljude reformide p&hjendatusele
kaasa raakinud. Sellistes valdkondades, nagu rahanduse reguleerimine, tuleb
moonda suhtelist ebaselgust parimate praktikate osas ja valitsustel tuleb
vOimalike reformiettepanekute toetamisel tasakaalustada julgus
ettevaatlikkusega.

Kéeolevas margukirjas tutvustatakse moningaid MRH-projekti raames
labiviidava uurimist6d kaigus siiani tehtud jareldusi. Alljargnevalt uuritakse
konkreetseid probleeme reformide labiviimisel (heksas erinevas avaliku
poliitika valdkonnas ja pultakse leida vdimalikke viise nende lahendamiseks.
Arutelu pohineb real reformikogemuste uuringutel, mis on valminud OECD
vastava ala direktoraadi juhendamisel. OECD ja selle liikmeriikide kogemusi
kirjeldatakse viitega kogu OECDIe iseloomulike suundumustele kui ka
Uksikjuhtumitele, lahtudes arvamusest, et mida paremini mdistetakse
varasemaid Gnnestumisi ja ebadnnestumisi, seda paremini saab uusi reforme
kavandada ja ette valmistada.

Kuidas riigi omapéra
mdojutab teiste riikide
poliitikast 6ppimist?

Sarnased probleemid ja erinevad taustad

Vaatamata sellele, et OECD liikmesriikide valitused puutuvad hetkel kokku
arvukate sarnaste reformimisprobleemidega, ei osuta MRH-analiilis mingile
universaalsele meetodile reformi takistuste Uletamiseks ega isegi mitte kdige
pakilisematele reformiprioriteetidele. Reformi planeerijate probleemid erinevad
laialdaselt nii ajalisel kui ruumilisel skaalal. V&imatu on Uletédhtsustada
vajadust, et nii reformi poliitiline kujundamine kui strateegiad peegeldaks
vastava riigi konkreetset institutsionaalset ja kultuurilist tausta. Isegi kui
erinevates riikides v@ib leida sarnaseid probleeme, takistavad nende pdhikorra
isedrasused, poliitiline konjunktuur ja protsess ning muud reformi tausta
iseloomustavad aspektid Uhest keskkonnast teise ,siirdatud® poliitikate ja
institutsioonide muutmata kujul juurdumist. lkka tuleb teha teatud méaéaral
kohandusi. Samuti vBivad erinevused riigi demograafilises ja majanduslikus
olukorras tingida erinevaid lahendusi, kui tegu on teemadega nagu
pensionireform, mille puhul varieeruvad nii sisu kui taust.
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Siiski raagivad koik tdendused erinevate riikide vordlusuuringute kasuks.
Kdigepealt, hoolimata ametkondlikest, poliitilistest ja majanduslikest
erinevustest seisavad OECD liikmesriigid vastakuti paljude sarnaste
probleemidega alates rahvastiku vananemisest kuni ,rohelise kasvu*
probleemideni. Nii ongi liikmesriigid hakanud paljudes poliitilistes
valdkondades jarjest enam kasutama sarnast lahenemist isegi, kui riikide
konkreetsed ametkonnad ja poliitikad on markimisvaarselt erinevad. Samulti
vOib tdheldada OECD-alal mdnedes valdkondades institutsionaalset ja poliitilist
konvergentsi. Seistes silmitsi sarnaste probleemidega on OECD liikmesriigid
aja jooksul valja selgitanud rea institutsioone, mis vajalike kohandustega
naivad toetavat positivset makromajanduslikku ja strukturaalset poliitikat
vagagi erinevates tingimustes. Naitena tuleks nimetada sdltumatuid
keskpanku, rahandusmaarustikku ja  jarjest enam sOltumatuid
rahandusorganisatsioone,  tugevat  konkurentsizimi  ja mdjukamaid
konkurentsiameteid, soltumatuid reguleerijaid, poliitika avaliku aruelu
institutsionaalset korraldamist ja selliseid praktikaid, nagu OGigusaktide mdju
analiiis (OMA). See vihjab, et hoolimata suurtest erinevustest on teiste riikide
kogemustest Oppimise ning poliitikate v68i institutsioonide Ulekande maht
muljetavaldav.

Kas on olemas Protsessi juhtimine: peamisi dppetunde

universaalselt Kuigi OECD kogemuse analiiis MRH-projekti raames ei luba reformijatele

rakendatavaid oppetunde iihtset metoodikat valja pakkuda véi vaita millegi taolise olemasolu, osutab see
reformide elluviimise siiski tervele reale ootamatutele korraparasustele reformiprotsessis. MRH-
kohta? analliisi erinevates osades on esile tdusnud alljargnevad peateemad.

®  Reformil peab olema valijaskonna toetus. See on (ks MRH-analiilsis
kasutatud uuringute olulisimaid jareldusi. Tdenduste kohaselt on
valijaskonna toetus eriliselt oluline kogu elanikkonda hdlmavate reformide
puhul (t66turg, pensionid, keskkond), sh avalikke teenuseid mdjutavad
reformid (tervishoid, haridus, avalik haldus). Ei piisa ainult valimisv8idust
vOi parlamendienamusest: vaga palju loeb ka sellest, kas valitsus on
reformi vajadust valijatele enne valimisi p6hjendanud.

B Tahendusrikka toetuse olulisus muudab t6husa kommunikatsiooni veelgi
olulisemaks. Edukate reformidega kaasneb tavaparaselt jarjepidev
kooskdlastatud selgitustdd valijatele ja huvigruppidele reformi vajalikkuse
osas, eriti reformi tegematajatmise kulude osas. Kui status quo kuluks on
alternatiivkulud, on véljakutse suurem, sest kdestlastud vdimaluse kulu on
tavaliselt poliitiliselt ,nahtamatu®. Reformi pikaaegsete eesmarkide
arusaadav seletamine on eriliselt oluline kriisi ajal: kui reformid vdetakse
kasile valistekkeliste kriiside t6ttu, kalduvad nende eesmargid olema
ebaselged. Siiski ei peaks kommunikatsioon piirduma vaid ,turundusega®:
huvigruppide tegelik kaasamine tdhendab nende murede &rakuulamist, mis
vOib tingida teatud muudatuste tegemise uuendusettepanekutes. See vdib
parandada nii nende ettepanekute kvaliteeti kui ka véljavaateid nende
vastuvetuks.

B See osutab vajadusele kujundada poliitika usaldusvaarse uurimistéo ja
anallisi pohjal. OECD kogemuse anallils MRH raames viitab sellele, et
reformi tdendustel pdhinev ja analiitiliselt tugev argumentatsioon muudab
paremaks nii poliitika kui suurendab reformi elluviimise véljavaateid. Kui
eestkdnelejad suudavad luua ksmeele reformi kasu osas, on nad paremas
positsioonis reformi vastaste suhtes. Siiski on igal poliitikavaldkonnal
erinev probleemistik tdendustele pShineva poliitika loomisel.

®  Reformile eelnevaid probleeme saab t6endaoliselt paremini lahendada, kui
on olemas sobivad institutsioonid, mis suudavad toetada reformi selle
vastuvotmisest kuni elluviimiseni. Majandusliku analiiiisi méju konkreetselt
sOltub paljuski selle allikast: kui uurimuse esitab autoriteetne, erapooletu ja
laial poliitilisel skaalal usaldusvaarne institutsioon, on sel palju suurem
maoju. Siiski ei ole piisa ainult asjatundlikest ja ndustavatest
institutsioonidest. TGhus institutsioon peab sageli olema ka vdimeline
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reformi elluviimise juhtimiseks ja jarelevalveks.

®  Juhtimine on otsustava tahtsusega. Peaaegu kdik MRH kaigus tehtud
hinnangud osutavad tugeva juhtimise olulisusele — olgu reformi Iabiviimise
eest vastutav individuaalne poliitik voi institutsioon. Suur osa to6st viitab ka
sellele, kui vajalik on valitsuse uhtsus reformi toetamisel: valitsuse
Uksmeele puudumine reformiettepaneku osas saadab segaseid signaale
ning selle I6hestatust kasutavad &ra vastased - ja nopivad tavaliselt vdidu.
Siiski ei tédhenda tugeva juhtimise nbue seda, et reformi peab suunama
Ulevalt allapoole vdi et eelistada tuleks juhi thepoolset tegevust. Kuigi
mdnikord on Uhepoolsed reformid ainus viis edasilikumiseks ning selle
[abiviijatel on tarvis nii karmust kui poliitilist kavalust, viitab OECD kogemus
sellele, et edukas juhtimine seisneb enam poolehoiu voditmises kui
kuuletumise tagamises.

B QOsaliselt just neil pdhjustel laheb struktuurireformi edukaks l&biviimiseks
tarvis aega. MRH-anallisides uuritud edukamate  reformide
ettevalmistamiseks ja vastuvotmiseks kulus mitmeid aastaid ning nende
rakendamiseks veelgi kauem aega. Vaheedukad reformid viidi vastupidi
labi kiirustades ja enamasti reaktsioonina hetkepingetele: seega poliitilise
reformi puhul ei ole kiirustamine kiiruse tagatiseks.  Kui kriisid loovad
.paraja silmapilgu® reformi labisurumiseks, vobib selle tulemuslik
arakasutamine sdltuda reformi ettevalmistuseks tehtud toost.

®  Reformi dnnestumiseks on sageli tarvis mitut katset. Paljusid uliedukaid
reforme, mida sekretariaadi t66s wuuriti, tabasid nende algjargus
tagasiltdgid, ja sageli vdib tagantjarele vahem edukaid reformikatseid naha
kui  tee sillutajaid  jargnevatele, monikord  kaugeleulatuvatele
reformialgatustele, sest need on aidanud poliitikutel kogu probleemistikku
siigavamalt mdista.

Kdik MRH-uuringud késitlevad suuremas voi vaiksemas mahus seda, kuidas
kéituda reformi vastastega. Kuigi vastuseis reformile erineb oma loomult ja
intensiivsuselt, kerkivad peaaegu igas kontekstis esile méned uldised teemad.

B Alati tasub kaasata neid, keda reform k&ige otsesemalt mdjutab.
Kaasamine ja konsulteerimine ei taga poliitilises protsessis konflikti
arahoidmist, ent need tasuvad ennast ara pikemas perspektiivis, tekitades
usaldust asjaosaliste vahel.

= Moédnduste tegemine potentsiaalsetele kaotajatele ei pea ohtu seadma
reformi aluseid: sageli on vdimalik parandada konkreetse, reformist
mdjutatava grupi véaljavaateid, minemata vastuollu reformi Uleuldiste
eesmarkidega.

B Peaaegu koigis uurimustes kerkis esile kiisimus, kas, kuna ja kuidas
hivitada neile, kes reformi tulemusel kaotavad. Vdimetus huvitada voib
anda hoogu reformi vastuseisule, aga liiga suur kompensatsioon vdib
osutuda kulukaks voi lihtsalt vahendada reformi mgju. Kd&ige levinumate
hivitamisstrateegiatena v6iks nimetada tasudest vabastamist ja pikka
Ulemineku perioodi. Md&énduste tegemine muudes valdkondades selliste
poliitikate kehtestamisega, mis vbivad kompenseerida teatud gruppide
kaotusi, on harvemini kasutusel.

Mida vbib OECD
kogemuse pohjal
reformijatele erinevates
valdkondades soovitada?

Tooteturu reformimine OECD
litkmesriikides
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Reformide labiviimise perspektiivid erinevates valdkondades

Turuavamise reformide osas v0ib viimastel aastakimnetel OECD
liikmesriikides tdheldada markimisvaarselt kdrgel tasemel konvergentsi. Laialt
on levinud nii tugevad konkurentsireziimid ja -ametid kui ka tendents avada
konkurentsile seni kaitstud sektorid. Uhe tegurina tuleb siin mainida asjaolu, et
selles valdkonnas on &armiselt olulist rolli manginud rahvusvahelise
konkurentsi surve, rahvusvahelised organisatsioonid ja lepped, ning seda
sageli suurte majanduskriiside koostoimel.  Elektri- ja sidealal on vdimsaks
reformihoovaks olnud ka tehnoloogiline areng, osaliselt tdanu millele on bérsile
toodud varem mittekaubeldavad sektorid voi viidud konkurents aladele, mida



Tooturureform ja kriis

Pensionireformi argumentatsioon

varem iseloomustas loomuliku monopoli kérge tase. Selliste turgude
konkurentsile avamine on omakorda lisanud hoogu leiutustegevusele.

Mitmete OECD liikmesriikide kogemus, nditeks Austraalia 1990ndatel, viitab
sellele, et tooteturu reguleerimise reform vdib méngida olulist osa valitsuse
reageerimises t0sistele majanduskriisidele.  Regulatsiooni kaotamine vdib
kiirendada vajalikku ressursside Umberjaotamist ja olla arikulude kahandamise
kaudu rahanduslikult neutraalseks abiks raskustes ettevotlussektorile.  Siiski
vBib olla raske veenda huvigruppe ja avalikkust taoliste reformide tulususes,
eelkdige just selleparast, et status quo kulud on sageli varjatud. Palju
selgemini on ndha see, kes maksab reformi eest — millised ettevdtted langevad
surve alla ja millised t66d on ohustatud -, kui see, kes maksab status quo eest,
ei ole sugugi nii ilmne. Raske on naidata ettevdtteid, kes ei ole turule
sisenenud, vOi sektoreid, mis pole veel arenenud, rdakimata nendes
ettevotetes ja sektorites hdivatud tootajatest. PuUhendumine status quo kulude
ja reformi potentsiaalse kasu kvantifitseerimisele ning seletamisele vdib olla Uks
suurimaid edu tagatisi.

Samuti  iseloomustab  edukaid tooteturureforme  tihti  Uleminekuaja
vBimaldamine, et reformist mojutatud tootja v&i kliendi huvid ei kannataks
majanduslike tingimuste jarsust muutusest. K&ige keerulisemad on
probleemid, kui konkurentsitbkestaval regulatiivsel poliitikal pdhinevad
kasutustasud on varade hinna sisse arvestatud: vara omanikud ei ole ehk
endisest poliitikast kasu Idiganud, ent uuendus mdjutab nende olukorda
negatiivselt. Sellisel juhul vdib olla vajalik otsene kompenseerimine vdi muud
liiki ajutine abi, kui reformijad soovivad valtida liiga pikka astmelist
rakendamisperioodi.

Ulemaailmse majanduskriisi aegu on tooturureformiga seoses paljudes
OECD liikmesriikides esile kerkinud isearalikud probleemid. 2009. aasta OECD
N6ukogu ministrite tasemel kohtumisel réhutati vajadust taashdive meetmete ja
muude reformide jarele, et véltida tsuklilise t66puuduse muutumist
struktuurseks. Siiski saab to6turureformi péhiosa olema lahiajal palju karmim.
Kuigi td6puuduse kdrge tase suurendab Uldjuhul survet to6turu reformi jarele,
suurendab to6tuse jarsk tdus tdendosust, et mis tahes reform puudutab véaga
vahe pusilepinguga tootajaid (t66turu insaiderid®). Kuna té6puudus téstab
téohdive vaartust, on tavalistel tootajatel kriisi ajal veelgi suurem p6hjus
vastuseisuks seda kaitsva regulatsiooni nérgestamisele, ja valitsusedki véivad
k6hklema lula hirmus t6dpuuduse suurenemise ees. Seetbttu keskenduvad
téoturureformid majanduslanguse aegu ,outsaideritele” — inimestele, kes
sisenevad t6o6turule, tddtavad ajutise tddlepinguga, on téotud voi elavad
riigitoetustest.

Kuigi sellised reformid véivad olla kasulikud, vbivad nad ka to6turu duaalsust
suurendada. OECD liikmesriikide kogemus té6turureformide alal viitab siiski ka
sellele, et poliitiliste protsesside aegluse tbttu viiakse majandussurutise ajal
kavandatud ja vastuvdetud reformid tavaliselt ellu majanduse taastumise ajal,
mil kosuv té6turg teeb selle rakendamise kergemaks. Lihidalt on kdige parem
aeg uuendusteks kohe péarast majanduslangust.

Pensionireform on ilmselt valdkond, kus reformi eesmarkide selgitamine
avalikkusele on eriti oluline — ja potentsiaalselt tdhus. Naib, et viimase 20
aasta jooksul on olnud kergem j6uda Uldisele Uksmeelele pensionisiisteemi
reformimise vajalikkuses — ja vbib-olla ka selle paratamatuses —, isegi kui
reformi pakilisuses monikord kaheldakse. Just siin ilmneb, kui suurt mdju on
avaldanud avalik arutelu selle Ule, mida madalam sindimus ja pikem eluiga
konkreetselt avalikule pensionisisteemile tdhendab. Samuti on levinud
arusaam, et praegune kriis tekitab veelgi suurema surve pensionisiisteemi
rahalistele vahenditele, muutes reformi veelgi prioriteetsemaks.

Kuigi pensionite maksmise kusimus on jatkuvalt keeruline, valitseb hetkel
Uksmeel reformi vajalikkuses, samuti on tehtud palju muud vajalikku eelt66d.
OECD liikmesriikide kogemused pensionireformiga r6hutavad eelpool mainitud
Uldiste 6ppetundide olulisust, sh vajadust hoolikalt uurida ja néu pidada, suure
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Majanduskasvu soodustavate
reformide elluviimine

Keskkonnapoliitika
Uimberkorraldamine
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kiirustamisega kaasnevad riskid, avalikkusega suhtlemise vajadus ja
valijaskonna kindel toetus. Lisaks on edukad reformid ette nainud suhteliselt
pikka uleminekuperioodi, millega reformi rakendamisest vélistatakse suured
grupid.  Nii tagatakse, et eakad, kelle huvid on pensionireformi arutelude
keskmes, kannataks poliitika muutusest vdimalikult vahe, kui Uletldse, ning
nooremad suudaks peaaegu igasuguseid kaotusi valtida.

Majanduskasvu soodustava maksureformi p6hiprintsiibid on hetkel
vaieldamatult olulisemad kui kunagi varem. Eelarve konsolideerimise surve
sunnib paljusid riike otsima l&hiaastatel uusi sissetulekuallikaid maksubaasi
laiendamise v6i maksumaarade tdstmisega ja kuidas see protsess majanduse
taastumist mojutab, sOltub suuresti sellest, kui edukalt suudetakse leida
sissetulekuallikad, mis moonutavad ja kahjustavad majanduskasvu kdige
vahem. Mingil m&aral muudavad majanduskasvu toetavad maksureformid
keerukaks sellised sdlmkisimused, nagu arusaadavus, vorddiguslikkus,
haldamise lihtsus ja vdimalikud tdleminekukulud. Vastuseis reformile seostub
tihti faktiga, et kuigi maksureform on tletldine (maksustisteem mdjutab igaliht),
on poliitikutel suhteliselt lihtne ja ning valimiste seisukohalt tihti soodne valida
sellised maksumuutused, mis soosivad teatud valijaskondi. Nende meetmete
kasutegureid on lihtne leida — ja need on kasusaajatele hdlpsasti nédhtavad -,
ent kulud jaotuvad kdigi maksumaksjate vahel ning on vahem néahtavad.
Praegusel ajal lisandub ka probleem, et suur eelarvepuudujadk raskendab
paljudes riikides selliste reformide labisurumist, mis markimisvaarselt
kahandavad eelarve sissetulekut l&hiajal — see v8imendab veelgi kahtlusi
reformi m@jus maksumaksja kaitumisele.

Kriitilise tédhtsusega on maksureformi arutelu formuleerimine: kui see pdhineb
maksususteemil kui tervikul (v8i isegi maksu- ja hlvitussusteemil, kui teemaks
on todtulu maksustamine), mitte isoleeritud elementidel, saavad poliitikud
paremini asjassepuutuvaid teemasid selgitada kui ka tdhususe ja
vOrdBiguslikkuse teemat késitleda. Nii on vdimalik tutvustada reformi
laiahaardelise lahendusena, mis kdrvaldab ststeemi moonutused ning jaotab
selle tulud ja kohandamiskulud laiap8hjaliselt. = Kuna maksureform on
téendoliselt kauakestev ja keerukas protsess, aitab reformi tldisemate taotluste
véljendamine selgitada reformi olemust selle asjaosalistele, t6hustades nii ka
vastupanu erihuvide labisurumisele. Kavandatud reformide mdju
prognoosimisel  néaiteks  maksumaksja  kaitumisele,  sissetulekutele,
vorddiguslikkusele ja haldamise lihtsusele on oma osa etendada sdltumatutel
asutustel, kusjuures maksuameti osa on kriitilise téhtsusega. L&ppeks vdib
oluline roll olla ka reformi rakendamise ajastamisel. Naiteks vdivad muutused
ettevdtete maksustamises neile laastavalt m&juda, kui rakendamine ei toimu
jarkjarguliselt; sarnase probleemi vbivad tekitada muutused kinnisvara
perioodilistes maksudes v8i koduomandi maksustamises.

Uks enimtsiteeritud ,stiliseeritud fakte* struktuurireformi raskuse kohta on see,
et kulud on kohesed ja need tuleb kanda vaiksel ringil, tulusid aga annab
oodata ning on Uldiselt rohkem hajutatud. See naib eriti paika pidavat
keskkonnapoliitika reformimisel. Enamike keskkonnareformidega vBetakse
kdigi inimeste keskkondliku kasu nimel teatud asjaosalistelt nende sissetulek:
naiteks kasvuhoonegaaside vahendamise poliitika tekitab todstusettevotetele
uusi kulutusi. Lisaks ndeb taoliste meetmete kasu alles pika aja pérast.
Reformiarutelu komplitseerivad sageli ka veel sellised probleemid, nagu reformi
mdju konkurentsile, selle tagajargede jaotumine ja mis juhtub siis, kui reformiga
likvideeritud rahavood on juba varade hinda sisse arvestatud. Samuti kujutab
endast probleemi uurimistulemuste ebamaérasus, sest alati leidub neid, kes
seavad kahtluse alla reformi argumentatsioonis kasutatava tdendusmaterjali.
Vastuolusid tekitavad ka teemad, nagu sobivad meetodid keskkondlike
vaartuste rahasse Umber arvutamiseks ning tasuvusanaliilisi piirangud. See
téhendab, et analliitilise metoodika valikut politiseeritakse sageli tugevasti.

OECD liikmesriikide hiljutised reformid pakuvad mitmeid Oppetunde
keskkonnareformide l&biviimise kohta. Esiteks, nii nagu teistes valdkondades
on votmeteguriks huvigruppide ja avalikkuse kaasamine. Teiseks, isegi kui
poliitikas ei piisa ainulksi teaduslikust tdestusest, ei asenda miski huvigruppide



Sotsiaalpoliitilised reformid:
valjakutsed hariduses ja
tervishoius

ja avalikkuse kaasamisel tdendusmaterjalil pdhinevat reformi argumentatsiooni.
Kolmandaks on poliitiliste vahendite valik mingil maaral séltuv olemasolevatest
ametkondadest ja regulatiivsetest reziimidest. Neljandaks, muret konkurentsi ja
reformi tagajargede jagunemise osas saab sageli leevendada osaliste ja/voi
ajutiste vabastustega teatud kohustuste taitmisest, ajutise toetuse ja astmelise
rakendamisprotsessiga. Siiski tuleb véltida taoliste meetmete seotust esialgse
saastetegevusega Vvoi et need lukustaks ressursid tegevusse, mida soovitakse
piirata. Ldppeks, kui reformiga kehtestatakse lubadega kauplemine, vdib olla
poliitiliselt vajalik — kuigi mitte majanduslikult soovitav — anda kdige
suurematele saastajatele moned load tasuta. Pérast seda peaks valitsus
minema jarkjargult Gle taielikule oksjonististeemile.

Tervishoiu- ja haridussusteemi reformivad valitsused puutuvad vaga
tdendoliselt kokku paljude sarnaste raskustega, mis tuleneb eelkdige asjaolust,
et mblemal alal on otseteenuse pakkujaks suures osas riigisektor.

B Tervishoiu- ja haridussiisteem on vaga suurel maaral s6ltuvad varemvalitud
rajast. Need on suured ja keerukad ning arenenud erinevates riikides vaga
erinevalt. Seega soltub kiisimus, mis on v&imalik vbi soovitav, suurel
madral minevikus tehtud valikutest.

®  Teenusepakkuja huvid on tavaliselt mdlemas valdkonnas hasti
organiseeritud ja rahvas usaldab neid dUldiselt rohkem kui poliitikuid.
Seet6ttu omavad nad Ulisuurt kontrolli reformi protsessi dle, eriti seet6ttu,
et selle tdhus rakendamine eeldab nende koost6dd.

B Tervishoiu ja hariduse tulemuste hindamise osas valitseb harva Uksmeel.
Osaliselt on see seotud keerukate eesméarkidega, mida mdlemas
valdkonnas taotletakse, aga samuti on selle pdhjuseks ka tulemuste
kvaliteedi ja nende vé&artuse usaldusvéérsete, Uldtunnustatud néitajate
puudumine. Keerukas on teha tdenditel pdhinevat reformi seal, kus
téendusmaterjal puudub vdi seda ei ole vaidlustatud. Reformidebati
selgitamisel on aarmiselt vaartuslik t66, mida riiklikud voi rahvusvahelised
organisatsioonid teevad usaldusvaarse tdendusmaterjali loomisel — OECD
poolt pakutavad PISA tulemused hariduses on klassikaline naide taolisest
tegevusest.

®  Molema valdkonna poliitikat iseloomustavad vaga pikad perioodid
kontseptsiooni kujundamise ja selle elluviimise vahel. Ukski valitsus ei jaa
arvatavasti nii kaua vdimule, et vdtta vastu tunnustus enda algatatud
reformi edu eest.

®  Modlemal alal puudub (ksmeel parimate praktikate osas. Mdnes
poliitikavaldkonnas vdib tdheldada dldist ndusolekut selles osas, millised
peaks olema usaldusvaarse poliitilise raamistiku p&hielemendid.
Tervishoius ja hariduses aga puudub parimate praktikate mudel, mida
kasutada individuaalse poliitika hindamisel.

Hoolimata nendest arvukatest tOsistest takistustest on paljud OECD
likmesriigid viimastel aastatel haridus- ja tervishoiureforme kéivitanud. Nende
kogemuste pinnalt v8ib vélja tuua mitu Gppetundi, kuidas valitsus ettetulevate
raskustega toime saaks tulla.

®  Haridus- ja meditsiinitottajatele surutakse harva pdhjalikke muutusi peale:
edukate reformide puhul on nende suhtes olulisi médndusi tehtud.
Tervishoiureform on tavaliselt kallis — isegi kui see peaks pikas perspektiivis
kulutusi karpima, tdhendab see Kkallihinnalisi jareleandmisi luhikeses
perspektiivis.

® | abiraékimiste protsess tdhendab, et reformid eeldavad tavaliselt pdhjalikku
uuringut ja pikaaegset ettevalmistust: need ei ole valdkonnad, milles
poordelistele reformidele edu vdiks ennustada.

®  Kuigi rohke ja parem info ning analiiis, sh rahvusvahelised vordlused,
aitavad sageli, sOltub edu vaga paljuski iksmeelest taolise tdendusmaterjali
vaartuslikkuse ja tdhenduslikkuse osas.
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Avaliku halduse reformimise ulatus, maht ja keerukus tekitab palju sarnaseid
raskusi nagu tervishoius ja hariduses — nagu naiteks varem valitud rada, pikad
ooteajad, valitsuse eri tasemete vaheline koordinatsioon ja vajadus vdita
asjaosaliste toetus. Ka selles valdkonnas on raske rajada reformi
argumentatsiooni tdendusmaterjalile, kuna avalike teenuste/valitsuse kvaliteeti
ja tbhusust on raske hinnata. Lisaks kohtab harva uhiskondlikku ndudlust
avaliku halduse reformi jarele: kuigi rahvas nuriseb tihti riigisektori
tulemuslikkuse vdi avalike teenuste kvaliteedi Ule, ei leia valitsuse ,sisemised”
muutused poliitiliselt kuigi suurt kblapinda — seega v6ib reformi eestkostjate
esimeseks valjakutseks kujuneda avaliku ndudluse tekitamine. Loppeks
puutuvad poliitikud avaliku halduse reform puhul kokku ,reformija reformimise®
probleemiga, sest on ju valitsus see, kes omaenda reformi kavandab ja ellu
viib, rakendades endale meetmeid, mis paljudele ametnikele sugugi
meeltmodda pole.

Paljud Gppetunnid, mis viimaste aastate avaliku halduse reformidega esile
kerkinud on, puudutavad otseselt eelkirjeldatud s6lmprobleeme.

B Olulise tahtsusega on avalikkusele reformi teadvustamine ja sellele toetuse
saamine. Uldsus mdistab ja toetab reformi kergemini, kui avaliku halduse
muutustega kaasnevad tdhelepandavad lisareformid, nagu naiteks e-
valitsuse algatused, mis teevad rahva haéle kuuldavamaks ning
parandavad riigiteenuste kvaliteeti.

B Vahetahtis ei ole ka reformiga mdjutatavate ametnike arvamuste ja
ettepanekute arakuulamine. Avalike teenistujate toetust saab vita — voi
nende vastuseisu leevendada — neile kasulike lisareformidega. Kuigi
tootasu tdstmine vdib olla oluline, vbivad sammud td6tingimuste
parandamiseks, t60alase rahulolu suurendamiseks Vvdi ametnike
erialasesse arengusse panustamiseks toetada reformi eesmarke ning
soodustada ametnike poolehoidu sellele.

B Jarkjarguline lahenemine, mis vdimaldab tagasisidet ja kohandusi, vdib
véhendada ebakindlust ning seega vastuseisu. Siiski nfuab astmelise
reformi pikaaegne elluviimine jarjepidevat juhtimist. Valitsuse vahetumise
tbendosus osutab vajadusele usaldada reformi juhtimine séltumatutele ja
jarjepidevatele organisatsioonidele.

B Rahvusvahelistel organisatsioonidel v6ib olla oluline roll teadmiste ja
informatsiooni jagamisel, poliitika hindamisel ja eri riigi valitsuste vahelise
koost6d soodustamisel. Voimaldades rahvusvahelist vordlusanallilsi ja
vahendades partnerite kogemusi, v8ivad nad kaasa aidata reformiliikumise
edendamisele.

Kdrgtasemel seadusloomet iseloomustab rida institutsioone ja protsesse.
Kdigepealt tuleb mainida selge ja hastikorraldatud Uldise poliitilise raamistiku
formuleerimist.  Adrmiselt oluline on (les ehitada siisteem nii, et see
vBimaldaks reformi valitsuse tasandil teostamist ja jargiks seadusloome
traditsioone, mis soodustavad infovahetust, usaldust ja koost6dd, aga ka korgel
tasemel taielikku puhendumist seadusreformile. Nagu Ulal mainitud, on see
valdkond, milles OECD liikmesriikide seas saab raakida maérkimisvaarsest
konvergentsist, mis annab alust vdita, et isegi vdga erinevate institutsioonide,
poliitiliste siisteemide ja seaduslike traditsioonidega riigid kasutavad sarnaste
reformiprobleemide puhul sarnaseid lahendusi. Seda sorti institutsioonide ja
poliitikate levikule aitab ilmselgelt kaasa koost66 rahvusvahelistel foorumitel.

OECD 1970ndatesse tagasi ulatuvate eelarve konsolideerimise kogemuste
sustemaatiline vordlus lubab vélja tuua rea dppetunde, millest v6ib kasu olla
poliitikutel, kes putavad peatada OECD liikmesriikides rahanduse dramaatilist
allakdiku 2007. a alates. Nende Oppetundide kohaldamine praegustes
tingimustes eeldab siiski tdendoliselt teatud kohandusi. Esiteks, kuigi enamasti
hdlmab konsolideerimine nii sissetuleku kui kuludega seonduvaid meetmeid,
lubavad paljud uurimustdod vdita, et konsolideerimise tulemused on pusivad,
kui see pbhineb kulude karpimisel, seda eriti valitsuse kulutuste ja tulusiirete
osas. Teiseks soodustab kulude vahendamisel pdhinev eelarve



konsolideerimine tavaliselt rohkem majanduskasvu kui eelarve sissetulekute
suurendamisel pdhinev strateegia. Uldiselt ei alga laiaulatuslik
konsolideerimine rahandusinstitutsioonide muutmisega. Esimesed sammud on
tavaliselt suunatud kohesele sa&stmisele ning loomult pigem ad hoc. Siiski
jouavad valitsused hillem vélja ka regulatiivse raamistiku Ulevaatamiseni, et
kindlustada juba saavutatud edusamme. Nimetatud rada illustreerib vaga hésti
Rootsi 1990ndate kogemus, kuigi seda saab vaevalt unikaalseks pidada.

Kokkuvéttes ndib olevat kdige tdhusam selline 1ahenemine, mis Ghitab endas
nii strukturaalse eelarve tasakaalustamise kui ka kulutustele nominaalsete
Ulempiiride kehtestamise. Reeglite rikkumise poliitilist hinda kasvatavatest
mehhanismidest on samuti palju kasu. Sellised raamistikud todtavad siiski
ainult selles ulatuses, mil maaral valitud poliitikud nende eest ,vastutavad®.
Viimastel aastatel on kasvanud huvi rahanduskomiteede v38i muude
erapooletute asutuste vastu, mis tdidavad eelarveprotsessis vahemalt
mdningaid tehnokraatlikke funktsioone enamasti rahandusreeglite rakendamise
kontekstis. Tegelik kogemus on tdestanud, et taolised kogud saavad ja vGivad
etendada rolli rahanduse kvaliteedi tdstmisel.

Kas kriis raskendab vOoi
kergendab reforme?

Reformi Glesanne parast kriisi

Maailma majandus maadleb jatkuvalt viimase enam kui poole sajandi
sligavaima ja laialtlevinuima majandussurutise tagajargedega. OECD
likmesriikide valitsustel seisab niiid ees dlesanne kriisijargset taastumist
sdilitada. See nduab erinevaid poliitikaid, mis toetavad rahandust
majanduskasvu lAmmatamata. Struktuurireformid vbivad kaasa aidata mdlema
eesmargi saavutamisele, tdstes Uhelt poolt majanduskasvu potentsiaali ja
kahandades teisalt paljudel juhtudel survet riigi eelarvele. Eesseisvad
Ulesanded saavad olema veelgi raskemad, sest paljud kriisi kohese mdju
leevendamiseks 2008-09. a vastuvbetud struktuursed ja rahanduslikud
hédaabimeetmed vdivad vastu to6tada pikaaegsele majanduskasvule, kui need
keskpikas perspektiivis sdilitatakse. LOpuks on oluline markida praeguse kriisi
toimet katallisaatorina reformide suhtes, mille eesmargiks on tagada, et kriisist
taastumine ja tuleviku majanduskasv toetaks jatkusuutlikku arengut.

Paliitilistele reformidele plhendatud uurimused kinnitavad suures osas, et
kriisid vdivad luua markimisvaéarsed vdimalused uuenduste labiviimiseks.
OECD uurimisté6d kinnitavad laialdaselt nimetatud korrelatsiooni kriisi ja
reformi vahel. Siiski lubavad need vaita, et rahanduse hea seis on haakub
rohkem reformiga. Just nimelt seos usaldusvaarse rahanduse ja
struktuurireformi  vahel Uks kdige olulisemaid jareldusi viimaste aastate
uurimistoddes. VOib 6elda, et praeguse kriisi mdju on kahetine: see voib
hoogustada reformiliikumist, aga rahanduse seis piirab valitsuse vdimet seda
labi viia. Valitsus peab olema vaga leidlik selliste eelarveressursside loomisel,
mis aitaks kanda muutuse lUhiajalisi kulutusi, isegi kui eelarve ja
majanduskasvu mdju peaks pikemas perspektiivis eelarve konsolideerimist
soodustama.  Reforme tuleb samuti esitleda kui midagi, mida soovitakse
pikaks perspektiiviks ja struktuursetel pdhjustel, aga mitte kui valtimatuid
karpeid riigisektori kulutustes. Varasem kogemus lubab vdita, et peaasjalikult
rahanduslikul survel labiviidud reformide toimet on raske séilitada, kui see
surve vaheneb.

Milline vdiks olla OECD roll
reformide elluviimisel
valjaspool kriisi?
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MRH-uuringud  kinnitavad, et reformi  argumentatsiooni  tugevdab
rahvusvaheliste vordlusandmete ja -analliiside olemasolu. Paljudes
valdkondades on OECD nende pakkumisel suureparases positsioonis. OECD
t66 mdju on tihti kdige ilmsem, kui riigid vaatlevad oma néitajaid voi poliitikaid
avaramas kontekstis: vordlev analiis annab nii valijaskonnale kui eliidile tihti
marku sellest, et institutsioonid ja tulemused, mida nemad on rahuldavaks
pidanud, ei ole teistega vOrreldes sugugi nii muljetavaldavad. Taoliste
teadmiste jagamine muutub ilmselt veegi olulisemaks, kui pidada silmas fakti,
et reformi dnnestumiseks ei piisa tihti vaid Uhest katsest. Eri rilkke h6lmavad
uuringud ja rahvusvaheline poliitiline dialoog kiirendavad ,poliitikatest dppimise”
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protsessi, luues valitsustele vBimaluse Uksteiselt dppida ning niimoodi teiste
vigu valtida.

OECD saab taita ka votmerolli jarkjargulise lahenemisviisi sailitamisel.
Paljudes valdkondades eeldab edukas reform mitmete eraldiseisvate, kuid
kooskdlastatud reformide labiviimist palju pikema perioodi jooksul kui enamik
valitsusaegu. OECD saab toetada neid kohapealseid institutsioone, mille
eesmargiks on sdilitada poliitilise reformi jatkumine pikema perioodi l8ikes.

Lopuks on OECD mitmekilgse organisatsioonina vdimeline Ulhitama erinevate
valdkondade andmed ja kogemused ning tagama majanduslike, Ghiskondlike,
keskkonna- ja valitsustemaatiliste diskussioonide vastastikuselt rikastavat moju.
Niimoodi kindlustatakse vahemalt poliitikate Ghtsus — poliitikad ei tohiks
liksteisega vastuolus olla. Uldiselt aga v&ib taolise tegevus viia vélja veelgi
olulisemate tulemusteni, luues vdimaluse leida potentsiaalselt Uksteist
taiendavaid reforme, mille kooskdlastatud labiviimine vdib suurendada
individuaalsest reformist saadavat kasu. Selline mitmekilgsus on olulise
téahtsusega praegustes oludes, mil on tarvis saavutada v&imalikult suurel
maéral sunergiat - ja viia miinimumini kompromissid - selliste poliitikate vahel,
millest Uhtede Ulesandeks on lahendada hetkekriisi ja teiste eesmark
saavutada pikaajalised eesmérgid.
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