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1 Introduction 

1.1 Focus and aim of the thesis 

The transformation1 from planned socialist to market economies for the Baltic states has 
been more of a steeplechase than a sprint. While it is hard to deny the achievements of 
these economies in terms of establishing functioning democratic governance regimes as 
well as economies operating according to market principles within just twenty‐five years, 
there were numerous challenges that had to be – and some still need to be – overcome 
for  the  Baltic  states  to  converge with  the  old  Europe,  at  least  in  terms  of  economic 
prosperity  (see,  e.g.,  Epstein  2014; Monfort  et  al.  2013;  Reinert  and  Kattel  2007).  In 
addition to the initial conditions, set out before the disintegration of the Soviet bloc, the 
paths of economic transformation, embodied in the approach to policy making and policy 
choices made  subsequently,  had  a  significant  influence  on  the  eventual  outcomes  of 
transformation. Some countries, such as Slovenia and the Czech Republic, that pursued 
more  gradual  change  in  the  1990s  and  developed  stronger  institutions  for  economic 
coordination, have performed reasonably well throughout the period of transformation 
and now have the highest GDP per capita in the countries of the former Socialist Bloc 
(see, e.g., Inotai 2000; Myant 2007). Other countries, like the Baltic States, resorted to a 
more  laissez  faire  or  neoliberal  economic  policy  framework,  resulting  in  a  relatively 
weaker economic performance, especially in the aftermath of the financial crisis of 2008‐
2009 (Staehr 2015). While, undeniably, many factors influenced the success of economic 
transformation, policy choices adopted by different countries can at least in part explain 
the  divergence  in  economic  performance  throughout  the  period  of  economic 
transformation (see, e.g., Myant and Drahokoupil 2012). 

Despite the different pathways chosen in the aftermath of the collapse of the Berlin 
Wall, there is one experience that all CEE countries shared throughout the last twenty‐
five years: namely, they all were a real‐life laboratory for policy transfer in its different 
guises. The Baltic states have gone through a period of intensive external pressure and 
extensive policy transfer, which resulted in very specific learning environments, as well 
as  persisting  policy  routines.  In  order  to  better  understand  the  processes  of  policy 
transfer and learning, and their effects on policy‐making and policy outcomes, this thesis 
looks at the domains of fiscal and innovation policy in the context of the new EU Member 
States, with a special focus on Latvia. These two domains are interesting in this respect 
for a number of reasons. First, both policy areas have experienced significant external 
influence  since  accession  to  the  EU  (on  fiscal  policy,  see,  e.g.,  Coricelli  2004;  on 
innovation policy,  see, e.g., Suurna and Kattel 2010). Second, policy  transfer happens 
differently in both areas: the dominant mode of policy transfer in the domain of fiscal 
policy has so far mainly been coercive transfer, while in the case of innovation policy it 
was a mix of transfer through persuasion (e.g. benchmarking) and negotiation with some 
elements of coercion, as was the case with the smart‐specialisation agenda. Third, the 
two  policy  areas  in  the  context  of  CEE  countries  differ  significantly  in  regard  to  the 
evolutionary development that occurred in those throughout the last twenty‐five years. 
Fiscal  policy  in  the  transition  economies,  and  especially  in  the  Baltic  states  has  been 
influenced by the transfer of ideas and instruments throughout the transition period, as 

                                                                 
1 In the introductory chapter of this thesis, the terms “transformation” and “transition” are used 
interchangeably and refer to economic transformation and not to political transition. 
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part of the neoliberal reform programme. The continuous focus on fiscal discipline – a 
necessary  precondition  for  maintaining  a  hard  currency‐exchange  regime  –  helped 
develop  a  certain political  culture,  as well  as  institutions  and organisational  practices 
narrowly  focused  on  containing  public  deficit  and  debt  and  not  on  proactive 
management of fiscal affairs (Kattel and Raudla 2013). This created a fertile environment 
for further transfer of fiscal policy ideas and instruments focused on budget discipline. 

At the same time, also as a result of the same neoliberal reform package, economic 
policy across CEE countries, and in particular in the Baltic states, was left to the workings 
of  the markets.  Therefore,  when  innovation  policy  became  part  of  economic  policy, 
following the suggestions from the EU and other international organisations, it did not 
fit within the established political  ideology, policy‐making routines and institutions. As 
innovation policy  for  a  long  time  remained outside of  the political  agenda,  it  did  not 
receive the support for building institutions capable of dealing with innovation policy in 
a  coherent  and  effective  manner.  Hence,  the  environment  in  the  innovation  policy 
domain has been less welcoming to foreign policy ideas and instruments. The last, but 
certainly not  least,  important factor determining the choice  is the importance of both 
policy areas for economic development of countries, most of which still have a long way 
to go before they reach the average levels of economic output and prosperity in the EU. 

This thesis focuses on policy transfer and policy learning in environments with weak 
policy capacity2 – the case in point being the Baltic states – in the domains of innovation 
and fiscal policies. It does so by addressing the following research questions: 

1. How does policy transfer work in immature policy environments, in particular in 
the domain of innovation policy? 

2. To what extent can policy makers learn under conditions of external influence, 
and what are the mechanisms behind policy learning, in particular in the domain 
of fiscal policy? 

3. What are the effects of policy transfer on policy‐making in countries with weak 
domestic policy‐making capacities and capabilities? 

4. Does the nature of the policy domain shape the processes of policy transfer and 
policy  learning  in countries with weak domestic policy‐making capacities and 
capabilities? 

Policy  capacity,  along  with  policy  transfer  and  policy  learning  is  one  of  the  key 
concepts in this thesis. Policy capacity of government, and in particular policy capacity 
located within the public administration, as will be elaborated below, has a great effect 
on the ability of policy makers to engage in effective policy learning, as well as effectively 
utilise  policy  transfer  to  produce  the  intended  outcomes.  The  following  paragraphs 
outline the processes of policy transfer and learning studied in this thesis. 

Although both processes of policy transfer and policy learning took place continuously 
throughout the past two and a half decades, for analytical purposes this period can be 
divided in several periods. First, in the very immediate years after the fall of the Berlin 

                                                                 
2 Policy capacity or, in other words, the competences and capabilities necessary for effective policy‐
making  (Wu  et  al.  2015)  can  be  described  as weak  in  the  context  of  the  Baltic  states  for  the 
following  reasons:  first,  strong policy  capacity  requires  strong  administrative  capacity, which  is 
often absent in small states (Randma‐Liiv 2002); second, the Baltic states have only recently exited 
the transition phase and had relatively  little time to develop strong administrative and political 
capabilities; third, the capabilities of other stakeholders involved in the policy process, as well as 
the coordination mechanisms, still remain largely underdeveloped in the Baltic states, thus further 
weakening government’s policy capacity (see Karo and Kattel 2015b). 
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Wall  and  the  collapse  of  the  Soviet  Union,  all  countries  went  through  a  period  of 
establishing democratic and market‐based institutions, often in conjunction with loans 
and financial assistance from international organisations and the related requirements 
for policy development, roughly based on ideas of the so‐called Washington consensus 
(Rodrik 2006; World Bank 2005). These policy requirements attached to loans included 
the following: liberalisation of trade; creation of independent central banks; privatisation 
of state‐owned enterprises; financial liberalisation and opening to international capital 
flows; strict fiscal discipline, especially in countries that decided to introduce a currency 
board  or  an  analogous  exchange‐rate  regime;  broad  deregulation  across  all  sectors, 
however  with  a  strong  emphasis  on  competition  policy;  establishment  of  a  private‐
property‐rights  regime  and  the  rule  of  law  and  a  number  of  other  specific  policy 
recommendations (for the original account, see Williamson 1990). 

When, after a severe collapse of output, and, for some countries, following the “shock‐
therapy”‐style economic  reforms  the  countries  returned  to  growth,  another  round of 
policy reforms was already on the horizon. This round was related to the accession to the 
European Union (EU), which first required the countries to comply with the standard EU 
conditionality,  set  out  in  the  Copenhagen  Conditions,  which  included  the  stability  of 
democratic  institutions,  the  rule  of  law  and  human  rights,  existence  of  a  functioning 
market economy and adherence to the aims of political, economic and monetary union 
(European Council 1993). 

This was  followed by  the  transposition  of  the acquis  communautaire  into national 
legislation. The transposition of the acquis required the creation of institutions necessary 
for the implementation of the new regulations, for example in environmental protection, 
health  and  safety,  customs,  etc.,  but  also  training  civil  servants  responsible  for  the 
implementation and enforcement of the new regulations (Dimitrova 2005; Grabbe 2006; 
Reinholde  2004).  The  instances  of  policy  transfer  briefly  outlined  above were  similar 
across the Baltic states in terms of both the scope and depth of interventions. The role 
of policy transfer, however, varied across different policy areas, with some policy areas 
experiencing more extensive application of coercive forms of policy transfer (e.g. policies 
supporting the single market), while in others more voluntary forms were applied (e.g. 
justice and home affairs or  innovation policy)  (Bulmer and Padgett 2005). Along with 
policy transfer, policy learning has also been an important mode of policy change in some 
policy areas. In the domain of innovation policy, policy change has been largely driven by 
a  combination  of  voluntary  policy  transfer  and  policy  learning,  largely  based  on  the 
benchmarking exercises conducted by the European Commission, such as the Innovation 
Union Scoreboard (Kaderabkova and Radosevic 2011). These benchmarking exercises led 
to  an  updating  of  beliefs  regarding  causal  relationships  behind  certain  indicators  of 
economic  performance  (e.g.  R&D  expenditure  and  innovativeness),  as well  as  to  the 
adoption  of  certain  policy  instruments  on  the  basis  of  the  updated  beliefs  (e.g.  R&D 
support schemes) (Suurna and Kattel 2010). 

The most  recent  instances  of  policy  transfer  experienced  by  the  new  EU Member 
States in CEE were either applicable to specific countries, such as changes in monetary 
and fiscal policy with the adoption of the Euro (IV, II)3, or applicable to a specific policy 
area, such as the concept of smart specialisation (hereafter – RIS3) in cohesion policy (V). 
Latvia  and Hungary  experienced  additional  pressure  to  implement  specific policies  as 

                                                                 
3 So far not all CEE countries have joined the monetary union: Slovenia joined as early as in 2007, 
Slovakia followed suit in 2009, Estonia in 2011, Latvia in 2014 and Lithuania in 2015; Poland, the 
Czech Republic and Hungary remain outside the monetary union. 
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conditionality  for  receiving  financial  assistance  from  the  IMF  and  the  EU  as  a 
consequence of the most recent financial crisis of 2008‐2009 (II). 

One should not underestimate the positive influence of policy transfer across policy 
domains,  given  the  relatively  weak  domestic  policy‐making  capabilities  in  the  Baltic 
states. However, it is also, at least in part, due to the weak domestic policy capacity and 
capabilities that policy transfer has often had a negative effect. In some areas, such as 
innovation  policy,  financial  regulation  or  fiscal  policy,  for  example,  policies  were 
transposed,  not  taking  into  account  the  diversity  and  contextual  specificities  of  each 
candidate country (Grabbe 2001, 2002; Reinert and Kattel 2007). Thus, despite extensive 
policy transfer across a number of policy domains, one of the main aims of which was 
economic and institutional convergence, CEE countries have not reached the  levels of 
economic prosperity, innovativeness and quality of life close to the levels of the older EU 
Member States (II, V). 

The  policy‐transfer  literature  until  recently  has  been  largely  concerned  with  the 
transfer of policy ideas and instruments between developed Western democracies (see, 
e.g., Dolowitz and Marsh 2000; Peters 1997; Walker 1999). However, since the accession 
of the new Member States to the EU in 2004 and subsequently, literature on external 
influence  on  domestic  policy  making  –  especially  Europeanisation  –  in  the  new  EU 
Member  States  has  grown  substantially  (Randma‐Liiv  2007;  Randma‐Liiv  and 
Kruusenberg 2012; Savi and Randma‐Liiv 2013; Schimmelfennig and Sedelmeier 2004, 
2005). 

The main body of the thesis is composed of five original articles. The article “Public 
Procurement for Innovation in Small States: The Case of Latvia” (I) provides a case study 
of an innovation policy instrument that has, in the recent decade, been widely perceived 
in the more developed EU Member States as well as by the EC, as one of the effective 
policy instruments to complement the innovation policy mix and drive innovation both 
in the public and the private sectors. However, the transfer of this policy instrument was 
impeded by a range of domestic institutional factors. This article is complemented by a 
working paper “Demand‐Side Innovation Policy in Estonia: Rationales, Limits and Future 
Paths” (VI), which outlines the necessary, but not necessarily sufficient preconditions for 
the transfer of a wider range of demand‐side  innovation policy  instruments,  including 
public  procurement  of  innovation.  The  article  “Can  Smart  Specialization  and 
Entrepreneurial  Discovery  be  Organized  by  Government?  Lessons  from  the  Less‐
Developed  Regions”  (V)  discusses  the  introduction  of  entrepreneurial  discovery  and 
smart specialisation as part of the cohesion policy, with a specific focus on innovation 
policy. The article “Fiscal Policy Learning from Crisis: Comparative Analysis of the Baltic 
Countries” (IV) focuses on policy learning in the field of fiscal policy in the aftermath of 
the  crisis.  The  article  “Central  Decisions,  Decentralized  Solutions:  Comparing  the 
Implications of Central Cutback policy  for  the Agency Level  in Estonia and Latvia”  (III) 
focuses on the  implication of certain externally‐imposed policy choices on the agency 
level. The chapter “Latvia after European Union Accession: Weathering the Storm?” (II) 
in a compendium edited by Lino Briguglio takes a step back to look at how the size of the 
country and its transition experience influenced its further development. 

The analysis of the diverse cases in this thesis allows one to make a more general claim 
that  successful  policy  transfer  and  policy  learning  is  only  possible  where  local  policy 
capacity  and  capabilities  are  already  strong, while  policy  transfer  to  immature  policy 
environments can fundamentally undermine the legitimacy of such policy interventions, 
thus potentially  further weakening state‐policy capacity. The main contribution of the 
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thesis is that through the comparison of policy transfer and policy learning in the domains 
of fiscal and innovation policy, the thesis shows that the nature of the policy domain has 
a significant impact on the nature of policy transfer and policy learning, as well as the 
resulting policy outcomes. 

Some of the articles included in the current thesis are parts of research projects led 
by colleagues from the Ragnar Nurkse Department of Innovation and Governance and 
therefore  have  been  co‐authored  with  them.  The  author  of  this  thesis  was  the  sole 
author  of  article  I.  He  was  the  lead  author  of  article  II,  formulating  an  analytical 
framework, conducting data collection and analysis and writing a major part of the paper. 
In article IV, the author conducted empirical work (interviews) as well as wrote individual 
sections  focusing  on  individual  cases.  In  articles  III  and  V,  the  author  of  this  thesis 
collected  empirical  data  on  the  Latvian  case,  analysed  it  and  wrote  the  analytical 
description of the Latvian case and contributed to discussion and conclusions. 

The  introductory  discussion  of  the  thesis  is  structured  as  follows.  First,  the 
methodological  approaches  used  in  the  individual  contributions  to  the  thesis  are 
described.  The  overview  of  methodologies  is  followed  by  a  theoretical  discussion, 
focusing on policy learning, policy transfer and policy capacity – the core concepts of this 
thesis. Thereafter the discussion of the combined contribution of the articles included in 
this thesis is provided. The thesis ends with some suggested avenues for future research.  
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1.2 Methodological approach 

As Evans (2009) has argued, any study of policy transfer should ideally utilise comparative 
methodology  with  a  qualitative  description  of  indigenous  and  non‐indigenous  policy 
environment.  There  is  no  doubt  that  quantitative  analyses  are  valuable  when  the 
purpose is to provide a macro‐perspective on the extensiveness of policy transfer, as, for 
example,  in  a  study  done  by  Peters,  which  examined  the  diffusion  of  administrative 
reform throughout the OECD countries (see Peters 1997; but also Simmons and Elkins 
2004;  and  Gilardi  2010  on  other  quantitative  studies  of  policy  diffusion).  However, 
quantitative studies are of little help when one aims at studying the very processes of 
transfer and learning, the roles of different actors and their perspectives, which can be 
particularly valuable for policy makers engaged in policy transfer or learning. 

Thus, given that the primary purpose of this thesis is to explain why and how policy 
transfer and policy learning occur and what the implications of those are, a qualitative 
case  study  approach  was  applied  in  either  a  comparative  or  a  single‐case  setting. 
Although  civil  servants  are  not  the  only  actors  involved  in  policy  transfer  and  policy 
learning,  where  beside  civil  servants  the  other  actors  involved  in  policy  transfer  are 
politicians,  think  tanks  and  different  experts,  civil  servants  play  an  important  role, 
especially in countries with no established culture of external policy advice (e.g. policy 
think tanks) (Campbell and Pedersen 2014, 2015; Howlett and Migone 2013). Although 
there are  some differences across  the Baltic  states,  it  is  still  possible  to argue  that  in 
specific policy domains bureaucrats can and do play a role not only as agents of political 
leaders, but also actively engaging in policy‐making themselves (Page and Jenkins 2005). 
Thus, studying the views of bureaucrats on issues of policy transfer and implementation, 
as well as policy learning, are very much of relevance to advancing our understanding of 
the subject. 

The empirical research conducted for this thesis was carried out using the following 
methodological approaches. 

In the article on public procurement as an innovation policy instrument in the context 
of a small state (I), the author is interested in exploring the drivers and barriers to the 
implementation of the aforementioned policy  instrument  in a specific environment of 
Latvia. To reach the objective, a case study methodology is applied in order to make use 
of the variety of data sources to develop a thick description of the environment in which 
a specific policy instrument is being transferred. A range of data sources, including official 
government statistics, policy and  legal documents, reports and evaluations were used 
for the purposes of this article.  In addition to the sources described above,  five semi‐
structured  interviews  were  conducted.  Interviewees  were  selected  using  purposive 
sampling  (Jupp 2006).  The  interviews were  conducted with  civil  servants on different 
levels  of  the  organisational  hierarchy  as  well  as  representing  several  organisations, 
including  two  interviews  with  policy  makers  responsible  for  innovation  policy,  two 
interviews with civil servants responsible for the implementation of public‐procurement 
policy, as well as an interview with a civil servant engaged in the management of public 
procurement in healthcare. 

The chapter analysing the effects of transition and European integration on Latvian 
economy (II) does so by relying on secondary sources of information, including official 
government  statistics,  policy  and  legal  documents,  as  well  as  a  review  of  academic 
literature on the subject. 
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The article discussing the implications of budget cutback decisions on agencies and 
street‐level bureaucracy (III) applies a comparative case‐study approach. To do so, the 
cutback management measures and decision‐making patterns at  the agency  level  are 
looked at and the dynamics of workload and task profile and coping strategies applied 
by  the  street‐level  bureaucrats  engaged  in  service  delivery  are  investigated  in  five 
agencies in Estonia and Latvia from 2008 until 2012. Given the qualitative and explorative 
nature of this analysis, the agencies and interviewees within those were selected using 
purposive sampling. The  five agencies were selected  for  the study  to map the  largest 
possible variation in terms of before‐and‐after effects on organisational‐level responses 
and coping strategies adopted throughout the implementation of cutback measures. All 
selected  agencies were  central  to  alleviating  the  effects  of  the  crisis  through  service 
provision as they represent a range of regulatory and social policy domains directly and 
severely affected by the crisis via both budget cuts and increased demand for services; 
hence, the effects of the crisis were more pronounced in the selected agencies compared 
to other policy domains. The case studies draw on official policy and legal documents, 
press releases, media articles and 17 semi‐structured expert interviews with officials on 
different levels of the agencies studied. 

In the article dealing with fiscal policy learning (IV) we explicitly define policy learning 
as  the  updating  of  policy  beliefs  about  policy  by  policy  actors,  and  therefore we  are 
primarily interested in their subjective interpretations rather than already implemented 
policy  change.  In  order  to  do  that,  we  conducted  interviews  with  five  officials 
representing  the  Ministry  of  Finance  in  each  of  the  Baltic  countries.  In  selecting 
interviewees,  we  used  purposive  sampling:  we  first  identified  the  officials  most 
immediately involved in fiscal policy making; we then also made sure that we interviewed 
civil  servants  from different  levels of organisational hierarchy,  in order to capture the 
potential  diversity  of  viewpoints.  The  interviews  were  recorded,  transcribed  and 
translated into English (to increase inter‐coder validity by allowing all authors from the 
three  different  countries  to  read  the  transcripts).  The  authors  read  through  all  the 
interview transcripts independently, used open coding to identify the main themes and 
then discussed the interpretations jointly to increase the validity of the findings. 

In the chapter studying the implementation of research and innovation strategies for 
smart specialisation (hereinafter – RIS3) as a policy concept in CEE Member States and 
regions  (V),  RIS3  was  treated  as  one  of  the  many  industrial  and  innovation  policy 
concepts within the multi‐level governance of economic policies in the EU that proposes 
one novel focus – entrepreneurial discovery – to complement already existing processes 
of policy‐making (consensus‐building, policy coordination, design of policy instruments 
and policy mixes, organisation of implementation). We analysed how policy makers have 
understood entrepreneurial discovery as part of RIS3,  integrated  it  into policy‐making 
processes  and  organised  it  administratively  in  the weaker‐performing member  states 
and regions from the CEE countries (the Czech Republic, Estonia, Latvia, Lithuania, Poland 
and Slovenia).  In order to do that, a qualitative comparative case‐study approach was 
used.  For  the  empirical  data,  we  relied  on  official  documents  relevant  to  the 
development and implementation of RIS3 in the respective countries, such as strategies 
and evaluation reports. Altogether 16 interviews with policy makers and experts involved 
in  the process of  implementing RIS3 were carried out. Desk  research was  conducted, 
relying  on  official  policy  documents,  reports  and  academic  research  to  triangulate 
responses gathered through interviews as well as provided supplementary information. 
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The author recognises the  limitations posed by the application of a single case and 
small‐N comparative case‐study methodologies when compared to statistical analyses, 
as  the  former do not allow for statistical generalisation. However,  following Flyvbjerg 
(2006; see also Yin 2003), beyond mere statistical generalisation, case studies can serve 
other research purposes. First, case‐study research can be effectively used for identifying 
gaps in existing theories, identifying new variables, thus further refining and developing 
those and providing solid ground for further exploration, using quantitative methods or 
modelling  that  allows  to make  statistical  generalisations  (George  and  Bennett  2005). 
Comparative small‐N case‐study research is especially valuable as it allows to draw causal 
relationships from the comparison of several  instances of one class of events that are 
grounded in a specific context, thus allowing to discern the influence of the contextual 
factors on the causal pathways that lead to similar results (ibid.). Second, well‐selected 
case studies can contribute to theory‐building by formally falsifying an existing theory on 
the basis of a strategic sample of cases. Besides, formal generalisation is only one way to 
accumulate knowledge about processes, and a descriptive phenomenological case study 
can  be  as  valuable  as  a  source  of  knowledge  as  results  of  a  sophisticated multi‐level 
regression analysis, just in a different way (Flyvbjerg 2006). Third, good case studies are 
important  in teaching, as those provide detailed accounts of specific situations, which 
can be relevant for policy makers, for example when devising or implementing new policy 
initiatives, making them aware of possible challenges as well as opportunities. Such case 
studies  are  especially  relevant  in  cases  of  policy  transfer  and policy  learning,  as  they 
provide detailed accounts of contextual  factors that affected the  implementation of a 
specific policy (see, e.g., Walker 1999). In‐depth single case and small‐N comparative case 
studies are particularly suitable for the purposes of research conducted in this thesis, as 
those allow it to answer the following questions: how policy transfer and policy learning 
takes place; who  the actors  involved are and what  their  role  is  in policy  transfer and 
policy  learning;  how policy  transfer  affects  the  policy  environment  and  the  domestic 
policy‐making process. 
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1.3 Theoretical discussion: Policy transfer and policy capacity 

1.3.1 Instruments of policy change: Europeanisation, transfer and learning 
Different  theoretical  or  conceptual  lenses  can  be  applied  to  understanding  and 
explaining change in administrative arrangements, broader institutional adaptation, as 
well  as  change  in  specific  policy  domains  and  instruments  applied,  when  studying 
developments  within  the  EU.  This  set  of  lenses  includes  the  literature  on 
Europeanisation, the literature on policy diffusion and policy transfer, as well as policy 
learning.  In  this  thesis, all  three strains of  literature are  relevant, albeit  to a different 
degree, for understanding and explaining the processes outlined in the main body of this 
thesis. The Europeanisation literature initially focused almost exclusively on the affairs 
of the old Member States, discussing the disadvantages of the Community method of 
decision‐making  and  issues  related  to  changes  in  domestic  administrative  and  policy 
structures  due  to  EU  influence  (see  e.g.  Börzel  et  al.  2000;  Harmsen  1999;  Knill  and 
Lehmkuhl 1999), with some notable exceptions (Goetz 2001; Grabbe 2001). However, in 
the years following the enlargement of the EU in 2004‐2007 the literature extended its 
scope to  include the new member states  (Grabbe 2006; Meyer‐Sahling and Van Stolk 
2014; Suurna and Kattel 2010). This strain of literature, as it developed, came to suffer 
from one ailment – it became diluted and all‐encompassing, lacking a commonly shared 
definition and being used to describe and explain a wide variety of institutional and policy 
changes  (Olsen  2002).  In  principle,  this  concept  can  be  applied  to  any  process  of 
institutional or policy change that happens under the influence of European institutions, 
through  a  range  of  mechanisms,  including  policy  diffusion,  policy  transfer,  policy 
learning,  institutional  isomorphism  or  socialisation  of  actors  (see,  e.g.,  Grabbe  2001; 
Radaelli 2008; Schimmelfennig and Sedelmeier 2004). 

The new EU Member States from CEE that joined since 2004 went through what can 
be defined as three periods of Europeanisation. First, there was the pre‐accession period 
that required institutional, administrative and policy adjustments through the adoption 
of the acquis communautaire under conditionality, eventually leading to a high level of 
Europeanisation  across  policy  domains  (see,  e.g., Meyer‐Sahling  and  Van  Stolk  2014; 
Schimmelfennig and Sedelmeier 2004, 2005). The second round took a milder form with 
the use of financial incentives in the form of Structural and Cohesion funds, as well as 
mechanisms  of  influence,  such  as  benchmarking,  peer  reviews,  international  expert 
trainings as part of the Open Method of Coordination, especially in the more politically 
sensitive policy domains (e.g. education, social, research or health policy) (on OMC, see, 
e.g., Arrowsmith et al. 2004; on Cohesion policy, see, e.g., Dąbrowski 2012; Scherpereel 
2010). The third round came after the financial crisis, covered a number of policy areas, 
including  financial,  fiscal  and  innovation  policy  (with  the  introduction  of  smart 
specialisation and entrepreneurial discovery processes – Foray and Rainoldi 2013; Kroll 
2015; V), and came with substantial levels of coercion, as most of the policy transfer took 
the form of either bailout conditionality, as was the case with Latvia and Hungary (see, 
e.g., Bohle 2010; also II), or regulations and directives, as was the case with fiscal and 
financial policy domains (Juuse 2016, 2015; Spendzharova and Emre Bayram 2016; IV). 

Europeanisation literature provides explanations for some of the processes of policy 
change  and  convergence  in  the  countries  studied  in  this  thesis.  However,  it  is  not 
especially useful as a conceptual  framework, as  it does not help  to understand policy 
change caused by specific mechanisms. These mechanisms include policy transfer, policy 
diffusion, policy emulation,  lesson‐drawing and policy  learning, some of which can be 



17 

further divided into sub‐types (see, e.g., Holzinger and Knill 2005, also Table 1). Some of 
the aforementioned mechanisms refer to the same processes, as is the case with lesson‐
drawing, rational policy learning from indirect experience, some types of policy diffusion 
and voluntary policy transfer, as in essence the mechanism represents a rational search 
for  a  solution  to  an  identified  policy  problem.  In  the  context  of  this  thesis  two 
mechanisms play the most significant role: policy transfer and policy learning.4 

Mechanism  Stimulus  Response 

Imposition  Political demand or pressure  Submission 

International harmonization  Legal  obligation  through 

international law 

Compliance 

Regulatory competition  Competitive pressure  Mutual adjustment 

Lesson‐drawing  Problem pressure  Transfer  of  model  found 

elsewhere 

Transnational  problem‐

solving 

Parallel problem pressure  Adoption  of  commonly 

developed model 

Emulation  Desire for conformity  Copying of widely used model 

International  policy 

promotion 

Legitimacy pressure  Adoption  of  recommended 

model 

Independent  problem‐

solving 

Parallel problem pressure  Independent similar response 

Table 1: Mechanisms of policy convergence (source: Holzinger and Knill 2005) 

Policy transfer can present itself in different guises, from entirely voluntary and based 
on rational evaluation to coercive (Dolowitz and Marsh 1996, 2000). Although Holzinger 
and Knill (2005) argue that it is sometimes difficult to distinguish between coercive and 
voluntary  policy  transfer  (e.g.  in  case  of  regulatory  competition),  this  distinction  can 
serve  as  a  good  heuristic  to  understand  the  potential  effects  of  certain  policy 
interventions depending on the nature of policy transfer. The process and consequences 
of policy transfer can only be fully understood within the specific context by taking into 
account structural preconditions (i.e. changes in economic, technological, institutional or 
ideological  structures),  as  these  preconditions  can  provide  space  for  and  affect  the 
process of policy transfer. Besides, given the intentionality of policy transfer, one should 
not underestimate the agency of actors involved (Evans and Davies 1999). 

In the case of the new EU Member States, the context can be characterised by almost 
permanent  change  and  uncertainty,  which  provide  opportunity  structures  for  policy 
transfer (Evans and Davies 1999). The period that started around 1990 can be roughly 
divided  into  four  waves  of  change.  First,  the  years  of  transition  towards  functioning 

                                                                 
4 Institutional isomorphism is another lens through which one could look at these developments. 
Following  DiMaggio  and  Powell  (2000),  there  are  three  drivers  of  institutional  isomorphism: 
coercive, mimetic and normative. In the case of coercive isomorphism, an organisation will likely 
become similar to an organisation upon which it depends. Mimetic isomorphism takes place when 
organisations  imitate or copy other organisations  in order  to cope with uncertainty. Normative 
pressures  that  arise  through epistemic  communities or  expert networks will  lead  to normative 
isomorphism  (Radaelli  2000).  Although  these  categories  also  serve  as  a  useful  device  for 
understanding  the  processes  studied  in  this  thesis,  I  resort  to  a more  dynamic  view  of  policy 
transfer, focusing on the processes as much as on the results or outcomes. 
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market economies and democratic polities (1990‐1998), followed by the three periods of 
Europeanisation  described  above.  Throughout  all  four  periods,  although  to  a  varying 
degree, policy  transfer  in  the domains of  fiscal and  innovation policy often had some 
element of coercion attached to it, with either a financial  incentive (e.g. EU Structural 
and  Cohesion  funds),  or  some mechanism  of  punishment  (e.g.  in  case  of Maastricht 
criteria  and  the Excessive Deficit  Procedure). Although  in  the  case of  fiscal  policy  the 
predominant mode of transfer was coercion, in innovation policy the predominant mode 
of policy transfer was voluntary emulation and lesson‐drawing with some elements of 
coercion. 

An important aspect of policy transfer as a concept is that it can be used as either an 
independent of a dependent variable (Dolowitz and Marsh 2000). Thus, we can use policy 
transfer as an explanatory variable for explaining policy change and success or failure of 
policies, as well as look at policy transfer as a dependent variable and study the factors 
under which policy transfer is likely to occur and be more or less successful. As Marsh 
and Sharman (2009) argue, these approaches are not mutually exclusive and may indeed 
be necessary in order to provide a comprehensive explanation of policy change: whether 
policy transfer has happened; why it has happened; how it has happened; and what the 
effects were. 

In addition to the body of literature described above, the literature on rational policy 
learning and “lesson‐drawing” can shed some light on the processes of policy change. In 
this literature, it is frequently argued that experience need not necessarily be direct for 
policy learning to occur (May 1992; Rose 1993, 1991). One of the core assumptions of 
lesson‐drawing as a process driving policy change is that policy makers engage in rational 
action, making decisions on the basis of indirect experience to attain the valued policy 
outcomes (Rose 1991). Another core assumption related to rational decision making‐is 
perfect information that policy makers can utilise in order to draw their lessons and make 
policy choices (James and Lodge 2003). Both assumptions are, however, rather difficult 
to justify in real‐world environments. When lessons are drawn from indirect experiences 
or  policy  makers  engage  in  policy  transfer,  transplanting  policies  from  foreign 
environments,  important  contextual  details  can  get  lost  in  either  translation  or 
transmission  (see,  e.g.,  Paliokaitė  et  al.  2016).  Besides,  policies  are  often  being 
transferred or emulated not to address a perceived problem, but for other reasons, such 
as ideology or fashion, in which case it is not problems that are in need of solutions, but 
policies searching for problems to address (Béland and Howlett 2016; IV). The latter case 
undermines the assumption about rationality in policy learning and policy transfer. 

In  addition,  for  evolutionary  learning  to  occur,  one  needs  to  engage  in  reflection, 
which is the essential part of problem‐based learning (see, e.g., Hung et al. 2008). In the 
case of policy learning, reflection would occur as a result of the final stage of the policy 
cycle,  namely  policy  evaluation.  It  is  through  policy  evaluation  –  an  essential  part  of 
evidence‐based policy‐making, of course if it is substantive and not just a formality – that 
one can understand whether and to what extent policy measures transferred work and, 
if policy does not work, identify the factors that hamper the effective functioning of the 
policy instrument in question (Sanderson 2002, 2009). However, it is not only through 
formal  policy  evaluation  that  one  can  reflect  on  policy  processes  and  engage  in 
evolutionary  learning.  Feedback  systems  that  exist  in  the  policy  process  and  provide 
causal  evidence  of  what  works,  matter  for  policy  outcomes,  as  does  the  way  these 
feedback systems are designed (Karo et al. 2015; Kay 2006). Such feedback systems can 
take  the  form  of  engaging  with  academics  in  order  to  gather  inputs  into  the  policy 
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process, as well as involving different stakeholders relevant to a particular policy domain. 
In policy environments, where such feedback systems are either underdeveloped, poorly 
designed  or  poorly  implemented,  and  where  the  formal  evaluation  culture  is  weak, 
opportunities for independent policy learning and the resulting development of policy 
capabilities and capacity will likely be limited (IV, V). 

1.3.2 Policy capacity of government 
If one were to follow the maxims of the proponents of New Public Management (NPM), 
one could abandon the idea of policy capacity of government as irrelevant, given that the 
perceived solution to all the ailments is not in making government act in a more informed 
and therefore also more rational manner, but to allow market rationality to satisfy public 
needs using the same means as used by businesses to satisfy private ends (Parsons 2004). 
As Peters argued two decades ago, governments of many countries around the world 
shared  a  common  sentiment  that  they  are  no  longer  able  to  design,  implement  and 
evaluate policies, as they could during the golden age of government in the 1960s‐1970s 
(Peters 1996). This erosion of government policy capacity had certainly something to do 
with the pervasive application of NPM practices, especially in the English‐speaking world 
(Painter 2003). Over the last decade, however, it has been increasingly recognised that 
NPM, even if it works (Dan and Pollitt 2015), it works not as an overarching ideology, but 
as a certain set of tools in certain policy domains and in some countries (Drechsler and 
Randma‐Liiv  2016).  The  adoption  of  business  practices  has  failed  to  produce  the 
expected outcomes in terms of better quality and price of public services across a broad 
range of policy domains,  including education, healthcare, policing and prison systems, 
social services and so forth, but also across a broad range of countries (Drechsler 2005a; 
Hood and Dixon 2015; Lapsley 2009; Marginson 2013; Simonet 2015). 

The  shift  from New  Public Management  to New  Public  Governance  (hereinafter  – 
NPG) has resulted in additional challenges to government policy capacity. Whereas the 
main  focus  of  NPM  is  on  the  marketisation  of  public  services  and  managerialism  in 
government,  NPG  introduced  collaborative  arrangements  into  the  public  sector, 
emphasising  the  involvement  of  a  multitude  of  actors  in  policy  design  and 
implementation, as well as public‐service delivery (see, e.g., Osborne 2010; Pestoff et al. 
2013). The concept of collaborative governance has in recent years become particularly 
important in innovation and regional policy with the advent of smart specialisation and 
entrepreneurial discovery as the core driving concepts behind innovation and regional 
policy  in  the  EU  (Coffano  and  Foray  2014;  Foray  2015;  V).  Smart  specialisation  and 
entrepreneurial  discovery  require  the establishment of new  interactive arrangements 
that  allow  different  actors  to  partake  in  the  identification  of  regional  economic 
advantages as well as the definition of policies to develop new areas of specialisation or 
strengthen the already existing ones.  Ideally, the process of entrepreneurial discovery 
should  involve representatives of all actors relevant to a particular sector: businesses, 
public administrations, education institutions,  labour unions and workers’ associations 
etc.  (Foray 2015; V). While  in  some countries,  such as  the  coordinated economies of 
Central Europe (e.g. Austria, Germany) as well as the corporatist Nordic economies (e.g. 
Sweden  and  Norway),  such  arrangements  have  developed  historically  and  therefore 
allowed it to integrate the new concepts into policy‐making without major adjustments, 
in  other  countries,  such  as  Estonia  and  Latvia,  for  example,  such  coordinative 
arrangements were  not  present,  requiring  substantial  institutional  adjustments  (Kroll 
2015). Therefore, the introduction of the concept of entrepreneurial discovery provided 
additional  challenges  to  state  policy  capacity  in  these  countries,  requiring  the 
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development of functioning collaborative arrangements, which previously were largely 
formalistic (V). 

On  the  basis  of  the  arguments  outlined  above,  the  policy  capacity  of  government 
becomes central to successful policy‐making, also under the influence of external forces. 
Different  authors  define  policy  capacity  differently,  ranging  from  narrow  definitions 
focusing on specific sets of skills necessary to devise policy, to wider definitions spanning 
the full policy cycle from policy advice through decision‐making to implementation, and 
including a broader range of skills and resources as well as stakeholders, depending on 
their  individual preferences and the focus of their analysis (Wu et al. 2015). Following 
Wu et al.  (2015, 166), policy capacity  in  this  thesis  is defined as “the set of  skills and 
resources – or competences and capabilities – necessary to perform policy functions.” 
Policy capacity is constituted of the following competences: analytical, operational and 
political (Wu et al. 2015). Following a similar analytical framework, Knill (2005) proposed 
the following evaluation criteria for evaluating policy capacity: 

1. Capability to take policy decisions; 
2. Ability to implement and enforce these policies; and 
3. Quality of policy design. 
The first criterion depends on the number of  formal and factual and effective veto 

points  that  affect decision making and  characterise  the political  system.  In  some CEE 
countries with more developed corporatist arrangements, different actors are likely to 
have the power to veto certain policy proposals (e.g. Hungary and the Czech Republic), 
whereas in unitary states with a strong executive government will have greater leeway 
in making independent policy choices (see Bohle and Greskovits 2012 for an overview of 
varieties of capitalism in CEE). In the case of policy transfer, the ability of policy actors to 
make  independent  policy  choices  will  also  be  influenced  by  the  degree  of  coercion 
involved  in  policy  transfer  (Dolowitz  and Marsh  2000).  In  the  case  of  coercive  policy 
transfer, for example, the locus of policy decisions will be outside the realm of influence 
of national actors. The implementation and enforcement of policies, in turn, depends on 
the degree of fit and compatibility between the new policies and the existing regulatory 
approaches  and  structures  and  local  policy  capabilities  that  exist  for  their 
implementation (see, e.g., Randma‐Liiv and Kruusenberg 2012; Stone 1999). Therefore, 
the  effectiveness  of  the  implementation  of  new policies will  tend  to decrease where 
extensive  institutional  adjustments  in  terms  of  norms,  practices  and  routines  are 
necessary (Knill and Lenschow 2000; also I; IV; V). 

The quality of policy design will to a great extent depend on the ability of policy makers 
to  understand  causal  mechanisms  behind  the  problem  policy  makers  are  trying  to 
address.  However,  the  ability  to  understand  these  causal  mechanisms  will,  in  turn, 
depend on the policy‐evaluation capacity, which has remained underdeveloped in the 
CEE countries, due to resource constraints as well as outsourcing of policy evaluation to 
international  consulting  companies  under  the  influence  of  New  Public  Management 
ideas (Raudla 2013; Saint‐Martin 2000; Stone 2004). This can be especially common in 
specific policy domains, where domestic expertise is either weak or non‐existent, which 
can be frequently the case in small states (Kattel et al. 2011; Randma‐Liiv 2002; Raudla 
2013; I; IV; V). However, even in cases where the understanding of causal mechanisms 
behind policy problems has been developed, policy actors might have limited resources 
to plant their policy proposals on the agenda of decision makers. In both cases the policy 
initiatives eventually proposed will be unfit to deal with the underlying problem (Baldwin 
et al. 2012). 
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In  addition,  national  policy  capacity  can  be  altered  through  the  processes  of 
Europeanisation  in  both  positive  and  negative  directions.  This  will  depend  on  the 
institutional  complementarities between domestic  and EU‐proposed policy  initiatives. 
Where  there  is  institutional  fit and complementarities exist, new policy  initiatives are 
likely to be implemented effectively and in a relatively short period of time, augmenting 
existing policy framework (see, e.g., Kroll 2015 for an example of the implementation of 
smart  specialisation).  However,  where  the  proposed  policy  initiative  does  not  fit  the 
institutional environment, it will likely lead to disruption and take substantial amounts 
of time and resources to implement, and when implemented can still remain ineffective 
(Knill 2005). 

The Baltic states share one additional set of constraints to policy capacity, which  is 
related to the “small government” ideology that has been prevailing over the last two 
decades,  in  combination with NPM  ideology  that  has  gradually  gained  ground, while 
falling out of fashion in Old Europe (Drechsler 2005a, 2005b; Randma‐Liiv 2008). Besides, 
the Baltic states face further constraints to policy and administrative capacity related to 
their relative smallness – geographical, economic – and therefore also the smallness of 
their bureaucratic apparatuses that are often expected to perform the dual function of 
policy‐making and implementation (Randma 2001, 1999; Randma‐Liiv 2002; I; IV; V). 

The ways policy is made differ markedly both between countries and policy domains: 
while in some countries the legislature plays the central role in defining policy, in other 
countries  it  is  the  executive  supported  by  the  bureaucracy;  similarly,  in  the  more 
technical policy domains (e.g. environment, financial regulation) policy making will likely 
be  dominated  by  experts  (from  either  the  private  sector,  think  tanks  or  the  public 
bureaucracy  or  a  constellation  of  all  of  the  above), while  in  the  less  technical  policy 
domains policy will likely be defined by the politicians. The ability of public administration 
to  influence  policy will  depend  on  two  factors:  the  internal  capabilities  of  the  public 
administrations and the level of competition in the policy space between different actors 
trying to influence policy (effective legislature; strong think tanks or political parties with 
strong internal policy advice). Where competition between different policy actors is high, 
even highly capable public agencies can find it difficult to shape policy; however, when 
there  is  little contestation over policy  ideas, even a  less capable bureaucracy can find 
itself driving the policy agenda by providing policy advice to the executive (Peters 2015). 
The latter situation is rather common in the Baltic states for the following reasons. First, 
the Baltic  states are  small no matter how one  looks at  them:  their  geographical  size, 
population as well as economies are relatively small. The size of the state, as has been 
argued by Randma (2001) and Sarapuu (2010), among others, often determines the size, 
capacity and capabilities of public administrations. The size of the state will also  likely 
determine  the diversity of  interest groups  involved  in policy debates,  as well  as  their 
competence.  Second,  the  Baltic  states  are  still  relatively  young  democracies,  where 
institutions of participatory governance are still in development and the involvement of 
stakeholders  in policy debates  is  relatively weak. Third,  there  is no  tradition of policy 
advice  from  research units within political  parties  nor  affiliated or  independent  think 
tanks.  The  last,  but  not  least  important  factor  is  weak  analytical  support  from 
independent research units serving the legislature.  

Given the relatively limited competition for influence in the policy arena, as well as 
the technically sophisticated nature of fiscal and innovation policy domains, bureaucrats 
tend  to play  a  very  important  role  not  only  in  elaborating  the  ideas  of  their  political 
masters, but also in putting the ideas on the table in the first place, although arguably 
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within the scope of possibilities that will likely have political approval (see, e.g., Colebatch 
et al. 2010; Hall 1993; Page and Jenkins 2005; Peters 2015). Civil servants play a central 
role  in  policy  implementation, where  their  actions  (or  inaction)  effectively  determine 
what shape the policy eventually takes and what outputs it produces and outcomes it 
achieves (I). Besides, bureaucrats are also considered among the most important actors 
in policy‐learning literature (Bennett and Howlett 1992; Hall 1993; Heclo 2010; Radaelli 
2008).  Often,  especially  in  the  case  of  street‐level  civil  servants,  they  play  a  role  in 
providing  continuous  input  of  information  on  the  successes  or  failures  of  a  policy, 
continuously updating a policy, as well as providing solutions for the issues that arise (III). 

The arguments outlined above suggest that: first, not only in the case of indigenous 
policy making, but also in the case of policy transfer and policy learning will policy makers 
from these countries face significant challenges on the road to effective policy‐making; 
second, civil  servants play a central  role  in policy‐making  in  the domains of  fiscal and 
innovation policy, and  therefore  they are also a crucial  link  in  the processes of policy 
transfer and learning. 

The following section discusses processes and effects of policy transfer, relying on the 
empirical basis of the individual contributions included in this thesis. 

1.4 Examining the processes and the effects of policy transfer and 
policy learning 

This section provides an overview of the processes of policy transfer and policy learning 
in the domains of innovation and fiscal policy. It first addresses these processes in the 
area of  innovation policy, which  is  followed by a discussion of policy  learning  in fiscal 
policy.  In discussing policy  transfer  in  the  field of  innovation policy,  policy  transfer  is 
treated as both a dependent and an independent variable. 

As already mentioned above, policy transfer in the new EU Member States appeared 
in a variety of forms along the continuum from voluntary to coercive. Frequently, policy 
ideas or instruments were transferred in the guise of “best practice”, especially in those 
cases  where  policy  makers  engaged  in  voluntary  and  therefore  also  rational  policy 
emulation. However, as the empirical evidence collected in the articles included in this 
thesis suggests, introducing “best practice” through both voluntary and coercive means 
did not  lead  to better policy outcomes but  instead  to unintended consequences  (e.g. 
severe boom‐bust cycles resulting in prolonged periods of austerity, unemployment and 
emigration; II; III) or weak outcomes (e.g. relatively low innovativeness of enterprises I; 
V; IV), as well as the implementation of transferred policy ideas and instruments in form 
but not  in substance (V).  In cases where the proposed “best practices” did not fit  the 
local policy environment – as in the case of public procurement of innovation in Latvia – 
policy ideas did not gain ground and were not taken up at all (I), although on the basis of 
both theoretical arguments elaborated in (I) and (VI), and the experiences of a range of 
countries (see, e.g., Lember et al. 2014), public procurement of  innovation as a policy 
instrument could contribute  to  the  innovation policy mix, making  it more effective  in 
reaching the objectives. 

1.4.1 Policy transfer in innovation policy – policy transfer as an independent variable 
Innovation policy is, arguably, the exemplary policy area that has been most affected by 
external influence in the Baltic states, including Latvia, over the last two decades. During 
the immediate years following the fall of the Berlin Wall and the break‐up of the Soviet 
Union limited attention was paid to research and innovation policy.  There are several 
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reasons for that. First, innovation policy as such, the way we currently understand it, was 
relatively under‐developed even in the developed countries. At the time, given that the 
concept  of  innovation  systems  was  itself  in  a  relatively  early  development  stage  , 
innovation policy was still predominantly technology policy, with a linear understanding 
of the innovation process (i.e. science and research leading to innovation), and therefore 
with an explicit emphasis on support for research (Godin 2006). Second, given the overall 
political environment of the late 1980s and the early 1990s, when the ideas of Thatcher 
and Reagan on the role of government were still very much in vogue, any interventionist 
approaches to economic policy were perceived with caution to say the least. In fact, it 
took  a  long  time  before  innovation  policy  gained  even  limited  traction  among  policy 
makers  in  the post‐communist  states, with  the acute memories of  the  interventionist 
Soviet regime, but also steeped in the ideas of free markets and laissez‐faire economics 
as  the  dominant  paradigm  of  the  time  (see,  e.g.,  Sachs  1995  on  Poland).  Hence, 
innovation policy simply did not fit with the dominant economic policy paradigm of the 
time ideologically. The third, and perhaps most simple, explanation is that all the limited 
resources  available  to  policy  makers  were  utilised  for  the  establishment  of  basic 
institutions necessary for the proper functioning of a democratic country and a market 
economy:  drafting  constitutions  and  basic  laws  and  regulations;  creating  the  new 
administrative apparatus of government; creating central banks and national currencies; 
reforming  education  systems,  etc.  Finally,  given  the  inherent  uncertainty  related  to 
innovation,  as  well  as  relatively  high  levels  of  corruption  persistent  in  all  new 
democracies (e.g. Karklins 2005),  innovation policy was not on top of the list of policy 
makers,  as  it  would  not  produce  the  immediate  results  necessary  to  boost  electoral 
prospects. This list of explanations was not meant to be exhaustive, but to explain briefly 
why innovation policy did not find its place on the agenda of policy makers before the 
late 1990s in the Baltic states. 

The  first attempts  to  introduce  innovation policy came  in  the early 2000s with  the 
reform of the PHARE programme, which changed the focus from the PHARE programme 
on economic and social policy and the development of institutions to the implementation 
of Cohesion policy, which, in turn, included research and innovation policy (CEC 2003). 
By establishing independent implementation agencies for the administration of the EU 
funds, the Baltic states moved to a stage of more proactive management of economic 
policy, including innovation policy and industrial restructuring, compared to the earlier 
stage, when governments relied solely on free markets and foreign direct investment as 
drivers of economic development (Kattel et al. 2009). 

However, when it came to the content of policy instruments and the development of 
institutions tasked with the implementation of these policies, candidate countries had 
limited  say.  First,  the  policies  they  had  to  implement  as  part  of  the  acquis  were 
compulsory,  and  therefore  a  limited  scope  for  adaptation  was  provided.  Second, 
organisational  arrangements  based  on  the  ideas  of  decentralisation,  autonomous 
agencies  and  networks  were  considered  the  state  of  the  art  of  organisational 
arrangements  for  innovation  policy  and  were  implemented  as  proposed  by  the 
international experts (Bruszt 2002; Karo 2011; 2012). The network type of governance 
was also perceived as more suitable for the needs of the global, technologically‐driven 
economy (Goldsmith and Eggers 2005 in Kattel et al. 2009). Institution‐building also had 
a rather narrow definition within PHARE, as “strengthening the candidates’ capacity to 
enforce and implement the acquis” (CEC 2000 in Grabbe 2006, 81). What were perceived 
as  the benefits  of  autonomous  agencies, when  introduced  in  the  receiving  countries, 
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turned out to be deficiencies, given the absence of cross‐sectoral dialogue, a tradition of 
partnership and coordination between the public and private sectors, as well as between 
different levels of public administration (Kattel et al. 2009). 

Besides  the  limited  bargaining  power  on  the  side  of  the  candidate  countries,  the 
adoption of the acquis was done within a relatively short time period, and therefore most 
of the EU legal acts and institutions were transposed directly without the consideration 
of local context (Hughes et al. 2004). Therefore, very limited time was allotted to develop 
policy capacity, and especially administrative capacity and capabilities within the public 
sector, necessary for an effective development and implementation of innovation policy. 
In  addition,  the  managerialist  approach  emphasising  administrative  efficiency  and 
accountability,  and  focusing  on  short‐term  results,  reduced  the  space  available  for 
experimentation and learning, thus negatively affecting the long‐term development of 
policy capacity within the agencies tasked with innovation policy (Karo and Kattel 2015a). 
The factors outlined above had a profound impact on the development of both formal 
and  informal  institutions  that  were  subsequently  involved  in  the  implementation  of 
innovation  policy,  among  others  (Karo  2011).  This  pre‐accession  stage  of  institution‐
building  can be  considered a  first  “wave” of policy  transfer with a  significant  level of 
coercion. 

The second wave of policy transfer from the EU to the now new Member States came 
with the first rounds of EU Structural and Cohesion funds, which were introduced in 2004 
and are still available to the new Member States. Innovation policy in Baltic states after 
their accession to the EU strongly resembled those of the old Member States and focused 
on resolving the seeming mismatch between high‐quality basic research and the lack of 
commercialisation (also termed as the European paradox, for a more detailed discussion 
on which, see Dosi et al. 2005). However, as Kattel and colleagues (2009) argued, this 
focus  on  R&D  and  technology  transfer  in  innovation  policy  was  largely  based  on  a 
misconception about the economy, where an increase of exports in high‐tech products 
was largely driven by FDI, with the main activity being the low value‐added assembly of 
final products from imported parts. Thus, innovation policies implemented in the Baltic 
states  initially  were  essentially  R&D  policies  based  on  a  linear  understanding  of 
innovation – from scientific discovery to marketable product (see, e.g., Karo 2010). This 
meant that  innovation policies  implemented across CEE countries,  including the Baltic 
states,  in  the  early  2000s  focused  mostly  on  technology  transfer  and  research 
commercialisation,  high‐tech  sectors  and  technology  parks  for  start‐ups  (Radosevic 
2002; Radosevic and Reid 2006). Most of the policies to support innovation at the time 
were of a horizontal nature, without specific sectoral priorities, and relied on market‐
based  coordination mechanisms, without  a  long‐term  strategic  view of  industrial  and 
economic development (Radosevic and Reid 2006). Although in some CEE countries, such 
as the Czech Republic, Hungary and Slovenia, some changes occurred in the innovation‐
policy  mix  to  address  the  needs  of  the  more  traditional  low‐  and  medium‐level 
technology  industries  (e.g.  automotive  parts  suppliers  in  Hungary  and  the  Czech 
Republic),  in  the Baltic states so  far  limited attention has been paid to the traditional 
industries (V). 

Despite the fact that innovation policy was not among the domains where member 
states  had  to  follow  the  Commission  guidance  strictly,  the  Commission  still  had 
significant  influence on  the  content of  innovation policies  through  the negotiation of 
investment programmes with the member states, by, for example, arguing for horizontal 
policy measures and against instruments targeted at specific sectors (V). However, at this 
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stage, the Commission experts seemed to have realised the main issues pertinent to the 
improvement  of  innovation  performance  of  the  new Member  States,  suggesting  the 
need to address the regional  imbalances, the issue of  low administrative capacity and 
weak strategic management, thus somewhat relaxing the assumption about rapid and 
symmetrical integration of the new Member States (Kattel et al. 2009). 

Latvia  can  serve  as  an  example  of  such  Commission  guidance.  When  negotiating 
investment priorities for the current financial perspective of 2014‐2020, given the core 
strategic  priorities  of  Horizon  2020,  the  EC  insisted  that  Latvia  along  with  other  EU 
Member States should focus  its efforts on R&D and  innovation. As a result, 10.58 per 
cent of total allocations of the operational programme “Growth and Employment” were 
allocated  to  support  R&D  and  innovation  policies,  with  an  allocation  for  supporting 
competitiveness  and  innovation  of  SMEs  of  just  above  7  per  cent.    However,  simple 
technology upgrading, necessary to support the competitiveness and innovation of SMEs 
(Radosevic 2017), was not  allowed by  the Commission within  the  investment priority 
focused on R&D and innovation.  

Most of the CEE countries are still running behind the old EU Member States in terms 
of  labour  productivity,  value  added  in  both  manufacturing  and  service  activities, 
composition of exports (mostly low and medium technology products), which suggests 
that  policies  to  support  technological  development  and  productivity  growth  need  to 
focus on the improvement of management practices, skills, quality assurance and simple 
technology upgrading (Radosevic 2017). However, current policies prevalent across CEE 
countries  are  still  largely  focused  on  the  support  of  R&D,  university‐industry 
collaboration and technology transfer and start‐up development, despite the fact that 
the existing evidence suggests there is limited interest and ability within traditional and 
service  industries  to  utilise  results  produced  by  domestic  universities  and  research 
institutes (Karo and Lember 2016; Veugelers and Schweiger 2016). As Izsak et al. (2015, 
793‐794)  suggest,  the  EU  structural  funding  “has  been  decisive  in  assisting  the 
convergence of these innovation policy mixes. In addition, the increased policy learning 
across  the  EU  has  led  to  the  introduction  into  Member  States  of  similar  types  of 
“fashionable”  policy  instruments,  such  as  cluster  policies,  competence  centres  and 
innovation voucher schemes. 

While  important,  the  direct  influence  of  the  Commission  on  the  innovation‐policy 
mixes of the new EU member states was not the only mechanism of policy transfer. The 
more  important  instruments  of  policy  transfer  that  have  led  to  policy  convergence 
between the policies applied in the new and the old Member States (Izsak et al. 2015; 
Karo and Kattel 2009) were the benchmarking tools  included  in  the  Innovation Union 
Scoreboard  as well  as  international  policy  learning,  peer  review  and  transfer  of  best 
practices,  commonly  known  as  the  open method  of  coordination  (Arrowsmith  et  al. 
2004). While it is hard to deny the positive role of cross‐national comparisons for policy 
learning, the Innovation Union Scoreboard also had some unintended consequences. The 
EU remained focused on resolving the “European paradox”, putting great emphasis on 
R&D spending (with the main objective to reach 3 per cent of GDP  in R&D spending), 
technology transfer, university‐industry collaboration and similar indicators (Dosi et al. 
2005).  These  indicators,  given  their  relative  simplicity,  captured  the  attention  of 
politicians  in  CEE  countries,  who,  in  turn,  focused  increasingly  on  improving  the 
performance of their countries in these specific indicators by directing funding towards 
policy instruments that support R&D in high‐tech industries and universities, as well as 
formal  technology  transfer  (Izsak  et  al.  2015;  Karo  and  Kattel  2009;  Radosevic  and 
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Myrzakhmet  2009).  The  outcomes  of  these  policies  in  terms  of  changes  in  economic 
structures, growth of competitive export‐oriented industries, high value added, were far 
below expectations (Dosi et al. 2005; Kattel et al. 2009; Suurna and Kattel 2010; V).  

Thus, on the basis of the arguments outlined above, policy transfer in the domain of 
innovation policy without considering the local economic environment (characterised by 
a prevalence of SMEs operating in industries and service activities with low added value) 
has  led  to  a  policy  mix  skewed  towards  R&D‐intensive  industries  and  thus  having  a 
limited effect on the structural transformation of the economy. The initial policy transfer 
in the domain of  innovation policy helped develop certain  institutional structures and 
approaches to policy‐making that, as is elaborated in the following section, constrained 
the development and implementation of new policy instruments. 

1.4.2 Policy transfer in innovation policy: policy transfer as a dependent variable 
The  institutional  development  in  innovation  policy  in  the  Baltic  states  over  the  first 
decade of conscious innovation policy in existence led to a situation where certain policy 
instruments or  initiatives did not fit the existing  institutional arrangements and policy 
practices.  Since  the  early  2000s,  the Commission  and  individual Member  States  have 
been actively discussing the need to complement innovation policy mixes – at the time 
mostly  horizontal  and  composed  of  supply‐side  instruments  –  with  demand‐side 
innovation  policy  instruments,  which,  among  others,  include  public  procurement  of 
innovative solutions. This development was a result of the recognition of the systemic 
nature of  innovation  coming  from  innovation  systems  research  (for  an overview,  see 
Edquist 2005). 

However, while the older Member States were actively experimenting with demand‐
side  innovation policy  instruments,  and most notably with public procurement  in  the 
areas of construction, healthcare or waste management (for a review of country cases, 
see  Lember  et  al.  2014,  287‐309),  the  new  Member  States  struggled  to  introduce 
demand‐side policy instruments into their policy mix. The analysis of public procurement 
of  innovative  solutions  as  an  instrument of  innovation policy  in  the  case  of  Latvia  (I) 
suggested that  in order to  introduce more complex policy  instruments, such as public 
procurement of innovative solutions, a number of challenges related to administrative 
capacity,  existing  approaches  to  innovation  policy‐making,  institutional  arrangements 
and cross‐sectoral coordination practices need to be addressed (see also VI). 

The  latest  instance of  interference  in  innovation policy of  the new Member States 
from  the  side  of  the  EU  via  conditionality  came  in  advance  of  the  current  financial 
perspective  of  EU  Structural  funds  that  will  run  until  2020.  All  states  receiving  EU 
Structural funds for R&D and innovation were required to develop a smart‐specialisation 
strategy, which was expected to transform innovation policy‐making by more focused 
and context‐specific interventions (Charles et al. 2012; McCann and Ortega‐Argilés 2013; 
V).  This  development  has  been  a  radical  departure  from  the  innovation‐policy  ideas 
propagated by the EU throughout the previous decade. The idea of smart specialisation 
emerged  from  the  recognition of  an  increasing productivity  gap between  the EU and 
North America, which, as policy analysts thought, was caused by the weak translation of 
new  knowledge  and  ideas  into  innovative  technologies,  goods  and  services,  and  the 
application  of  those  throughout  the  economy.  The  group  of  experts  involved  in  the 
“Knowledge for Growth” think tank to support the European Commissioner for Research, 
led by Dominique Foray, proposed a policy‐prioritisation framework to help tackle the 
deficiencies in knowledge dissemination and utilisation that persisted in Europe (Foray 
et  al.  2009,  2011).  Although  initially  the  concept  of  smart  specialisation  was 
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geographically  neutral,  through  implementation  it  developed  into  a  place‐based 
approach, focused on addressing the weak links in the innovation chain in specific regions 
(McCann and Ortega‐Argilés 2013). Given the origins of the concept, it initially focused 
on R&D and high‐technology sectors; however, the addition of a place‐based approach 
to smart specialisation broadened the focus, including all industries with high potential 
that exist  in a specific geographic  locality  (for a detailed account of the history of the 
concept, see McCann and Ortega‐Argilés 2013). 

One  of  the  co‐authors  of  the  concept  of  smart  specialisation  operationalised  it  as 
follows: “A smart specialisation strategy emphasises  the  formation of capabilities and 
the design of institutions to support entrepreneurial discovery and the early growth of 
most promising activities that have been discovered” (Foray 2015, 11). One of the key 
innovations  of  smart  specialisation  as  a  policy  concept  was  the  introduction  of 
entrepreneurial  discovery  (hereafter  –  ED)  in  the  process  of  developing  smart 
specialisation strategies and regional innovation policy. Thus, this new approach involved 
“putting in place a process whereby such dynamics can be facilitated through targeted 
interventions undertaken by the government in order to support in a preferential way 
the  most  promising  new  activities  in  terms  of  discovery,  experimentation,  potential 
spillovers, and structural changes” (Coffano and Foray 2014, 35). Although the objectives 
of the Commission introducing the concept as a “nudge” attached to EU structural funds 
were laudable, the implementation of this new policy concept in the new Member States 
did not take into account a range of contextual factors and therefore, at least so far, has 
not been particularly successful (V). 

The implementation of ED was supposed to be undertaken by the Member States on 
the basis of intentionally vague guidelines regarding the content of the strategy and how 
the ED process  should be  implemented. The  initial  idea was  that  smart  specialisation 
through  ED  will  eventually  lead  EU  regions  away  from  the  policy  convergence 
experienced previously and towards place‐based policy instruments. However, the initial 
results  of  smart‐specialisation  strategies  developed  and  the  specialisation  areas 
identified by different regions converged around groups of domains closely linked to EU 
strategic priorities (Iacobucci 2014; Sörvik et al. 2015). The  implementation of ED and 
smart‐specialisation strategies was more difficult for the CEE regions (including the Baltic 
states) than it was for regions in the Nordic countries or Germany for that matter (see, 
e.g.,  Kroll  2015;  V).  First,  the  institutions  for  innovation‐policy  governance  are  only 
emerging  in  CEE  countries  and  undergoing  significant  challenges  in  the  face  of  the 
gradual  neoliberalisation  of  the  new  Member  States.  Second,  the  relatively  weak 
innovation performance of most CEE countries and regions (with some exceptions, such 
as the capital regions of Warsaw in Poland or Prague in the Czech Republic, for example) 
indicates  that  institutional  thickness,  cross‐sectoral  coordination  and  capabilities  of 
actors  involved  in  the  innovation  system  (i.e.  universities,  companies  and  regional 
governments)  remain  insufficient.  Thus,  it  is  not  only  policy  makers  who  may  lack 
experience  and  skill  sets  necessary  for  the  effective  implementation  of  ED  and  the 
development of specialisation strategies, but also academic and industrial counterparts, 
who are expected to proactively engage and contribute to reflective policy learning (V). 

1.4.3 Policy transfer and policy learning in the domain of fiscal policy 
While  in  the domain of  innovation policy, policy  transfer had mixed results, and at 

most hampered the pace of economic development, the radical marketisation policies 
implemented during the transition period had a negative long‐term effect on economic 
performance  (Dale  2011;  II  for  the  case  of  Latvia).  The  majority  of  developing  and 
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transition countries experienced some form of coercive policy transfer throughout the 
1980s  and  1990s,  when  under  the  guidance  and  strict  oversight  of  the  international 
institutions, such as the IMF and the World Bank, these countries implemented structural 
adjustments  programmes  in  return  for  financial  assistance  (Evans  2004).  Economic 
policies implemented throughout the early transition years, as well as policies adopted 
as part of the acquis communautaire, eventually contributed to a financial and economic 
crisis of unprecedented severity (see Kattel and Raudla 2013; Sommers and Woolfson 
2014; Woolfson and Sommers 2016; II; III). The transition began with the implementation 
of  the  so‐called  “augmented”  Washington  Consensus  (Rodrik  2006),  focusing  on 
institutional reforms with a primary focus on transformation into a Western‐style liberal 
market economy. The reforms emphasised handing over the decision‐making over the 
allocation of  resources  to  the private  sector,  liberalisation of  trade and  capital  flows, 
which was  not,  however,  complemented  by  the  development  of  a  strong  regulatory 
framework.  These  initial  economic  reforms,  introduced  during  the  1990s,  were  later 
augmented by further reforms aimed at further economic integration into the common 
European market, by removing remaining barriers to trade or financial flows. This led to 
what Reinert and Kattel (2007) aptly called “An attempted economic suicide”, but also 
more  pronounced  business  cycles  and  greater  financial  fragility,  which  ultimately 
resulted in the financial crisis of 2008‐2009. The process of hollowing out the stabilising 
role  of  government  (e.g.  through  counter‐cyclical  fiscal  policy  and  the  central  bank’s 
function of  lender of  last resort) that has taken place in Estonia (Juuse 2016) has also 
taken  place  in  Latvia  and  was  facilitated  by  the  processes  of  policy  transfer  and 
convergence over the last two decades (Bohle 2016, 2010; II). What followed after the 
financial crisis was a deep economic crisis, facilitated by fiscal austerity, which affected 
the  provision  of  public  services  (III).  The  developments  outlined  above  shaped  the 
environment for policy transfer in the domain of fiscal policy, which is the second policy 
area addressed in this thesis. 

The article discussing the implications of government cutback strategies on the agency 
and  street  level  (III)  engages  in  a  comparative  analysis  of  Estonian  and  Latvian  case 
studies. In the case of Estonia, the government decided to self‐impose radical austerity 
to temporarily improve fiscal position at a time when counter‐cyclical fiscal policy was, 
arguably, more  appropriate  (Kattel  and  Raudla  2013;  Raudla  and  Kattel  2011). What 
seems  to be  a  clear  case of  self‐imposed  austerity   was  rather  a  result of  the  earlier 
experience with  policy  transfer,  related  to  a  decision  to  adopt  a  currency  board  and 
subsequently strictly  follow Maastricht criteria  in order  to  join  the Euro zone  in 2011 
(Kattel and Raudla 2013; Raudla and Kattel 2011). In Latvia, the situation was somewhat 
different  due  to  the  decision  of  the  government  to  bail  out  one  of  the  biggest 
domestically‐owned banks, which imposed on the government the need to borrow funds 
from external actors, such as the IMF and the EU, for sustaining its fiscal obligations, as 
well as for defending the currency exchange rate (Purfield and Rosenberg 2010). These 
actors, in turn, imposed a range of conditionalities, which broadly required strict fiscal 
austerity, but also directly prescribed a range of structural reforms, including reforms in 
public‐sector compensation policies, welfare‐state policies, specific budget cuts as well 
as  tax‐policy  reforms.  Article  III  deals with  the  implications  of  the  cutback  strategies 
adopted by  the government under the external pressure on agencies and street‐level 
bureaucracy.  The  main  empirical  finding  of  the  article  is  that  agencies  tasked  at 
implementing the proposed cuts, as well as front‐line employees of these agencies, bear 
the  costs  of  the  cuts  imposed,  as  well  as  provide  solutions  to  issues  caused  by  the 
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budgetary  cuts.  The  study  showed  that  street‐level  bureaucrats,  while  themselves 
suffering from the imposed cuts, can be part of the solution to the critical problems and 
public‐policy goals. However, while the agencies and street‐level bureaucrats were able 
to provide ad‐hoc solutions in the midst of the crisis, the long‐term consequences of the 
cutback strategies and reforms implemented have largely not been addressed so far to 
my knowledge. 

The  recent  financial  and  subsequent  economic  and  fiscal  crisis  provided  ample 
opportunities for external actors, such as the IMF, the World Bank and the EC to embark 
on another round of coercive policy transfer (in the form of both new policy ideas, such 
as structural balance, and institutional arrangements, such as the establishment of the 
fiscal council). However, it also provided an opportunity for policy learning, in particular 
in those policy domains that were most affected by the crisis, such as financial regulation 
and fiscal policy (IV). Also in the case of policy learning, external actors facilitated and 
guided policy learning through a range of coercive measures, such as the requirements 
of the Fiscal Compact and the supervision mechanisms under the European Semester. 
One of the most crucial changes in the approach to fiscal policy that was introduced to 
the EU fiscal framework in the post‐crisis years was the concept of structural balance and 
a  broader  view  that  fiscal  policy  should  be  counter‐cyclical.  There  were,  however,  a 
couple of issues with this shift in policy ideology. First, after a very brief attempt at fiscal 
stimulus at least in some EU countries in the immediate aftermath of the crisis, Eurozone 
countries  and  those  aspiring  to  join  the  club  shifted  to  austerity  as  the main  policy 
response,  following  the  idea  of  non‐Keynesian  effects  of  fiscal  contraction  (or 
expansionary fiscal contraction). This effectively contradicted the ideas inscribed in the 
fiscal compact regarding structural deficit, which assumes counter‐cyclical fiscal policy 
responses  throughout  the economic cycle.   Second, although recognised as a positive 
development by policy makers,  the  requirement  to  follow structural and not nominal 
deficit  rule  was  perceived  by  policy  makers  as  complex  and  uncertain,  given  the 
difficulties with the estimation of the output gap. Thus, in Latvia, for example, despite 
the lessons learned regarding the need for counter‐cyclical fiscal policy, during the early 
years  of  fiscal  compact,  policy  makers  continued  to  rely  on  nominal  balance  as  a 
reference benchmark. This can be explained by path dependencies in fiscal policy, where 
the core policy framework has been the same for over 20 years, but also by the lack of 
policy capacity and capabilities to deal with more complex approaches to fiscal policy. 
Furthermore, the EU‐mandated rules may have prevented some country‐specific fiscal 
policy discussions and policy  learning  from taking place,  thus not allowing  to develop 
domestic policy  responses and potentially negatively affecting policy outcomes  in  the 
future (IV). 

What we can see from the comparison of policy transfer and policy learning in the two 
policy domains is that in the Baltic states, the development path for fiscal policy was pre‐
set  already  in  the  early  1990s  with  the  adoption  of  currency  boards  or  similar 
arrangements with  fixed currency exchange rates  (Korhonen 2000). This arrangement 
effectively constrained the governments’ options, as excessive borrowing was perceived 
as a threat to the stable currency (on the relationship between currency boards and fiscal 
tightening,  see  Fatás  and  Rose  2001).  Accession  to  the  EU  and  the  prospects  to 
subsequently join the Eurozone further strengthened the importance of prudent fiscal 
policy,  effectively  eliminating  any  alternative  policy  pathways.  Therefore,  any  new 
developments that would follow the already established path found a fertile ground and 
were adopted more or less successfully.  In the domain of innovation policy, however, 
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the  situation  is  radically different. Given  that  innovation policy  remains  largely  in  the 
hands of  the nation‐states and  requires  the adaptation of policy  instruments  to  local 
conditions, policy development and implementation will to a large extent depend on the 
local  capacities  and  capabilities  of  policy  makers  (both  politicians  and  public 
administrations). 

Thus, the success of smart specialisation and entrepreneurial discovery – the policy 
initiatives proposed by  the EU  to  tackle  relatively weak  innovativeness and economic 
performance of the peripheral countries by focusing on their regional advantages – has 
in its initial phase been weakened by disregard to the institutional constraints, including 
lack of local policy and administrative capacity. Therefore, smart specialisation despite 
the major effort has so far had a limited effect on the performance of the Baltic states. 
Similar conclusions can be made about policy transfer in the economic policy domain, 
where  a  Washington‐consensus  style  policy  package  resulted  in  a  collapse  of  the 
economy with  severe  long‐term  repercussions  that  can still  be observed across Baltic 
states.  Of  course,  looking  at  the  pace  of  developments  across  most  of  the  new  EU 
Member States, one cannot deny  the positive effects of policy  transfer,  including  the 
development of democratic and market institutions, public administrations and the rule 
of  law. However, as argued in the current thesis, policy transfer, when detached from 
the context of the host country, can also have severe negative consequences. 

As  has  been  argued  above  and  elsewhere  (see,  e.g.,  Hadjiisky  et  al.  2017)  policy 
transfer is never as simple as the “copy” and “paste” functions in a word processor. First, 
a  range  of  actors  with  different  interests  are  involved  in  the  transfer  of  policy,  who 
through their agency will steer the process in a certain way. Second, the environment or 
context  to  which  a  certain  policy  is  transplanted,  and  its  specific  characteristics  (i.e. 
availability  of  resources,  capacity  and  capabilities  of  policy  makers,  strength  of 
institutions etc.), will affect both the process and the outcome of the transfer. Third, the 
reasoning underlying policy  transfer  (i.e. whether  policies  are  transferred  in  order  to 
solve a certain policy challenge or in order to satisfy the requirements of a donor) will 
likely affect the processes and outcomes of policy transfer. Therefore, when analysing 
policy  transfer,  as well  as  other  processes  of  policy  change,  in  one  policy  domain  or 
another,  one  needs  to  take  into  account  the  sector‐specific  differences,  such  as  the 
constellations of actors involved and their interests and intentions; institutional set‐up 
and  its  evolution;  as  well  as  other  sector‐specific  characteristics.  This  is  especially 
important  when  conducting  comparative  studies  of  policy  transfer  in  cross‐sectoral 
research set‐ups. 

Similar to policy transfer, policy learning also only rarely happens in a fully rationalistic 
manner, where policy makers search  for  information  in order  to  find a solution  to an 
existing policy problem and thus update their policy beliefs. More often than not this 
process is mediated by other actors involved in the process of learning, such as epistemic 
communities  supplying  the  necessary  knowledge;  by  the  environment  in  which  the 
process of policy learning takes place; by the complexity and analytical tractability of the 
policy problem at hand; by  the degree  to which policy  ideas  in  a  specific domain are 
contested, etc. Thus, in some cases, under the influence of certain factors, policy learning 
will take place and also lead to policy change; in other cases, policy learning on the micro‐
level (individual actors) will take place, but it will not lead to an update of beliefs on the 
meso (organisations) or the macro level (states) and therefore will also not lead to policy 
change. 
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1.5 Concluding discussion and directions for future research 

The  CEE  countries  over  the  last  25  years  went  through  a  period  of  dramatic 
transformation in terms of their economic, social and political systems. Although some 
of  this  transformation  was  rooted  in  the  local  environment  and  driven  by  domestic 
initiatives, a significant part of this transformation was driven by external actors: first the 
international institutions, such as the World Bank, the IMF and, in some cases, the OECD; 
later as part of the accession negotiations by the EU. External agents used a broad range 
of instruments to implant both policy ideas and instruments, ranging from privatisation 
and  liberalisation  to  smart  specialisation.  Those  instruments  of  influencing  policy 
included  coercive  policy  transfer  on  one  end  of  the  continuum  and  voluntary  policy 
emulation  through benchmarking on  the other, with a broad range of mechanisms  in 
between. Although often well‐intended, the policy ideas and instruments transferred – 
as  argued  in  this  thesis  –  had  a  broad  range  of  unintended,  and  often  severe, 
consequences. 

To  answer  the  first  question  posed,  namely,  “How  does  policy  transfer  work  in 
immature policy environments,  in particular in the domain of  innovation policy?”, this 
thesis shows that when a certain policy concept, such as smart specialisation, developed 
on  the basis  of  empirical  analysis  of  specific  regions  in  developed Western  European 
countries,  characterised  by  specific  institutional  environments,  is  transposed  through 
conditionality into environments where certain necessary preconditions are missing, the 
initial response of the countries will be rather formalistic (V) and aimed at satisfying the 
requirements of the (financing) principals (the EU). Hence, at the initial stage – unless 
the policy concept or instrument that is being proposed is perceived as useful by the local 
policy makers – the new policy instrument or idea is likely to have limited effect on policy 
outputs  and  outcomes.  However,  the  unintended  long‐term  consequences  of  such 
intervention, as is the case with smart specialisation and entrepreneurial discovery, can 
be  profound  in  a  number  of  ways.  First,  by  developing  the  local  institutional  set‐up 
through the involvement of a broader range of stakeholders in the policy‐making process 
creates  feedback  mechanisms  in  the  policy  process.  Second,  by  subverting  the 
predominant neoliberal or laissez faire policy rationale and proposing an alternative and 
more  proactive  approach  to  innovation  policy,  the  state  through  its  administrative 
machinery  plays  the  role  of  an  entrepreneur  in  tandem  with  the  private  sector 
(Mazzucato 2015). In order to reach this outcome, however, the policy concept needs to 
find the necessary fertile ground, as well as requires long‐term commitment on the side 
of  the  policy  makers  (Karo  and  Lember  2016).  Otherwise,  it  will  likely  become  just 
another policy fad. 

The same line of argument can also be extended to the case of public procurement of 
innovation, as an innovation policy instrument. Although well‐known in the US with their 
extensive  military  procurement  programmes  that  often  led  to  the  development  of 
innovative technologies (see, e.g., Mazzucato 2015; Ruttan 2006), this policy instrument 
resurfaced  on  the  agenda  of  policy  makers  in  Europe  in  the  early  2000s  (Edler  and 
Georghiou  2007),  in  part  due  to  the  recognition  that  supply‐side  measures  are  not 
sufficiently  effective.  Whereas  in  some  countries,  such  as  the  UK,  Denmark  or  the 
Netherlands, this new policy tool gained traction as part of a broader set of demand‐side 
policy instruments (see Lember et al. 2014 for an overview), in some environments, such 
as  Latvia  (I),  the  new  policy  instrument  did  not  find  fertile  ground.  First,  public 
procurement of innovation would need to become part of a targeted, sectoral approach, 
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aimed  at  developing  specific  industries,  which  did  not  fit  into  the  dominant  policy 
paradigm, based on a horizontal hands‐off approach favouring pure competition without 
any strategic guidance from the public sector. Second, the small domestic market and 
openness to competition from the EU served as constraining factors. Last but not least 
important is the lack of capacity and capability in the public sector, necessary for dealing 
with complex policy instruments that inhibited the wider use of public procurement of 
innovation as an effective instrument for the innovation‐policy toolbox (I; VI). The ability 
of  civil  servants  to  interpret,  adapt  and  later  also  implement  the  policy  ideas  and 
instruments advocated by external actors therefore is central to the success of the policy 
idea or instrument. 

Some  of  the  policy  ideas  transferred  throughout  the  period  of  economic 
transformation as well as under  the  influence of  the EU, as argued earlier,  led  to  the 
financial and the subsequent economic and fiscal crises of 2008/2009. Crises, it is often 
argued, open windows of opportunity  for  the  re‐evaluation of previous actions and a 
stimulus for policy learning (Hall 1993; Keeler 1993). This warrants a question: To what 
extent can policy makers learn under conditions of external influence, and what are the 
mechanisms behind policy learning. As argued in one of the contributions to this thesis 
(IV), policy makers do learn from the crisis, but their learning is mediated by a number of 
factors. First, given the difficulties involved in estimating the effects of fiscal policy on 
the economy – best shown in the discussion around structural balance requirement – 
drawing  causal  relations  between  policy  choices  and  outcomes  can  be  not 
straightforward. At the same time, domestic policy learning was to a significant extent 
influenced by the pressures emanating from the EU, leading to similar policy lessons in 
different countries despite different crisis experiences. Hence, the EU‐mandated rules 
might have constrained local fiscal policy discussions and deeper learning. 

As  mentioned  earlier,  both  innovation  and  fiscal  policies  are  central  elements  of 
economic  policy, with  a  great  potential  to  influence  the  economic  development  of  a 
country. Therefore, changes in these policy areas can have strong macro‐level effects in 
terms  of  economic  prosperity,  employment,  social  well‐being,  as  well  as  micro‐level 
effects on public‐service providers, including street‐level civil servants, who, as we argue 
in one of the contributions to this thesis, can provide temporary or permanent fixes to 
the problems caused by the policies preceding the crisis (III). The micro‐level effects of 
austerity policy, advocated by the institutions in the immediate aftermath of the crisis, 
lead to a decline in the quality of service provision, lower well‐being and self‐esteem of 
public‐sector employees and the general environment of stress. The macro‐level effects 
of the pre‐crisis policies, including the laissez‐faire‐style innovation policy, to name just 
a few, included severe unemployment, destitution, mass exodus of working population, 
disruption of education and healthcare systems etc. This brings us to the third question 
posed: What are the effects of policy transfer on policy‐making in countries with weak 
domestic policy‐making capacities and capabilities? First, if policy instruments or ideas 
that are being transferred fit within the dominant ideology and existing policy routines, 
those will be adopted and will reinforce the existing policy routines. However, they will 
likely limit the scope for local policy learning. Second, policy transfer that does not allow 
for  substantial  adaptation  will  likely  limit  the  space  for  policy  experimentation  and 
development of indigenous policy measures. Besides, policy transfer without adaptation 
to local conditions will likely result in solutions chasing non‐existent problems, weaker 
policy outcomes and therefore waste of scarce resources. However, when policy transfer 
is supported by sufficient resources (both financial and human) and allows for adaptation 
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and experimentation, it will likely lead to better policy outcomes, deeper policy learning 
and therefore also stronger policy capacity and capabilities. 

What insights does the comparison of policy transfer and policy learning in fiscal and 
innovation policy domains provide us? First, despite the different dominant modes of 
policy transfer (more coercive in the case of fiscal policy and more voluntary in the case 
of  innovation policy), both policy domains have experienced extensive policy transfer. 
This  can be,  at  least  in  part,  explained by  the weak domestic  policy‐making  systems, 
which have been historically dominated by external advice. Second, in both cases policy 
learning has been  relatively  shallow, often not going beyond  the  transposition of  the 
proposed policy  instruments without evaluation and reflection on the potential short‐
term and  long‐term effects of  the specific policy measures. Third, policy capacity and 
capabilities of policy makers are the central independent variables explaining why policy 
transfer  and  policy  learning  have  often  not  reached  the  objectives  posed.  Finally, 
institutional environment plays a very important role in policy transfer and can facilitate 
policy  transfer  where  the  new  policy  ideas  or  instruments  fit  within  the  existing 
institutional  environment  (as  in  the  case  of  fiscal  policy;  IV)  or  inhibit  the  successful 
implementation of new policy ideas (as was the case with smart specialisation policy; V; 
or public procurement of innovation). 

This  thesis provides  some  snapshots on  the  role  and effects of policy  transfer  and 
policy learning in two policy domains and in a limited set of countries. Therefore, a more 
systematic analysis of the role and effects of policy transfer in fiscal policy across all new 
EU Member States would provide a better understanding of what  role  the EU, as  the 
external actor, plays in fiscal policy‐making. Given that the interviews for the article on 
fiscal policy learning were conducted at the time of major institutional change, following 
the introduction of the fiscal compact, as well as a broad range of norms and instruments 
to facilitate prudent fiscal policies in the EU, revisiting the same institutions when “the 
dust  has  already  settled”  and  the  policy  makers  got  used  to  operating  in  the  new 
framework  may  reveal  a  more  nuanced  picture  of  policy‐learning  processes  in  the 
domain  of  fiscal  policy.  The  same  applies  to  the  study  of  public  procurement  as  an 
innovation‐policy  instrument, which was conducted 5 years ago, making the empirical 
data  somewhat  outdated.  Therefore,  revisiting  the  study  and  extending  it  to  a 
comparative  study within  the Baltic  region or  across  the CEE  countries will  provide  a 
better understanding of the processes of policy transfer and learning that have occurred 
since, as well as  the outcomes of  these processes. Similarly, also  in the case of smart 
specialisation,  more  systematic  comparative  studies,  analysing  different  factors 
influencing  the  implementation of smart specialisation and entrepreneurial discovery, 
are warranted. Particularly interesting would be comparative studies between transition 
countries  in  Europe  and  Latin American  countries  currently  attempting  to  implement 
smart specialisation (for the first attempt, see Belen et al. 2017). 
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Kokkuvõte 
Poliitika õppimise ja ülevõtmise protsess madala 
poliitikasuutlikkusega keskkonnas: protsessid ja mõju fiskaal‐ 
ja innovatsioonipoliitika valdkonnas 

Üleminek  sotsialistlikult  plaanimajanduselt  turumajandusele  on  Balti  riikides 
toimunud  võiduajamise  tempos.  Kuigi  ei  saa  alahinnata  nimetatud  riikide  viimase  25 
aasta saavutusi  toimiva dekokraatliku riigikorralduse  ja turumajanduse ülesehitamisel, 
oli ja on siiani mitmeid väljakutseid, mis Balti riikidel tuleb seljatada, et olla samal tasemel 
vana Euroopaga, vähemalt majanduslikus mõttes.  Lisaks  riikide  lähtepositsioonile, mis 
kujunes  välja  enne  Nõukogude  Liidu  lagunemist,  avaldasid  üleminekuprotsessi 
tulemustele  olulist  mõju  majanduse  ajakohastamiseks  valitud  reformipoliitika  ja 
taasiseseisvumise järgselt tehtud poliitikavalikud. 

Osa Kesk‐ ja Ida‐Euroopa (KIE) riike, nagu Sloveenia ja Tšehhi Vabariik, valisid 90ndatel 
järk‐järgulise muutuste tee ja rajasid majandusliku koordinatsiooni teostamiseks tugevad 
institutsioonid.  Need  riigid  on  kogu  üleminekuperioodi  vältel  olnud  üsna  edukad  ja 
saavutanud endise sotsriikide seas tänaseks kõige kõrgema SKT taseme. Teine osa riike, 
nagu  näiteks  Balti  riigid,  valisid  pigem  teadliku  mittesekkumise    või  neoliberaalse 
majanduspoliitilise  raamistiku, mille  tulemuseks oli  suhteliselt  nõrgem majandus,  eriti 
vahetult peale 2008‐2009 rahanduskriisi.  

Eitamata, et majanduse ümberkujundamise edukus sõltub väga paljudest erinevatest 
faktoritest, võib siiski osa erinevustest majandusliku edu vallas üleminekuprotsessi vältel 
kanda tehtud poliitiliste valikute arvele. Siiski on hoolimata erinevatest valikutest, mida 
riigid peale Berliini müüri  langemist  tegid, midagi, mis ühendab kõiki KIE  riike  läbi  25 
aasta: nimelt olid nad kõik omal moel poliitika ülekande protsessi katsepolügooniks. Balti 
riikidel on seljataga väga intensiivse välissurve ja poliitika ülekande periood, mis tõi kaasa 
üsna spetsiifilise õpikeskkonna, aga samas ka püsivad poliitikarutiinid. Et paremini mõista 
poliitika  ülekande  ja  õppimise  protsessi  ning  selle  mõju  poliitika  kujundamisele  ja 
tulemustele, keskendub käesolev väitekiri fiskaal‐ ja innovatsiooni valdkonna poliitikale 
Balti riikides, lähemalt uuritakse Lätit. Väitekiri püstitab alljärgnevad uurimisküsimused: 

1.  Kuidas  toimib  poliitika  ülekanne  vähearenenud  poliitikakeskkonnas, 
konkreetsemalt innovatsioonipoliitika valdkonnas? 

2.  Mil määral on poliitikakujundajad võimelised õppima välise surve all ja millised 
on  poliitikakujundamise  oskuse  omandamise  mehhanismid,  seda  just  fiskaalpoliitika 
valdkonnas? 

3.  Milline  on  poliitika  ülekande  mõju  poliitikaloomele  riikides,  kus  siseriiklik 
poliitikakujundamise võime ja suutlikkus on madalad. 

4.  Kas  poliitikavaldkonna  sisu  määrab  selle,  milline  on  poliitika  ülekande  ja 
õppimise protsess madala poliitikakujundamise võime ja suutlikkusega riikides 

Poliitikasuutlikkus  kõrvuti  poliitika  ülekande  ja  poliitika  õppimise  protsessiga  ongi 
käesoleva  väitekirja  võtmeteema.  Valitsuse  ja  konkreetsemalt  riigiaparaadi 
poliitikaloome  suutlikkusel,  nii  nagu  seda  ka  allpool  näeme,  on  suur  mõju 
poliitikakujundajatele selles, kuivõrd nad kaasuvad sisulisse poliitika õppeprotsessi nagu 
ka  selles,  kas  nad  kasutavad  efektiivselt  poliitika  ülekannet,  et  saavutada  soovitud 
tulemusi.  

Kuigi nii poliitika  ülekande kui ka õppimise protsess vaadeldavates riikides on kestnud 
jätkuvalt  viimased  25  aastat,  on  see  periood  parema  analüüsi  huvides  jagatud 
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lühemateks ajavahemikeks.   Esiteks periood vahetult peale Berliini müüri  langemist  ja 
Nõukogude  Liidu  lagunemist,  mil  kõik  riigid  läbisid  demokraatia  ja  turumajanduse 
ülesehitamise  faasi,  tuginedes  paljuski  rahvusvahelistelt  organisatsioonidelt  saadud 
laenudele ja välisabile, mida anti koos tingimuslike nõuetega rakendatava poliitika osas, 
mille  aluseks  olid  Washingtoni  konsensuse  postulaadid  nagu  kaubanduse 
liberaliseerimine,  sõltumatute  keskpankade  loomine,  riigiettevõtet  erastamine, 
finantsliberaliseerimine,  range  eelarveditsipliin,  valdkondadeülene  deregulatsioon  ja 
eraomandi õigusliku kaitse kehtestamine.  

Järgmiseks  etapiks  oli  acquis  communautaire  ülevõtmine  siseriiklikku  õigusse. 
Ühenduse õigustiku ülevõtmine eeldas  aga uute  regulatsioonide elluviimiseks  vajalike 
institutsioonide  loomist,  seda nt keskkonnakaitse,  tervihoiu,  tolli  jt  valdkondades, aga 
samuti  riigiametnike  väljaõpet,  kes  järgiksid  uute  seaduste  jõustamist  ja 
poliitikameetmete  rakendamist. Näited poliitikaülekandest, mida eespool  sai  põgusalt 
kirjeldatud,  olid  kõikides  Balti  riikides  mastaabilt  ja  sisulise  sekkumise  ulatuselt  üsna 
sarnased.  

Siiski  oli  valdkondlikke  erinevusi  selles,  kuivõrd  suur  roll  poliitika  ülekandel  oli: 
valdkondade kõrval, kus kohustuslik poliitikaülekanne oli rangem (nt ühisturgu edendav 
poliitika), oli teisi valdkondi, kus nõudmised üks‐üheseks poliitikaülekandeks nii rangeid 
ettekirjutusi  ei  teinud  (nt  justiits‐  ja  siseküsimused  või  innovatsioon).    Mitmetes 
poliitikavaldkondadeks  on  ka  poliitika  õppimine  olnud  ülekande  kõrval  oluliseks 
muutuste  käivitajaks.  Innovatsioonipoliitika  valdkonnas  on  muutused  poliitikas 
toimunud suuresti just vabatahtliku poliitika ülekande ja poliitika õppimise koostoimest, 
millele  on  andnud  peamise  tõuke  Euroopa  Komisjoni  võrdlev  hindamine, mille  üheks 
väljundiks  on  iga‐aastane  innovatsioonitegevuse  tulemustabel  (Innovation  Union 
Scoreboard).  Tänu  võrdleva  hindamise  protsessile  hakati  värske  pilguga  vaatama  ka 
põhjuslikke  seosesid  erinevate  majandusarengu  indikaatorite  vahel  (teadus‐  ja 
arendustegevuse  (T&A)  rahastamine  ja  innovatiivsus),  samuti  tekkis  muutus  üldistes 
arusaamades, mis viis teistsuguste poliitikavahendite kasutuselevõtuni (nt T&A toetuste 
süsteem). 

Kõige  värskemad näited poliitika ülekandest  EL  uutes  KIE  liikmesriikides põhinevad 
konkreetses  riigis  või  konkreetses  valdkonnas  toimunud  protsessidel,  nagu  näiteks 
muudatused rahandus ja eelarvepoliitikas seoses euro kasutuselevõtuga (IV, II) või nutika 
spetsialiseerumise  kontseptsioon  (edaspidi  RIS3)  ühtekuuluvuspoliitikas  (V).  Peale 
viimast majanduskriisi 2008‐2009 sai Lätile ja Ungarile osaks täiendav surve spetsiifiliste 
poliitikameetmete rakendamiseks eeltingimusena IMF ja EL finantsabi saamiseks (II). 

Alahinnata  ei maksaks  ka  poliitikavaldkondade  vahelise  ülekande  positiivset mõju, 
eriti  Balti  riikide  suhtelise  madala  poliitikaloome  suutlikkuse  kontsekstis.  Siiski  on 
vähemalt  osaliselt  tulenevalt  puudulikust  riigisisese  poliitikaloome  võimest  ja 
suutlikkusest,  poliitika  ülekandel  olnud  ka  negatiivne  mõju.  Mõnes  valdkonnas  nagu 
innovatsioon, finantsregulatsioon või eelarvepoliitika kohaldati poliitikaid ilma, et oleks 
arvestatud  kandidaatriikide  riikide  erinevusi  ja  kohalikku  konteksti.  Seega  ei  ole 
hoolimata  ulatuslikust  poliitika  ülekandest  paljudes  poliitikavaldkondades  saavutatud 
üht  põhilist  ühenduse  eesmärki,  majanduslikku  ja  institutsionaalset  ühtekuuluvust, 
teisisõnu, KIE riigid ei ole jõudnud majandusliku jõukuse, innovatsiooni ja elukvaliteedi 
näitajatelt vanemate liikmesriikidega samale tasemele (II,V). 

Väitekirja  põhiosa  moodustavad  viis  algupärast  artiklit.  Artikkel  “Innovatsiooni 
toetavad  riigihanked  väikeriikides.  Läti  näide”  (I)  käsitleb  viimasel  kümnendil  on  nii 
arenenud  majandusega  EL  liikmesriikide  kui  ka  Komisjoni  poolt  üheks  tõhusaimaks 
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avaliku  ja erasektori  innovatsiooni edendavaks poliitikainstrumendiks peetud meetme 
rakendamist Lätis.  

Siiski  takistas  kõnealuse  poliitikainstrumendi  ülevõtmist  rida  riigisiseseid 
institutsionaalseid  asjaolusid.  Artiklit  täiendab  uurimus  “Nõudluspõhine 
innovatsioonipoliitika Eestis: loogika, piirangud ja edaspidised arengud”, mis on toodud 
väitekirja  lisas  (VI)  ja mis  toob  välja  vajalikud,  kuid mitte  alati  piisavad eeltingimused 
erinevate  nõudluspõhise  innovatsioonipoliitika  meetmete  ülevõtmiseks,  sh 
innovatsiooni toetavad riigihanked.  

Artikkel “Kas valitsusel on võimalik korraldada nutikat spetsialiseerumist ja ettevõtete 
uuenduslikkust?  Vähemarenenud  piirkondade  õppetunnid”  (V)  käsitleb  ettevõtete 
uuenduslikkuse  ja  nutika  spetsialiseerumise  lisamist  ühtekuuluvuspoliitika  meetmete 
hulka, fookusega innovatsioonipoliitikal. Artikkel “Kriisi õppetunnid fiskaalpoliitika osas: 
Balti  riikide  võrdlev  analüüs”  (IV)  keskendub  poliitika  õppimisele  fiskaalpoliitika 
valdkonnas vahetult peale majanduskriisi. Artikkel “Kesksed otsused, detsentraliseeritud 
lahendused: kärpepoliitika mõju võrdlus  ametiasutuste tasandil Eestis ja Lätis” (III) on 
võtnud  vaatluse  alla  väljaspoolt  ettekirjutatud  poliitiliste  lähenemiste  mõju 
riigiasutustele. Peatükk “Läti peale liitumist Euroopa Liiduga. Võitlus tormiga?” (II) astub 
sammukese  ajas  tagasi,  et  vaadata,  kuidas  suurus  ja  üleminekuaja  kogemus  on  riigi 
arengut mõjutanud. 

Vastates  esimesele  küsimusele  “Kuidas  toimib  poliitika  ülekanne  vähearenenud 
poliitikakeskkonnas,  konkreetsemalt  innovatsioonipoliitika  valdkonnas?”  toob  väitekiri 
välja, et kui teatav poliitika kontseptsioon, nagu näiteks nutikas spetsialiseerumine, mis 
põhineb arenenud majanduse ja väljakujunenud institutsionaalse ülesehitusega Lääne‐
Euroopa  riikide  mõnede  konkreetsete  regioonide  empiirilisel  analüüsil,  kirjutatakse 
tingimuslikuna  ette  sellisele  keskkonnale,  kus mitmed  vajalikud  eeldused  ei  toimi,  on 
seda poliitikat rakendama pidavate riikide esmane reaktsioon pigem formalistlik (V), asi 
tehakse ära näitamaks, et väljaspoolt, st EList, seatud tingimusi (nt finantsabi saamiseks) 
täidetakse. Seetõttu on esmases etapis – välja arvatud juhul, kui ettekirjutatud poliitika 
kontseptsioon  või  instrument  paistab mõttekas  ka  kohalikele  poliitikakujundajatele  – 
uuel poliitikainstrumendil või ideel tõenäoliselt üsna piiratud mõju poliitika väljundile ja 
tulemustele. Siiski on sellisel sekkumisel ka mitmeid ettekavatsemata ja kaugeleulatuvaid 
tagajärgi, nagu näeme nutika spetsialiseerumise ja ettevõtliku uuendusmeelsuse puhul. 

Esiteks,  kohaliku  institutsionaalse  raamistiku  loomise  käigus  paljude  erinevate 
huvirühmade  kaasamine  poliitikaloomesse  võimaldab  kujundada  tänuväärse  poliitika 
tagasisidestusmehhanismi.  Teiseks,  kõigutades  domineerivaid  neoliberaalseid  või 
teadlikku mittesekkumist soosivaid poliitikapõhimõtteid ning pakkudes alternatiivset ja 
proaktiivsemat  lähenemist  innovatsioonipoliitikale,  toimib  valitsus  riigiaparaadi 
vahendusel initsiatiivika ettevõtjana, tegutsedes koostöös erasektoriga. Selle tulemuseni 
jõudmiseks  on  aga  siiski  vaja,  et  strateegia  langeks  viljakale  pinnasele  ja  et  sel  oleks 
poliitikakujundajate kindel ja püsiv toetus. Püsiva sisulise toetuse puudumisel on antud 
strateegia lihtsalt üks mööduv trend. 

Sama loogikat võib laiendada ka innovatsioonimeetmena rakendatava innovatsiooni 
toetavate  riigihangete  puhul.  Kuigi  see  suhteliselt  uudne  poliitikameede  leidis  hea 
vastuvõtu kui täiendav nõudluspõhine poliitikainstrument Ühendkuningriigis, Taanis või 
Hollandis,  siis  teistes  riikides,  nagu  näiteks  Lätis  (I),  ei  sobitunud  see meede  kuidagi 
olemasolevate  poliitikaloome  rutiinide  ja  institutsioonide  konteksti.  Esiteks  peaksid 
innovatsiooni  toetavad  riigihanked  olema  integreeritud  üldisesse  valdkondlikusse 
suunavate  meetmete  raamistikku,  mille  eesmärgiks  on  konkreetse  tööstusharu 
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arendamine. See ei läinud aga kokku valitseva horisontaalse mitte‐sekkuva lähenemise 
poliitika  loogikaga,  mis  soosib  puhast  konkurentsi  ilma  igasuguse  avaliku  sektori 
strateegilise suunamiseta. Teiseks toimisid piiravate teguritena kohaliku turu väiksus ja 
avatus  EL  konkurentsile.  Lõpuks  mängis  oma  rolli  ka  avaliku  sektori  ebapiisav 
haldussuutlikkus,  mis  teeb  keeruliseks  keerukate  poliitikameetmete  kasutamise  ja 
takistab  innovatsiooni  toetavate  riigihangete  kasutamist  mõjusa  innovatsiooni 
kannustava  vahendina  (I,  VI).  Ametnike  suutlikkus  mõista,  kohandada  ja  hiljem  ka 
jõustada  väljaspoolt  soovitatud  strateegiaid  ja  poliitkameetmeid  on  seega  poliitika 
elluviimisel ja konkreetsete meetmete sisulisel rakendamisel võtmetähtsusega. 

Osa poliitikatest, mida rakendati majanduslikul üleminekuperioodil  ja hiljem ka EL‐I 
mõjudest tulenevalt, viisidki 2008.‐2009. aastatel esmalt  rahandus‐ ja seejärel majandus 
ja eelarvekriisini. Sageli öeldakse, et kriisid on võimalus senitehtu ümberhindamiseks ja 
kogemusest  õppimiseks  poliitiliste  valikute  osas.  Siinkohal  aga  tõstatub  küsimus: Mil 
määral  on  poliitikakujundajad  võimelised  õppima  välise  surve  all  ja  millised  on 
poliitikaloome oskuse omandamise mehhanismid, seda just fiskaalpoliitika valdkonnas? 
Nagu üks selle väitekirja osadest sedastab (IV), poliitikakujundajad küll õpivad kriisidest, 
aga  õpiprotsessi  mõjutavad  veel  mitmedki  muud  tegurid.  Esiteks  arvestades,  kui 
keerukas on hinnata  fiskaalpoliitika mõju majandusele –  ja see  tuleb eriti  selgelt välja 
strukturaalse  tasakaalu  nõuet  käsitlevas  osas  –  ei  ole  põhjus‐tagajärg  seoste 
määratlemine  valitud  poliitika  ja  saavutatud  tulemuste  vahel  sugugi  lihtne.  Kohaliku 
tasandi poliitika õppimise protsessi mõjutas oluliselt ka surve EL‐ilt, millest johtuvalt olid 
hoolimata erinevast kriisikogemusest riikide õppetunnid sarnased. Seega võib hoopis olla 
nii, et EL ettekirjutatud regulatsioonid hoopis pärssisid fiskaalpoliitika valdkonna sisukat 
siseriiklikku arutelu ja kogemustest õppimist. 

Nagu  öeldud,  on  nii  innovatsioon  kui  ka  fiskaapoliitika  majanduspoliitika  kesksed 
elemendid,  mille  võimuses  on  avaldada  ulatuslikku  mõju  riigi  majandusarengule. 
Seetõttu on nendes poliitikavaldkondades tehtud muudatustel märkimisväärne mõju nii 
makrotasandil – riigi jõukus, tööhõive ja sotsiaalne heaolu, aga ka mikrotasandil – mõju 
avalike  teenuste  pakkujatele  ja  rea‐ametnikele,  kes,  nagu  eespool  mainitud,  saavad 
pakkuda  ajutisi  või  püsivaid  lahendusi  probleemidele,  mis  tekkisid  tulenevalt  kriisi‐
eelsetest poliitikast (III).  Vahetult peale kriisi kiitust pälvinud kärpepoliitika tulemused 
mikrotasandil  viisid  teenuste  kvaliteedi  langusele,  avaliku  sektori  töötajate  heaolu  ja 
enesehinnangu  vähenemisele  ning  üldisele  kõrgendatud  stressifoonile.  Kriisieelse 
poliitika, sh teadliku mittesekkumise lähenemisega innovatsioonipoliitika tagajärgedeks 
makrotasandil  oli  muuhulgas  töötuse  määra  märkimisväärne  kasv,  vaesus,  tööealise 
elanikkonna massiivne väljaränne ning probleemid haridus‐ ja tervishoiusüsteemis.  

See toobki meid kolmanda uurimisküsimuse juurde: milline on poliitika ülekande mõju 
poliitika kujundamisele riikides, kus siseriiklik poliitikakujundamise võime ja suutlikkus on 
madalad?  Esiteks,  kui  need  poliitikameetmed  ja  lähenemine,  mis  tuleks  üle  võtta, 
sobituvad  kokku  olemasoleva  ideoloogia  ja  kehtivate  rutiinidega,  võetakse  uus 
lähenemine omaks ja see tugevdab olemasolevaid rutiine. Siiski on tõenäoline, et selliselt 
ülevõetud  poliitika  pärsib  kohalikku  poliitika  õppimist  (IV).  Teiseks,  selline  poliitika 
ülekanne, mis  ei  võimalda  kohandamist  olemasoleva  kontekstiga,  hakkab  tõenäoliselt 
piirama  poliitikavalikutega  eksperimenteerimise  võimalusi  ja  originaalsete 
poliitikameetmete leidmist. Liiati võib poliitika ülekanne, mida ei kohandata kohalikele 
oludele, hakata tegelema pseudoprobleemidega, olla vähemõjus ja seetõttu raisata niigi 
piiratud  resursse    (Muižniece  and  Cepilovs,  2017).  Juhul  kui  aga  poliitika  ülekannet 
toetavad piisavad vahendid (nii rahaline kui ka inimressurss) ja ülekantavat poliitikat on 
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võimalik kohandada ning  testida,   on suurem tõenäosus, et  tänu ülevõetud poliitikale 
saavutatakse  paremaid  tulemusi,  õpitakse  kogemusest  ja  jõutakse  uuele 
poliitikasuutlikkuse tasemele.  

Mida on õppida poliitika ülekande ja poliitika õppimise protsesside võrdlusest fiskaal 
ja  innovatsioonipoliitika valdkonnas? Esiteks, vaatamata erinevatele poliitika ülekande 
viisidele  (jõulisemad  ettekirjutused  fiskaalpoliitikas  ja  pehmem  suunamine 
innovatsioonipoliitikas),  on  mõlemad  valdkonnad  teinud  läbi  laiaulatusliku  poliitika 
ülekande protsessi.  Seda  võib  vähemalt  osaliselt  seletada  vähesuutliku  poliitikaloome 
süsteemiga, kus on traditsiooniliselt domineerinud välisnõustajad. Teiseks on mõlemal 
juhul  olnud  poliitika  õppimisprotsess  üsna  pinnapealne,  piirdudes  sageli  vaid 
ettekirjutatud  poliitikameetme  üks‐ühese  ülevõtmisega,  ilma,  et  oleks  hinnatud  ja 
arutletud  ülevõetava  poliitika  võimalike  lühiajaliste  ja  pikaajaliste  mõjude  üle. 
Kolmandaks, poliitikasuutlikkus  ja poliitikakujundajate võimekus on peamised  tegurid, 
mille poole tuleks vaadata, kui poliitika ülekanne ja poliitika õpiprotsess ei ole toonud 
kaasa  soovitud  tulemusi.  Lisaks  mängib  poliitika  ülekandes  väga  olulist  rolli  ka 
institutsionaalne keskkond, mis aitab kaasa poliitika ülevõtmisele, kui uued poliitilised 
lahendused ja vahendid sobituvad juba olemasoleva institutsionaalse keskkonnaga (nagu 
see  on  fiskaapoliitika  puhul,  IV)  või  hoopis  takistab  uute  poliitiliste  lahenduste 
rakendamist,  nagu  nägime  nutika  spetsialiseerumise  (V)  või  innovatsiooni  toetavate 
riigihangete puhul (I). 
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Annex 

Article VI 

Lember, V., A. Cepilovs and R. Kattel. 2013. “Demand‐Side Innovation Policy in Estonia: 
Rationales,  Limits  and  Future  Paths.” Working  Papers  in  Technology Governance  and 
Economic  Dynamics  56.  Available  at  http://technologygovernance.eu/files/main/ 
2013122012033838.pdf (last accessed 31 August 2017). 
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