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EESSONA

Mida me teame kaasamisest ning millised on probleemid ja lahendused? Avatud Eesti
Fondi initsiatiivil ja toel PRAXISe ekspertide poolt ldbiviidud uurimus kaasamise olukor-
rast Eestis ning mujal heidab valgust kaasamisega seotud probleemidele ja pakub vilja
omapoolsed lahendused.

Meil on olemas kodanikuaktiivsus, kuid puudub selle vastand, kodaniku kaasamine {ile-
valt, mis reeglina tdhendab kodanike kaasamist riigivéimu poolt. Kaasamine ei ole iiksnes
mehaaniline protseduur, kus kindla korra kohaselt vaid méningaid parameetreid muu-
detakse. Kaasamise viis soltub sageli konkreetsest juhtumist voi probleemist ning selle
edukas labiviimine on iihtaegu nii hea tehnika valdamise kui interpretatsiooni ja loomin-
gulisuse kiisimus. Selline varieeruvus toob endaga kaasa ebaméaérasuse ka kaasamiseks
vajalike ressursside maéaratlemisel. Piiratud vahendid tingivad aga sageli vajaduse teha
diskrimineerivaid valikuid, kui otsustatakse radkida 14abi teatud kindlate huvirithmadega
voi antakse arvamuse esitamiseks just nonda palju aega. See tdhendab, et juhuslikkuse
valtimiseks peaks koik kaasamise protsessist huvitatud olema teadlikud reeglitest, sellest,
millised on piirangud ja millal neid rakendatakse.

Poliitilisest kaasamisest ei saa rddkida kui vordsete partnerite suhtlemisest: riik on alati
tugevama positsioonil, mis eeldab riigilt ka aktiivset, teadlikku ning ennetavat kaitumist,
et luua kaasamisprotsessis voimalikult vordsed positsioonid nii erinevatele huviriihmade-
le kui igale kodanikule individuaalselt.

Kindlasti ei tahenda riigipoolne aktiivsus seda, et huviriihm v6i kodanik peaks passiivselt
ootama, kuni vajalik teave temani jouab. Siin tuleb méngu avalikkuse ja huvirithmade
osalemisvalmidus. Teadlikkus sellest, kuidas otsus voib hakata huvirithma v6i kodanikku
mojutama, kuidas toimub otsustusprotsess ja milline on edastatud teabe kvaliteet muudab
kaasamise sisuliselt edukaks — edukas kaasamine omakorda eeldab aktiivse riigi profes-
sionaalse suhtluspartneri olemasolu huvirithmade véi {iksikisikute néol.

Eestis vajavad lahendust koik eduka kaasamisega seotud viljakutsed. Meie suurimaks
ohuks sel teel on kaldumine néilisusse, kus aktiivse kaasamise fassaadi taga toimub te-
gelikult ebademokraatlik ning pikas perspektiivis arengut parssiv korporatism v6i moni
muu hea valitsemise patoloogiline vorm. Lahendused kaasamisega seotud probleemide-
le ei ole lihtsad ning sageli ei piisa pelgalt voimalusest, et igaiiks saaks oma arvamust
avaldada. Kédesolev raamat viib meid pika sammu vorra lahemale toimivale kaasamiskul-
tuurile ja osalusdemokraatiale. Meie siigav tdnu autoritele nihtud vaeva ning huvitava
tulemuse eest. Lugejale soovime aga julget pealehakkamist raamatusse talletatud tarkuse
igapéevasel kasutamisel.
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LUHIKOKKUVOTE

Kéesoleva uuringu pohieesmérgiks on kaardistada tédnased huviriihmade otsustus- ja &i-
gusloome protsessidesse kaasamise protseduurid, vormid ja vahendid. Samuti teha soovi-
tused valitsuse ja parlamendi tasandil toimuvate protseduuride tihtlustamiseks, tohusta-
miseks ja lihtsustamiseks ning iihtsete kaasamispShimotete sdnastamiseks. Lisaks annab
too iilevaate eri riikide ja rahvusvaheliste organisatsioonide kogemusest kaasamise ra-
kendamisel. Analiiiisi aluseks on n-6 kaasamise raamistik, mille alusel toimuvad huviriih-
made informeerimine, nendega konsulteerimine ja nende osalemine otsustusprotsessides.
Kaasamise peamiste eesmérkide — avatud ja labipaistava otsustusprotsessi ning kodanike
usalduse ja demokraatia kvaliteedi suurendamise korval on vilja toodud ka palju teisi
olulisi pohimotteid ning ka iilevaade erinevatest kaasamise vormidest ja vahenditest.

Eesti praeguse situatsiooni kaardistamiseks, probleemide, vajaduste ja valjakujunenud
pohimotete viljaselgitamiseks viidi uuringu raames 2004 kevadel lébi kirjalik kiisitlus.
Kiisitleti Riigikogu komisjonide ning fraktsioonide esimehi, ministeeriumite osakondade
juhatajaid ning mittetulundusiihenduste ja ettevotete iileriigilisi esindusorganisatsioone.

T66 tulemuste pohjal voib Gelda, et iildine raamistik kaasamiseks on Eestis erinevates
oigusaktides olemas, kuid see on pigem soovitusliku iseloomuga ning huvirithmad oma
voimalusi osalemiseks védga korgelt ei hinda. Eestis suhtutakse kaasamisse suhteliselt
pragmaatiliselt — kaasajad ndevad selles eelkdige voimalust seadusloome kvaliteedi pa-
randamiseks ja pingete maandamiseks, samal ajal kui huvirithmad soovivad oma organi-
satsioonide huve paremini esindada.

Kaasamise miinimumnouete ehk n-6 hea tava koostamise idee on Eestis veel suhteliselt
uus. Riigikogu liikmed ning huviriihmade esindajad t6id vélja mitmeid pShimétteid, mis
peaksid ‘hea tava’ raames olema kokku lepitud ning mida peaks kaasamisprotsesside 14-
biviimise juures silmas pidama. Ministeeriumite tasandil on vastuseis {ihtsete eeskirjade
kehtestamise vastu suurem, kuigi konstruktiivse koost66 arendamiseks pooldatakse kind-
lamaid reegleid, mis kehtiksid ka huvirithmadele.

Uuringu tulemuste pinnalt tehakse t60s soovitused kaasamisprotsesside paremaks 14bi-
viimiseks ja tihtlustamiseks ja voib Oelda, et t6hus kaasamine on pigem suhtumine ja
ldhenemisviis kui tehnika ning see peaks moodustama loomuliku osa poliitikate kujunda-
mise ja otsuste tegemise protsessis ning aitama valtida hilisemaid probleeme.
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SISSEJUHATUS

Demokraatliku riigi peamiseks tunnuseks on asjaolu, et riigi kodanikud saavad osaleda
vabadel ja regulaarselt toimuvatel valimistel ning avaldada vabalt oma arvamust {ihis-
konnas. Nende tunnuste kaudu toimib esindusdemokraatia. Tdnased demokraatia suun-
dumused on aga nii teoreetilistes aruteludes kui erinevate riikide igapdevastes riigielu
korraldustes toonud esindusdemokraatiasse mitmeid osalusdemokraatia pohimoétteid.
Suurenev seaduste legitiimsuse aste, rahva voorandumise vdhendamine ja {ihiskonna
aktiivsuse kasv, kvaliteetsemad ja jargitavamad otsused, iileiildine parem teadlikkus
ithiskonna otsustest on vaid méned pohjustest, miks iihiskonna liikmete osalust otsuste
langetamisel oluliseks peetakse. Riigipoolne initsiatiiv on siinjuures vdljendunud laialda-
semas huvirithmade ja kodanike kaasamises otsustusprotsessidesse, sh konsulteerimises
huviriihmade ja kodanikega digusloome ning poliitikadokumentide véljatootamisel.

Taasiseseisvunud Eestis oleme demokraatlikku riigikorraldust kogenud ligi 15 aastat,
mis annab tidna hea vOoimaluse vaadata, milliseks on kujunenud meie valitsusasutuste
ndgemus ja praktikad {ihiskonna kaasamisel ning kuidas iihiskonna liikmed osalevad ot-
sustusprotsessides. Eestis ei ole senini iihiselt koordineeritud ega arendatud {ihiskonna
erinevate liikmete ja huvide kaasamist otsustusprotsessidesse ning praktikad ja protse-
duurid on valitsusasutustes erinevad. Oma osa on selles kindlasti ka kaasamiseks vajaliku
poliitilise kultuuri védhene olemasolu, mis tuleneb suhteliselt liithikesest demokraatiako-
gemusest. Tdna puuduvad Eestis iihtsed kaasamispohimotted ja reeglid, mis holbustaksid
osalust ning aitaksid kaasa avatuse ja labipaistvuse suurenemisele riigi otsustusprotsessi-
des. Kéesoleva uuringu eesmaérk on see tiihimik téita, kaardistada tédnased kaasamisprot-
seduurid ja teha ettepanekud ja soovitused valitsuse ja parlamendi tasandil toimuvate
protseduuride iihtlustamiseks, téhustamiseks ja lihtsustamiseks ning iihtsete kaasamis-
pohimotete sonastamiseks.

Projekti raames:

» kaardistati ja analiiiisiti tinaseid kaasamiseprotseduure ning sellega seonduvaid
probleeme erinevates ministeeriumites ja Riigikogus arvestades ka teiste riikide
kogemusi selles valdkonnas;

» uuriti kaasajate ja kaasatavate teadlikkust kaasamisprotseduuridest ja rahulolu
nendega ning ténaste protseduuride tdhusust;

» kaardistati ja analiiiisiti paikapandud ja valjakujunenud konsulteerimise ja osale-
mise pohimotteid erinevates sektorites;

* tehakse kokkuvottes ettepanekud valitsuse ja parlamendi tasandil toimuvate
kaasamisprotseduuride iihtlustamiseks, tohustamiseks ja lihtsustamiseks ning
ithiste kaasamispShimétete sonastamiseks.

Uurimus léhtub teoreetilisest lahenemisest, mille jérgi riigi valitsemine pohineb avaliku,
era- ja mittetulundussektori vastastikusel koost66l. Kogu uurimus seob osalusdemokraa-
tia erinevad véljundid ja annab soovitusi Eestis esimeste sammude tegemiseks tasakaa-
lustatud kaasamisprotseduuride loomise suunas.

Eesti praeguse situatsiooni kaardistamiseks, probleemide ja vajaduste véljaselgitamiseks
viidi projekti raames mais-juunis 2004 14bi kolm kirjalikku kiisitlust. Rahvaesindajate-
poolse ndgemuse saamiseks kiisitleti Riigikogu komisjonide ning fraktsioonide esimehi.
Valitsuse poolelt kiisitleti ministeeriumite nende osakondade juhatajaid, kes oma vald-
konna otsuste ja digusaktide ettevalmistamisel peaksid kaasama huviriihmi ning kaasata-
vate huvide véljaselgitamiseks kiisitleti mittetulundusiihenduste ja ettevotete iileriigilisi
esindusorganisatsioone. Uurisime, millised on huviriihmadega konsulteerimise ja osale-



mise protseduurid ja praktikad olulisemate poliitikate (arengukavad, tegevuskavad, stra-
teegiad jms) koostamisel. Kiisitluse peamine tdhelepanu on era- ja mittetulundussektori
kaasamise kahel komponendil — konsulteerimisel ja osalemisel seadusloome protsessides
ministeeriumite ja Riigikogu tasandil. Uuringu kasitlusest jadvad vélja kaasamisprotsessi-
de analiiiis kohalike omavalitsuste ja maakonna tasandil ning samuti mittetulundusiihen-
duste ja ettevotete iileriigiliste esindusorgansatsioonide koost6 poliitiliste erakondade-
ga. Need mdlemad teemad vadriksid omaette uuringut.

Uhiskonna poolelt lihtume kiesolevas uuringus organiseerunud huviriihmade tasandist.
Nimetuse ‘huviriihmad’ all moistame selliseid vabatahtlikult organiseerunud gruppe ja
ithendusi iihiskonnas, kes soovivad osaleda uute otsuste tegemise ja 6igusaktide etteval-
mistamise protsessides (mittetulundusiithingud, &riettevotted, ametiiihingud, eriala- ja
kutseliidud jmt).

Raamat on suunatud koigile kaasamisprotsessidega kokkupuutuvatele organisatsioonide-
le ja inimestele, kuid eelkodige neile ametnikele ja Riigikogu liikmetele, kes kaasamisprot-
sesse kavandavad, et lihtsustada ja iihtlustada seda iilesannet.

Raamatu esimese osa eesmargiks on anda iildine iilevaade peamistest osalusdemokraatia
ja kaasamise aspekte kisitlevatest teoreetilistest suundumustest, millest hilisem kaasami-
se temaatika on vélja arenenud. Teine osa tutvustab teiste riikide kogemust huvirithmade
kaasamisel ning kolmas osa tugineb ldbiviidud kiisitluste analiiiisile ning késitleb Eestis
praegu kasutatavaid kaasamise protseduure ja véljakujunenud pohimotteid erinevate hu-
viriihmade kaasamisel digusloome- ja poliitikakujundamise protsessi. Raamatu viimases
osas antakse soovitused kaasamisprotsesside paremaks lébiviimiseks ja iihtlustamiseks
ning sonastatakse iihised kaasamispohimotted.
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1. KAASAMISE KONTSEPTSIOON

Kaasamise kontseptsioon ldhtub eeldusest, et riigi tasandil otsuste tegemise ja Gigusak-
tide ettevalmistamise protsessid ei toimu vaid poliitikute- ja ametnikekeskselt, vaid itha
enam osalevad otsuste ja Gigusaktide ettevalmistamises ka kodanikud ja huvirithmad.
Seoses poliitiliste parteide tdhtsuse langusega viimaste aastakiimnete jooksul on erine-
vad huvirithmad saavutanud otsuste ja digusaktide mojutamisel markimisvéadrset moju
(Thomas 1993, 219; Smith 1995,1) ning mida rohkem on iihiskonnas huviriihmi ja mida
erinevamad need on, seda rohkem kasutatakse ka erinevaid vahendeid ja vorme kaasami-
seks ja osalemiseks (Hughes 1994, viidatud Casey 1998, 60). Kaasamise pdhialuseks on
luua arutelufoorum erinevatele ja omavahel voistlevatele huvidele ja prioriteetidele ning
saavutada kokkuvottes huviriihmade tasakaalustatud kokkulepe otsuse voi 6igusakti osas
(Catt ja Murphy 2003, 408). Praeguseks on voimalikult laiaulatuslik ja tohus kaasamine
muutunud juba poliitikate kujundamise eelduseks (Bishop ja Davis 2001).

1.1. Kaasamise alused

Demokraatlikku siisteemi ei saa luua ega pikemaajaliselt sdilitada, kui paljude inimeste
voi eeldatavasti suurema osa elanikkonna huvisid ei ole arvesse voetud (Rueschemeyer
1998, 10). Otsustusprotsessidesse kaasamine on teoorias késitlemist leidnud mitmete
erinevate distsipliinide — politoloogia, avaliku halduse, sotsioloogia ja majanduseteaduse
— poolt. Kaasamise, sh konsulteerimise ja osaluse ideid ja alustodesid sisaldavad endas nii
demokraatia erinevad teooriad, nii ‘valitsemise’ kui ka osalusdemokraatia p6himdtteid
ithiskonnakorralduses esile tostvad (nt pluralistliku voi korporatistliku ithiskonnakorral-
duse) késitlused. Jargnevalt tuuakse vélja, milline roll on kaasamisel erinevates valitse-
mise teooriates — osalusdemokraatia teoorias, pluralistliku ja korporatiivse valitsemise
mudelites, ‘valitsemise’ kontseptsioonis.

1.1.1. Osalusdemokraatia

Osalusdemokraatia temaatika on kerkinud péevakorda viimastel aastakiimnetel (Pateman
1970, Almond et al. 1996, 75) peamiselt seoses probleemidega nagu esindusdemokraatia
legitiimsus ja inimeste vodrandumine riigi valitsemisest, mis véljenduvad nditeks madalas
valimisaktiivsuses v0i norgas sidemes rahva ja nende valitud esindajate vahel. Esindusde-
mokraatia, mis on levinuim valitsemise vorm kaasaegsetes demokraatlikes iihiskondades,
ei suuda koiki neid probleem lahendada. Tihti nihakse iihe lahendusena arenenud kodani-
kuiihiskonda ja n-6 rohujuuretasandil organiseerumist (Eesti inimarengu aruanne 1999),
kus toimub inimeste esmane poliitiline sotsialiseerumine, iihishuvide selgitamine ja prob-
leemide sGnastamine ning iihiskonna liikmetele poliitilise osaluse voimaluste pakkumine,
mis kompenseeriksid esindusdemokraatia institutsioonide kaugust. Voorandumise ohu
valtimiseks tuleks kisitada demokraatiat pigem kui {ihiskonnaliikmete pidevat dialoogi,
mitte kui lihtsalt protseduuri, mis aeg-ajalt voimaldab poliitilisi eliite vahetada (Lagerspetz
2000) ja kasutada &dra ka olemasolevaid kaasamise mehhanisme (Hindess 2001).

Demokraatia tunnustatud uurija Birchi jargi on kéige olulisemaks otsustusprotsessis osalemise
viisiks valimas kaimine, ehkki voimalusi on ta kategoriseerinud tunduvalt rohkem (vt kiil 1.1).
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Kiil 1.1.
OTSUSTUSPROTSESSIS OSALEMISE VIISID:

- kohalikel voi Ule-riigilistel valimistel hdadletamas kdimine;

+ osalemine referendumitel;

+ haalte kogumine vOi mdnel muul viisil osavott valimiskampaaniast;

« aktiivne osalemine poliitilises parteis;

« aktiivne osalemine survegrupis;

« osalemine poliitilistes meeleavaldustes, poliitiliste eesmdrkidega to6tajate streikides ja teistes
samalaadsetes tegevustes, mille eesmdrgiks on avaliku poliitika muutmine;

- kodanikukohustuste mittetditmine erinevatel viisidel;

 osalemine valitsust ndustavates komisjonides;

- osalemine tarbijate (ihendustes;

« klientide osalemine sotsiaalpoliitikate elluviimises;

- erinevad tegevused kohalikul tasandil, nagu nditeks osalemine kohalikes korteriihistutes,
keskkonnaorganisatsioonides jms.

Allikas: Birch 1993, 81

Valimistel osalemist on ka mitmed teised demokraatia teoreetikud pidanud esmaseks ja
peamiseks demokraatia vahendiks, ehkki osaluspShimétetest ldhtuvalt ei ole see kdige t6-
husam viis osalemiseks (Verba et al. 1978, 47). See on pigem miinimum, mida demokraat-
lik siisteem peab oma kodanikele pakkuma. Tdnapédeval on osalemine omandanud laiema
tdhenduse ning osalemine poliitikate kujundamises ja otsustusprotsessides ei toimu ainult
valimiste ajal, sest nii gruppide kui tiksikisikute jaoks v6ib valimistevaheline periood olla
palju olulisem ja tGhusam aeg poliitiliste otsuste ja digusloome mojutamiseks. Nendele
argumentidele leiab kinnitust Dahli uurimustest demokraatia eksisteerimise voimaluste
kohta kaasaaegsetes iihiskondades. Tema sonastanud ideaalse demokraatia toimimiseks
vajalikud tingimused (vt kiil 1.2) viitavad juba palju otsesemalt eeldusele, et demokraatia
ei ole vaid iithepoolne protsess, vaid kodanikud ja huviriihmad soovivad ka ise aktiivselt
osaleda otsuste tegemises ja mojutada 6igusloomet. Siinkohal on Dahli arvates vaga oluli-
ne, millised tingimused selles protsessis peaksid huviriihmadele olema kindlustatud ning
tdhelepanu tuleb poorata ka jargmistele asjaoludele:

e KUIDAS selline osalemine TOIMIB,;

* MIDA see osalejatele PAKUB;

* KUIDAS inimesed protsessi HINDAVAD?

Tohus osalemine eeldab alati ka riigipoolset soovi seda soodustada ja inimesi kaasata.
Juba 1969. a Arnsteini poolt sénastatud kodanike osaluse astmestiku kohaselt on kodani-
ke kontroll otsuste tegemise ja véimu teostamise iile alles kaheksas ja kdige viimane aste
osalemise ‘redelil’ (vt joonis 1.1). Alumiste astmete puhul on riigil suurel méiaral voimalik
osalust suunata ja sellega manipuleerida ning alates 4. astmest (teavitamine, konsultee-
rimine ja vaigistamine) saab rddkida mingil miaral kaasamisest: kodanikke kuulatakse
ja neid teavitatakse poliitikate planeerimisest ja elluviimisest, kuid ei ole mingit garan-
tiid, et kodanikke ka kuulda voetakse ja nende seisukohtadega arvestatakse. Alles alates
6. astmest toimub kodanike ja riigi vaheline partnerlussuhe ning kahel viimasel astmel
(delegeeritud voim ja kodanike kontroll) saavad kodanikud, kellel tavaparaselt puudub
ligipaas voimule, otsustamisel ja juhtimisel enamuseks, kelle arvamus on otsustava téht-
susega. Arnstein ldhtub aga oma kasitluses kodanike ja huviriihmade seisukohast ning
seega sisaldab tema késitlus ka teatavat hinnangut selle kohta, et kdik kaasamise tasemed
ei ole ‘paris’ kaasamine (Bishop ja Davies 2001). Arnstein seab seega eesmérgiks voima-
likult suure voimu saavutamise, kuid reaalsuses tavaliselt nii korgele osalemise astmele



Kiil 1.2.

TINGIMUSED IDEAALSE DEMOKRAATIA TOIMIMISEKS:

+ Hadlte vordsus - koikide kodanike hdéled peavad olema vordse kaaluga.

- Efektiivne osalemine - kogu kollektiivse otsustusprotsessi valtel (sh teemade paevakorda
vétmisel) peab kdigil kodanikel olema adekvaatne ja vérdne véimalus vdljendada oma eelistusi
seoses soovitava |dpptulemusega.

+ ‘valgustatud’ teadmine - aja jooksul, mis on antud otsuseni jdudmiseks, peab kdigil koda-
nikel olema adekvaatne ja vordne vdimalus jdudmaks isikliku hinnangu kaudu nende arvates
koige parema Idppotsuseni.

- Loplik kontroll pdevakorra iile - kodanikel peab olema ainupddevus ise otsustada, milliseid
teemasid ja probleeme Uhiselt arutatakse ja neile lahendusi otsitakse (keegi teine ei saa otsus-
tada selle {le, kas ménedes kiisimustes on rahval otsustamisdigust v0i mitte).

« Holmatus - rahva hulka peaks olema arvatud praktiliselt koik riigi elanikud, kes on selle riigi
seadusandluse subjektid.

Allikas: Dahl 1989, 108-115

Joonis 1.1. Kodanike osalemise 8 tasandit

8. KODANIKE KONTROLL

7. DELEGEERITUD VOIM - Kodanike voim '

6. PARTNERLUS

5. VAIGISTAMINE

4. KONSULTATSIOON - Stimboolne osalemine '

3. TEAVITAMINE

2. TERAAPIA

1. MANIPULEERIMINE

- Mitteosalemine '

Allikas: Arnstein 1969

siiski ei jOuta, riigid kaasavad kodanikke madalamatel tasemetel. Kdesolevas uuringus
késitletaksegi peamiselt riigi poolt pakutavaid kaasamise vorme iihiskonnas ja nende
vormide kasutamist ega analiilisita siigavuti voimu iimberjaotumise véimalusi, néiteks
kodanike kontrolli ning delegeeritud véimu aspekte. Sellise hinnangu esitamine nduaks
teist uurimusprojekti.!

Kodanike otseseks kaasamiseks, mis Arnsteini redelil voiks paigutuda kodanike voimu
tasandile, otsuste tegemisse esindusdemokraatia piirides, on voimalik kasutada rahvah&a-
letusi, kus iga inimene saab véljendada oma seisukohta ja niimoodi osaleda 16ppotsuse

1 — Arnsteini kodanikuosaluse astmestiku mudelit on Eesti kodanikeiihiskonna osalemise véimaluste kontekstis va-
rem kdsitletud eesmdrgiga analiliisida tegutsemise ulatust, mida kodanikualgatusele lubatakse (vt Rikmann 2001,
65-73).
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tegemisel. Rahvahéiletuse eesmérk on riigi poliitika tdhtsaimate otsuste usalduslikkuse
saavutamine ja neile suurema legitiimsuse garanteerimine kui seda annaks parlamen-
di otsus. Kuna rahvahééletuste korraldamine on aga suhteliselt kallis ja aegandudev viis
pidevalt riigi kodanikkonnaga konsulteerimiseks, siis igapdevaelu puudutavates viikse-
molulistes kiisimustes referendumeid korraldada ei ole mottekas. Ka ise valitsemise mak-
simaalne intensiivsus, kus kodanik tahab ise koikide otsuste tegemisel osaleda, nagu seda
voib tiheldada heroiliste revolutsiooniliste pingete perioodidel, saab kesta ainult liihikest
aega ning pikaajaliselt seda teostada ei ole voimalik (Sartori 1987, 64-67). Referendumite
korraldamise peamine probleem on selles, et kodanikud kaasatakse otsuse langetamisse,
kuid puudu jaab kollektiivsest ndupidamisest, erinevate huvide vastandamisest ning selle
kaudu kompromisside ja alternatiivide valjaselgitamisest. Seevastu osalemine ja omavahe-
line arvamuste vahetamine sunnivad inimesi lahtuma mitte ainult oma vajadustest, vaid
ndgema kaugeleulatuvamat iihist huvi (McLaverty 2001). Referendumitel osalemine (sa-
muti nagu nt hddletamas kdimine, mis on demokraatliku osalemise traditsiooniline vorm)
ei aita kaasa sellele, et osalejad iiksteise seisukohtadest isegi teadlikud oleksid, raédkimata
laialdasest diskussioonist ning teiste argumentide analiiiisimisest. Seega on riigi jaoks rat-
sionaalsem poliitikakujundamise protsessi jooksul pidevalt suhelda kodanike gruppidega.

Kaasamine eeldab poolte iiksteise usaldamist, teatavaid ressursse, oskusi ning soovi neid
kasutada. Samuti peavad iihiskonnas olemas olema valmisolek ja véimalused osalemiseks
n-6 sotsiaalne kapital - iihiskondlikud suhted ja sidemed inimeste vahel ning sotsiaalsed
(vabatahtlikud) vorgustikud, millel pohinev ithiskond on modernse ithiskonna peamine
suhtlus-, koostd6- ja vahetuskeskkond (Ruutsoo 2001, 251-260). Gruppe on iihiskonnas
aga vaga palju ja vdga erinevaid ning ka nende tegutsemise eesmérgid on tihti vastand-
likud. Koigi gruppide huviks ei ole poliitikate ja otsuste mdjutamine, kuid moned on just
sel eesmérgil koondunud. Riigi {ilesandeks selliste gruppidega suhtlemisel on tuvastada
nende esinduslikkus ja padevus ning valida vélja grupid, kellega poliitikakujundamise
protsessis konsulteerida, sest kuna valitsuste ees seisavad jarjest keerulisemad ja spetsii-
filisemaid teadmisi ndudvad probleemid, siis vajatakse tihti selliste probleemide lahen-
damiseks kompetentsi véljastpoolt valitsust. Seeparast kaasataksegi otsuste tegemisse ja
poliitikate kujundamisse ka eksperte ja erinevate valdkondadega tegelevaid gruppe val-
jastpoolt valitsusinstitutsioone.

Véga oluline on, millist ihiskondlikku kaasamise vormi riigis peamiselt kasutatakse —
avatud pluralistlikku voi kindlaksméadratud huviriihmade ringiga neokorporatistlikku
siisteemi, sest sellest soltub tihti erinevate gruppide olemasolu ja mitmekesisus {ihiskon-
nas (Casey 1998, 12-17). Osalusdemokraatia pohimotetest 1dhtudes on osalemise vdi-
malused nende kahe siisteemi puhul erinevad: neokorporatistliku siisteemi pohiréhk on
sellel, et erinevate gruppide huvid kajastuksid 16ppotsustes samal ajal kui pluralistlik siis-
teem rohutab rohkem osalust kui sellist. Jargnevalt antakse {ilevaade nende kahe vormi
pohilistest joontest.

1.1.2. Pluralistlik vs. korporatislik kaasamine

Pluralistlik siisteem ldhtub pohiméttest, et {ihiskonnas on lugematu arv erinevate hu-
videga gruppe, kes omavahel véistlevad ning piiiiavad mojutada otsuste tegemist ning
lahtuvad pigem oma kitsast kui iildisest huvist. Pluralismi peamiseks tunnuseks ongi
eeldus, et koik ihiskonna osad on voimelised poliitikat ja otsuste tegemist méjutama, eriti
veel siis, kui nad on formaalselt organiseerunud (Held 1987, Hirst 1990, 1994). Kindlat
mudelit, mille alusel riik neid gruppe kaasaks, ei eksisteeri, sest poliitikad kujundatakse
gruppidevaheliste kompromisside tulemusena ning riigi peamine roll on vahendada grup-
pidevahelisi vaidlusi. K&ik otsused ja seadused peaksid seega valmima gruppide omava-
heliste vaidluste tulemusena, kus riik on vaid vahendajaks.



Pluralismi suhtes on tehtud kriitikat just selleparast, et késitlus vordselt jagunevast voi-
must ning erinevatest huvidest on liiga lihtsustatud arvestades reaalselt toimuva véimu ja
ressursside jaotamise keerukust. Tegelikult on igas iihiskonnas nii majanduslikud ressur-
sid kui grupi liikmete oskused ja teadmised, informatsioon ja ekspertiis, mida grupp val-
dab, gruppide vahel jagunenud ebavérdselt ning vihem ressursse omavatel gruppidel pole
seega vOrdseid voimalusi otsuste tegemist méjutada (Wendling 1997, 161-180). Valitsus
eelistab suhelda hésti organiseeritud tugevate gruppidega, kelle tegutsemist on vdimalik
ette ennustada (Smith 1990, 309) ning koige rohkem on méjujoudu sellistel iihiskondlikel
gruppidel, kellel on ametnike ja poliitikutega pidevad ja privaatsed suhted. Sellises suhtes
on molemal poolel oma kontrollimehhanismid ja pooled teataval mééral soltuvad iikstei-
sest, sest kummalgi on ressursse (nditeks finantse voi informatsiooni), millest teine pool
on huvitatud ja mis on talle vajalikud. Avalikust joukatsumisest pole kumbki pool huvita-
tud, sest see kahjustaks molema pikaajalisi huve. Hoolimata aga omavahelisest v&istlemi-
sest moju saavutamise ja ressursside omandamise nimel peab huviriihmade vahel siiski
olema ka konsensus - teatud iihised védirtused ja reeglid, millest kinni peetakse (vt nt
Roelofs 1998, 5-30; Besch ja Minson 2000, 1446-1462, Eisenstadt 1998, 216), vahemalt
sellistes valdkondades nagu tolerantsus teiste suhtes ja teiste diguste austamine.

Spetsiifilistes valdkondades on huviriihmadel kergem osaleda, sest valitsus vajab para-
tamatult n-0 spetsiifilist informatsiooni, mida ta ise ei valda, aga mille puhul aitab selle
valdkonnaga tegelevate gruppide kaasamine. Sellise osalemise puhul on muidugi oht, et
ei kaasata koiki valdkonna gruppe vaid ainult iiht osa neist, samal ajal kui iildistes kiisi-
mustes, mis puudutavat laiemalt kogu iihiskonda, ei osata kedagi otseselt kaasata.

Teiseks Euroopas péarast II maailmasdda véga laialt levinud kaasamise mudeliks on
neokorporatism. Varasema korporatistliku siisteemi — riikliku korporatismi — all
peetakse tavaliselt silmas autoritaarseid riike (nt Mussolini-aegne Itaalia, sarnaseid
korporatistliku valitsemisjoontega siisteeme oli samal ajal Euroopas teisigi, sh ka Eesti)
ning seetottu on parast Il maailmasdda hakatud rddkima pigem neokorporatismist voi de-
mokraatlikust korporatismist voi ithiskondlikust korporatismist (Lepa 1999; Casey 1998,
15). Neokorporatism erinevalt pluralismist eeldab kontsentreeritud ja kontrollitud huvi-
de esindamist ning institutsionaliseeritud kaasamist poliitikate kujundamisse (Schmitter
1974, 13; Panitch 1980, 173). Korporatistliku kaasamismudeli, mis viljendub tavaliselt
sotsiaaldialoogi? kujul, peamiseks eesmérgiks on kokkuleppe ja konsensuse saavutamine
ning seda voib pidada kdige institutsionaliseeritumaks kaasamise mudeliks. Sotsiaaldia-
loog on osalusdemokraatia vahend ning riigi tasandil on selle eesméargiks muuta to66- ja
sotsiaalpoliitikat puudutavad otsused kvaliteetseks, kaasates otsustusprotsessi tooturu-
partnerid (Seeder 2004, 92). Korporatiivse iihiskonnateooria kohaselt osalevad kodani-
kud iihiskonnaelus ja riigi juhtimises korporatsioonide ehk organisatsioonide ja ettevo-
tete kaudu. Korporatiivse mudeli abil on tihiskonda kergem juhtida, ithiskond muutub
sotsiaalselt stabiilsemaks. Samas voib sotsiaaldialoogi liigne organiseeritus pohjustada
huvirithmade liikmete aktiivsuse vdhenemist, eriti siis, kui dialoogi institutsioonid teki-
vad varem kui dialoog ise.

Sotsiaaldialoogil on mitmeid erinevaid vorme, need on riigiti ja regiooniti erinevad ning
jatkuvalt arenevad. Samuti on sotsiaaldialoogi vormid riikides erinevad sdéltuvalt tee-
madest. Valitsused konsulteerivad ametiiithingute ja to6andjatega nii informaalselt kui
selleks ettendhtud ametlike institutsioonide kaudu. Mitmetes riikides on formaalsed sot-
siaaldialoogi organid n-6 sotsiaalmajandusnéukogud, mis koosnevad té6andjate, -votjate

2 - ILO definitsiooni kohaselt hélmab sotsiaaldialoog igat liiki ldbirddkimisi, konsultatsioone véi ka lihtsalt info-
vahetust téévotjate ja tooandjate organisatsioonide ning valitsuse esindajate vahel voi seas iihist huvi pakkuvatel
teemadel, mis on seotud majandus- ja sotsiaalpoliitikaga (Arrigo ja Casale 2003, 214-216).
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javalitsuste esindajatest. Enamasti konsulteerivad need valitsust erinevates t66-, sotsiaal-,
ja majanduspoliitika kiisimustes. Prantsusmaal on selline organ alates 1947. aastast, Hol-
landis 1950. aastast. Saksamaal ja Skandinaavia riikides sellist organit ei ole, kuid kon-
sulteerimine toimub informaalselt ja teiste komisjonide kaudu (Boeri et al. 2001, 184). Ka
Eestis on loodud sotsiaalmajandusnéukogu.

Sotsiaaldialoogi toimumise eeltingimused on (Arrigo ja Casale 2003, 214-216):
e tugevad, sOltumatud to6andjate ja toovotjate iihendused, millel on tehniline
voimsus ja juurdepédés olulisele sotsiaaldialoogis osalemist voimaldavale infole;
e poliitiline tahe ja pilihendumus sotsiaaldialoogi pidamiseks koikide osaliste
poolt;
* pohidiguste — iihinemisvabadus ja kollektiivsed 1abirdakimised — austamine;
* sobiv institutsionaalne toetus.

Samas on korporatistliku mudeli peamiseks puuduseks ainult kindlate gruppide (vastavalt
sotsiaaldialoogile peamiselt to6andjad ja —votjad) kaasamine ning ainult nendega seotud
teemade arutamine (Hunold 2001, 151-167). Alates 1990 aastatest ongi seni Ldéne-Eu-
roopas iisna laialt kasutuses olnud klassikalised neokorporatistlikud kaasamisvormid ha-
kanud taanduma (vt nt OECD 1997, 217; 2002a, 69). Institutsionaliseeritud kaasamine
nagu labiradkimised riigi, tddandjate ja ametiiihingute vahel on kaotanud suure osa oma
kesksest rollist, sest juurde on tulnud uusi teemasid, kaasamisvorme ja huviriihmi, mis
ei mahu enam senise korporatistliku mudeli raamidesse ning jarjest rohkem on hakatud
radkima kaasamisest, valitsemisest ja aktiivsest osalemisest. Pluralistlike pohimétete vai-
dukéiku toetavad ka mitmetes riikides valjatootatud iihtsed kaasamispohimdtted, mis on
avalikud ja kehtivad koigile (vt ptk 2).

1.1.3. ‘Valitsemine’

Kui politoloogias on kaasamisest rddkides pohinetud enamasti osalusdemokraatia teoo-
riatel, siis avaliku halduse paradigmas on sarnase tdhtsusega 1990ndate algusest pari-
nevad ‘valitsemise’ (governance) teooriad. ‘Valitsemise’ iiks peamisi iseloomujooni on
kasvav era- ja kolmanda sektori téhtsus iihiskonna asjade otsustamisel ja avalike tee-
nuste pakkumisel (Kooiman 2003, Peters ja Pierre 2003, Rhodes 2000, Stoker 1998).
Uhelt poolt on see tihendanud erasektoris levinud t66pShimétete ja juhtimisprintsiipide,
nt lepingulise delegeerimise ja tulemusjuhtimise kandumist avalikku sektorisse, teisalt
on ‘valitsemine’ toonud suurema avatuse, labipaistvuse ja selgepiirilisema vastutuse, mis
iseenesest soosib kaasamise arengut. ‘Valitsemise’ l1ahenemise jargi on selged erinevused
ja piirid avaliku-, era- ja kolmanda sektori vahel kadumas, erinevat vormi partnerlussuh-
ted tihenevad ning tekivad erinevad poliitikavorgustikud, mis {ihendavad riigi ja kodani-
kuiithiskonna (vt nt Mark, Rhodes ja Weller 2003, 191-210). Sellised vorgustikud ja tihe
koost6o erinevate huvirithmade ning teiste tihiskonna liikmetega muudavad {ihiskonna
juhtimise iiha keerulisemaks. Nagu Kooiman on 6elnud, védljenduvad niiiid sotsiaalne mit-
mekesisus, diinaamilisus ja keerulisus eriti selgelt (Kooiman 2003, 99). Seega on riigi ja
ithiskonna valitsemine ‘valitsemise’ ajal muutunud keerulisemaks kui ei kunagi varem.
Paratamatult nduab see koostoosuhete siistematiseerimist ja ldbipaistvamaks muutmist,
mida kaasamise pShimétete kirjapanemine ka kahtlemata teeb.

‘Valitsemise’ teooriate iihe osana on nahtud ka ‘hea valitsemise’ kontseptsiooni, mida on
alates 1990ndate algusest levitanud peamiselt Maailmapank, Uhendatud Rahvaste Orga-
nisatsioon (URO), Rahvusvaheline Valuutafond (IMF) ja Majandusliku Arengu ja Koos-
t66 Organisatsioon (OECD). ‘Hea valitsemise’ mdiste viidi nende organisatsioonide poolt
sisse selleks, et abisaavad valitsused suudaksid demokraatlikult ja selgeid reegleid oma-
des arenguabi hallata. ‘Head valitsemist’ on seostatud mitmete pShimotetega, kolm koige



sagedamini mainitud péhimétet on avaliku sektori aruandekohustus avalikkuse ees, 1dbi-
paistvus ja tohusus, ehkki on mainitud ka tuginemist osalusdemokraatiale ning kaasamist
(vt Maailmapanga, URO, IMF, OECD kodulehekiilgi). Maailmapank réhutab iiha rohkem
pShimétteid, mis aitaksid korruptsiooni viltida. URO harud on defineerinud head valit-
semist rohutades inimdiguste aspekti ja suunanud oma tegevuse peamiselt arengumaade
(Aafrika ja Aasia riigid) valitsemiskorralduse md&jutamisele. IMF keskendub peamiselt
oigusriiklusele, md&jususele ja aruandekohustusele avalikus sektoris ning korruptsiooni-
vastasele voitlusele. Ka OECD vaatleb head valitsemist peamiselt arengumaade-keskselt,
seades prioriteediks digusriikluse, avaliku sektori juhtimise 1abipaistvuse, korruptsiooni-
vastase voitluse ja sdjakulutuste vidhendamise. OECD on sidunud ‘hea valitsemise’ ka sea-
dusloome korraldusega, sealhulgas seadusloome kvaliteediga ning analiiiisidele tugineva
otsustusprotsessiga.

Kontseptsiooni uurijad on joudnud jéreldusele, et ‘hea valitsemine’ on tédnaseks saanud
samasuguseks osaks riikide valitsemise sOnavaras nagu demokraatia, rahu, diglus ja
mitmed teised kontseptsioonid, mis viitavad iihistele vaartustele. ‘Hea valitsemine’ kui
kontseptsioon ei oma ei tdna ega ka tulevikus kindlat, iheseltmdistetavat tdhendust ja
on peamiselt poliitikas kasutatav metafoor, millele poogitakse kiilge erinevaid tdhendusi
(Doornbos 2004), seega ei saa hea valitsemise ja kaasamise vahel kasutada vordusmérki,
kuigi nende omavaheline sidumine ei ole ka kindlasti ka vale.

OECD uuringute kohaselt investeerivad riigid jarjest enam poliitikadialoogi valitsuste ja
nende peamiste partnerite (nagu nt driithingud, ametiiihingud ja kodanikeiihiskonna or-
ganisatsioonid) vahel. Jérjest enam riike on hakanud kasutama aktiivset huviriithmade
ja kodanike kaasamist ning kuigi ei eksisteeri iihtset kaasamise vormi, mis sobiks igasse
olukorda ja igale riigile, soovivad valitsused poliitikaid kujundades jirjest rohkem viia
need kooskolla kodanike ndgemusega ja saada kodanikelt ka rohkem infot, soovitusi ja
alternatiivseid lahendusi kui traditsioonilised poliitikakujundamise protsessid suudavad
seda pakkuda. Jargnevalt kisitlemegi kaasamise pohimdtteid ja erinevaid vorme ning
vahendeid. Samuti vaatleme, kuidas teised riigid ja rahvusvahelised organisatsioonid on
kaasamisele ldhenenud ja mida selles valdkonnas &ra teinud.

1.2. Kaasamise raamistik ja pohimotted

Olles vaadelnud mitmeid teoreetilisi kasitlusi kaasamise ja osalemise voimalustest iihis-
konnas votame kaasamise pohimdétete ja riigivéimu poolt pakutavate vahendite analiiii-
simisel aluseks raamistiku, mille pohjal kaasamine ténases iihiskonnas toimuda v&iks.
Eelnevad kisitlused t6id vélja mitmeid pohimoétteid, mida peaks jargima kaasamise kor-
raldamisel ja kuidas peaks protsessi 1dbi viima. Arnsteini kaasamise astmestik lahtus eel-
dusest, et eesmargiks on véimalikult laia hulga elanikkonna otsene osalemine ja mojuta-
mine ning ka véimu iimberjaotumine kodanike kontrolli tasandil. Selline réhuasetus on
kahtlemata oluline osalemise ja m&jutamise voimaluste analiilisimisel, kuid kiesolevas
uuringus ei leia késitlemist mitte niivord kodanike véimu saavutamise eesmérk otsustus-
protsessides, kuivord siin analiiiisime péhimotteid, miks peaks huvirithmi kaasama otsus-
te tegemisse ning poorame tédhelepanu rohkem véimalustele ja vahenditele, mille riik on
loonud kaasamise suurendamiseks ja vihem huviriihmade endi tegevusele. Eesmérgiks
on kaardistada ja analiitisida olemasolevaid véimalusi, mida valitsus ja parlament saavad
huvirithmadele pakkuda osalemiseks otsustusprotsessides ja digusloomes.
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1.2.1. Kaasamise raamistik

Kaasamine otsusetegemise protsessidesse on mahukas ja omab erinevaid vorme. Léhtu-
des peatiiki alguses kisitletud teoreetilistest tasanditest ning erinevate kaasamisvormide
pohimotetest oleme aluseks votnud n-6 kaasamise laiema raamistiku, mis koosneb kol-
mest komponendist ja mille alusel toimuvad huvirithmade informeerimine, nendega kon-
sulteerimine ja nende osalemine otsusetegemise protsessides. Kaasamine on kui katus,
mille alla informeerimine, konsulteerimine ja osalemine koonduvad. Need kolm kaasa-
mise komponenti eristuvad iiksteisest riigi ja huviriihmade suhtluse iseloomust 1dhtuvalt
(vt joonis 1.2).

Joonis 1.2. Kaasamise raamistik

KAASAMINE

s.0 laiem raamistik, mille alusel toimuvad:

riik — tihiskond/huvirihm

1. INFORMEERIMINE

(antakse teada plaanitavatest otsustest ja/vdi digusaktidest)

riik —_ ihiskond/huvirtihm

2. KONSULTEERIMINE

(konkreetsetelt huviriihmadelt kiisitakse arvamusi ja ettepanekuid)

riik “— {ihiskond/huvirihm

3. OSALUS

(huvirihmadepoolne algatus ja véimalus osaleda otsuste tegemise ja
digusaktide véljatodtamise protsessides)

Selline jaotus on kdige selgemalt vélja joonistunud erinevates OECD materjalides (OECD
2001b, 15-16; Vergez 2002). Informeerimine kujutab endast siinjuures iihepoolset suhet,
kus riik teavitab huvirithmi oma tegevusest, aga tagasisidet huvirithmadelt ei oodata.
Konsulteerimise puhul kiisitakse huviriihmade seisukohti erinevates kiisimustes, kuid
siiski ei ole kindel, et nendega alati arvestatakse. Arnsteini osalemise 'redelist’ lahtu-
des voib need kaks kaasamise raamistiku komponenti paigutada 3.-5. astmele. Osalemise
puhul on véimalik rddkida aga ka juba huvirithmade omapoolsest initsiatiivist suhtlemi-
se alustamiseks ning aktiivsete kahepoolsete suhete arendamiseks valitsuse v&i parla-
mendiga. Arnsteini redelil paigutub osalemine viimasele kolmele astmele ning véljendub
viimasel astmel juba véimu {imberjaotumise véimaluses ja selles, et kodanikud omavad
ithiskonnas otsuste tegemise iile kontrolli. Kdesoleva uuringu piirides osalemist véimu
imberjaotamise kontekstis siiski ei késitleta, vaid lahtutakse kahepoolse aktiivse suhte
loomisest huviriihmade ja valitsuse voi parlamendi vahel iihiskonna jaoks oluliste otsuste
ja digusaktide valjato6tamiseks omavahelises koostos.



Informeerimine on esimeseks pohjalikumalt kisitletavaks kaasamise komponendiks.
See on iihepoolne suhe, kus riik teavitab oma tegevustest ja otsustest, ent tagasisidet ei eel-
da. Informeerimine on aga eelduseks, et saaks radkida tohusast kaasamisest ning teavitatud
osalemisest. Kui huvirithmadel ei ole voimalik enne poliitiliste otsuste langetamist saada
teavet voimalikest otsusevariantidest ning neile ei ole teada, millistel alustel otsuseid lan-
getatakse, puuduvad neil ka reaalsed voimalused efektiivseks mdjutamiseks ning seega on
huvirithmade aktiivset panust ithiskonnas raske eeldada. Valitsus peab aga garanteerima, et
valjastatav informatsioon oleks piisav, objektiivne, usaldusviirne, asjakohane ning kergesti
arusaadav (PUMA 2001). Toéhusa informeerimise tingimused (vt nt Vergez 2002) on:
* kergesti ligipadsetav informatsioon;
* piisiv seaduste raamistik valitsuse informatsioonile ligipddsemiseks (vabadus
teabele ligi padseda, privaatsus, andmekaitse);
* kasutajasobralike informatsiooniressursside arendamine (mitmekeelne, viike-
seid kulutusi ndudev, kergesti leitav, kiire).

Konsulteerimine on kahepoolne suhe, kus tihiskonna liikkmed saavad arvamust avalda-
da ja ettepanekuid teha poliitikate ja kavandatavate seaduste kohta, kuid ainult selles ula-
tuses, kui palju nende kéest kiisitakse. Huvirithmadepoolset initsiatiivi ei ole, kuigi jarjest
enam sisaldavad konsultatsiooniprotsessid Euroopa riikides ka aktiivse osalemise aspekti.
Konsultatsiooniprotsessid on kujundatud sotsiaalsete ja poliitiliste vdartuste ja institutsio-
naalsete traditsioonide raamistikus. Uhiskonna avatus ja kasutatavad korporatiivsed v&i
pluralistlikud struktuurid on siinkohal véga olulised aspektid. Konsulteerimine on téhus
viis probleemi identifitseerimiseks, valitsuse sekkumisvajaduse hindamiseks ning seeja-
rel parima tegevusplaani ja -vahendite valimiseks. Thusa konsulteerimise tingimused
(Vergez 2002) on:
* koost66 arendamine valitsuse ja kodanikeiihenduste vahel;
* elanikkonnaga iihise keele leidmine;
* konsulteerimise tulemuste kohta tagasiside ja edasise tegevuse kohta informat-
siooni andmine;
* kindlakstegemine, kas on vaja seaduste raamistikku konsulteerimiseks;
* kriteeriumite paikapanemine, mille jérgi valitakse vilja huvirithmad, kellega
konsulteeritakse.

Osalus viljendub riigi ja kodanike partnerluses. Valitsus kiill teeb otsuseid, aga kodani-
kud saavad aktiivselt osaleda erinevate poliitikaalternatiivide vahel valikute tegemises,
teha omapoolseid ettepanekuid ning algatada poliitikate kujundamise ja 6igusloome prot-
sesse (PUMA 2001). Oluline on iihiskonnaliikmete osalemine alates probleemide identi-
fitseerimise etapist olemasoleva seadusandluse ja poliitikate hindamiseni. Tohusa osaluse
tingimused (Vergez 2002, tdiendatud) on:

* partnerlussuhete arendamine,

» vastastikuse austuse ja moistmise arendamine;

* reeglite loomine valitsuse- ja parlamendipoolse kaasamise jaoks;

¢ mittetulundussektori labipaistvuse suurendamine;

* partnerluse jaoks vajaliku piisiva seadusteraamistiku loomine, mis satestaks ka

rakendusmehhanismid.

Ko&ik need kolm komponenti on omavahel tihedalt seotud ja kaks viimast soltuvad suu-
resti esimesest, sest tohus konsulteerimine ja osalemine ei saa informeerimiseta toimida.
Tohusa konsulteerimise ja osaluse eelduseks on teadlikkus sellest, mis tdpselt toimub,
sest kui huvirithmadele antav info on adekvaatne, on palju tdenéolisem, et probleemi iile
tekkiv arutelu annab juhtidele kokkuvottes héid ettepanekuid ning v6ib aidata mitmeidki
probleeme lahendada. Mida enam ja paremini on kdik kolm komponenti {ihes otsustus-
protsessis esindatud, seda suuremahulisemast kaasamisest saame rédkida. Otsuste tege-
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mine ei tohi kiill olla tugevasti méjutatud valitsusvaliste huviriihmade poolt, kes ldhtuvad
mojutamisel oma kitsast huvist ja mitte sellest, mis on {ihiskonnale laiemalt kasulik, kuid
samas ei tohi tekkida ka olukord, kus grupid, keda tehtavad otsused ja uued seadused ot-
seselt puudutama hakkavad, ei saa enne otsuste vastuvotmist iildse arvamust avaldada.

Seega peab tasakaalustatud kaasamine (OECD 2001b, 97) olema poliitikate kujundamise ja
otsustusprotsessi loomulik osa, mis aitab véltida ka hilisemaid probleeme. Kaasamine toimib
kdige paremini siis, kui huvirithmad on rahul selle kaasamise astmega, mida nad saavad ka-
sutada, st need, kes ei soovi aktiivselt osaleda, on rahul sellega, et nad saavad infot ning aeg-
ajalt nendega konsulteeritakse ja aktiivselt osaleda soovijad ka saavad aktiivselt osaleda.

Jargnevalt késitlemegi pohjusi, miks peaks riik soovima kaasata kodanikke ja huvirithmi
poliitikate kujundamise ja otsuste tegemise protsessidesse, miks grupid soovivad osaleda,
kuidas kaasamine toimub ja milliseid vahendeid ning vorme on véimalik valida. Samuti
vaatleme kaasamisega seotud voimalikke ohte ning kaasamisprotsessi hindamist.

1.2.2. Miks kaasata?

Pohjusi, miks kaasata huvirithmi éigusaktide ja poliitikadokumentide valjato6tamisesse,
on mitmeid. Uldisemalt seisneb kaasamise vajalikkus selles, et kaasamine suurendab va-
litsuse vastutust, ldbipaistvust ja avatust, tugevdab seelédbi kodanike usaldust riigi vastu
ja oigussiisteemi tervikuna ning selle tulemusena suurendab 16ppkokkuvottes demokraa-
tia ja poliitikate kvaliteeti (OECD 2001b, 18-20). Konsulteerimist kui digusaktide mdjude
analiitisi ithte osa késitlev OECD on erinevate uuringute pinnalt sénastanud ka konkreet-
semad pohjused, miks kaasamine aitab kaasa paremate ja kvaliteetsemate seaduste ja
otsuste valmimisele:

* kaasamine toob juurde ja integreerib poliitikakujundamise protsessi ekspertiisi,
seisukohti ja ideid alternatiivseteks lahendusteks nendelt, keda tehtav otsus voi
uus seadus otseselt puudutama hakkab;

* aitab otsuste tegijatel tasakaalustada erinevaid ja vastandlikke huve;

* aitab tuvastada uute poliitikate ja seadustega kaasnevaid ettendgematuid ja mit-
te-soovitud mdjusid ja praktilisi probleeme;

* annab véimaluse valitsuse teostatud kulude ja tulude hindamise kvaliteedikont-
rolliks;

* aitab paremini tuvastada erinevates valitsusasutustes ettevalmistatud digusakti-
de omavahelisi seoseid ja méju (OECD 1995, 18).

Kodanikke voib kaasata ka protsessi enda parast - diskussiooni arendamiseks, et kasu-
tada otsuste tegemisel laia ja avalikku arutelu. Debati eesmérgiks on arusaadavate ja
aktsepteeritavate argumentide esitamine; oskus teiste véited dra kuulata, neisse austavalt
suhtuda ja vastu vaielda ning jouda 16puks vaba diskussiooni kdigus ratsionaalsele koiki
osapooli rahuldavale seisukohale (Habermas 2001, 39, Bohman 1998, 414).2 Kaasamine
suurendab samuti vabatahtlikku néustumist seadustega (OECD 2002a, 149), vihendades
sanktsioonide rakendamise vajadust. Ideaalmudeli jargi peaksid kdik osapooled otsusega
rahul olema just selle ratsionaalsusest tulenevalt (mitte tulenevalt kompromisside tege-
misest voi oma suuremate eesmérkide saavutamiseks teistele vdiksemate jaireleandmiste
tegemisest). Eriti just inimeste vadrtushinnanguid puudutavate otsuste tegemisel peaks
osalema ka laiem elanikkond, sest otsuseid aktsepteeritakse vaid siis, kui nad langevad
kokku kogukonna iildiste vaartushinnangutega. Poliitilistes protsessides ja valitsemises
osalemise kaudu 6pivad huvirithmad ka vastutama oma valikute ja otsuste eest.

3 — Sellist kaasamise vormi voib nimetada ka deliberatiivseks ehk noupidmisdemokraatiaks, mille iiheks péhiliseks
teoreetikuks on Habermas.



Suurendades huviriihmade toetust seaduseelndudele ja otsustele tugevdab kaasamine
riigi suhteid kodanikega, parandab poliitikate kujundamist ja on hea valitsemise iiks p6-
hielementidest. Kaasamine digusakti viljato6tamisse aitab suurendada otsuste kvaliteeti,
avalikkuse usaldust valitsuse suhtes ja valitsuse legitiimsust (Catt ja Murphy 2003, 418),
sest osalevate gruppide seas tekib jagatud omanikutunne seaduse vdi poliitika véljatdota-
mises osalemisest. Seega suureneb ka ndustumine ning kodanikud aktsepteerivad seadusi
paremini (Argy ja Johnson 2003, 73). Kaasamine aitab suurendada kodanikkonna vdime-
kust ning tugevdada ka esindusdemokraatia kvaliteeti, milles parlamendil on keskne roll.
Samas vOib saavutada ka téiesti vastupidise tulemuse, kui kodanikud leiavad, et nende
piitidlusi olla informeeritud, saada tagasisidet ja aktiivselt osaleda ignoreeritakse, nende
osalemisel ei ole mingit mo6ju otsustele voi neid ei kuulata (PUMA 2001).

Kaasamisel peab aga alati olema kindel ja {ihene eesmark, mille alusel saab identifit-
seerida huvirithma(d) (nt kdik kodanikud, maaelanikkond, noored, ettevétjad vms) ja
valida sobivad kaasamise vormid ja vahendid (neid késitleme edaspidi) (OECD 2001b,
40-45). Eesmargi seadmisel ei tohi aga olla ka liialt ambitsioonikas, et mitte dratada alu-
setuid ootusi ja pohjustada hilisemat pettumust. Eesmérk, miks kaasamist hakatakse 14bi
viima, peab olema sonastatud tépselt. Nt kas kaasamise tulemusena soovitakse:

* saavutada huvirithmade seas probleemi paremat moistmist;

* saada abi ja néu huviriihmadelt, et ette valmistada parem poliitika / seadus;

* koostada parem ressursside kasutamise strateegia;

» véltida probleeme hilisemas staadiumis;

* saavutada huvirithmade vo6i laiemalt iihiskonna néustumine seaduse vi otsusega;

» saada kinnitust, et vidljapakutud ettepanekud liiguvad 6iges suunas;

* panna alus pikaajalisele huviriihmadega suhtlemisele;

* saada suurel hulgal, aga suhteliselt pinnapealset tagasidet;

* saada detailseid, hésti 1dbito6tatud kommentaare ekspertidelt;

* saavutada l6ppotsuse laiem aktsepteerimine;

* teha otsus?

Mitmetes riikides on rakendatud praktikat, kus seadusandlikul ja ka tdidesaatval voimul
on nditeks digusaktide mdjude analiilisimiseks seaduseelndude ettevalmistamisel kohus-
tus vélja selgitada eeln6u reguleerimisalasse kuuluvad huvigrupid, arutada eelnéud 14bi
paljude osapooltega ja kiisida nende arvamust enne seaduse vastuvotmist. Eelnéu regu-
leerimisalas tegutsevad huviriihmad oskavad tuua vilja eelndu kitsaskohad ja vdhemus-
gruppide esindajad saavad juba eelndéude valmimise ajal 6elda vélja oma arvamuse.

1.2.3. Miks osaleda?

Otsese demokraatia (kus iga indiviid ise osaleb otsuste tegemisel) ja esindusdemokraatia
(mille puhul osaletakse valitud esindajate kaudu) kahe darmuse pd&hiliseks erinevuseks
on iga kodaniku pidev tegutsemine otsuste tegemise ja digusloome protsesside mojutami-
sel ning péhimotteline vastuolu kiisimuses, kas kdsitada inimeste igust osaleda otsuste
tegemises kui nende isiklikku Gigust osaleda siis, kui nad seda soovivad v&i pigem kui
sotsiaalset kohustust.

Osalusdemokraatia jadb nende kahe &drmuse vahele ning teda on peetud koige tohu-
samaks demokraatia vormiks (vt nt OECD 2000). Barberi arvates muutuvad inimesed
aktiivse osalemise kaudu egoistlikust indiviidist kodanikuks, kes ldhtub tihisest hiivest
(1984, 15-18). Selle kasitluse kohaselt osalevad inimesed koos otsuste tegemise protsessis
tulenevalt nende sotsiaalsetest teadmistest ja haridusest. Nagu ka varasemad uuringud
(Verba, Nie ja Kim 1978, 61-64) on ndidanud, néuavad tdnapéeva paremini haritud ja in-
formeeritud kodanikud valitsustelt rohkem infot valitsuse tegemiste ja otsuste kohta ning
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soovivad rohkem ka kaasarddkimise ja sonadigust valitsuste tegemistes ja otsustes (OECD
2002a, 148). Barberi arvates on inimesed véimelised vastastikuseks tegutsemiseks iihise
hiive nimel pigem iihiskondlike seisukohtade osalust soosivate institutsioonide olemasolu
tottu kui tulenevalt altruismist ja heast loomusest (1984, 117).

Huvirithmade otsene kasu osalemisest seisneb aga eelkdige nende véimaluses mdjutada
16ppotsuseid ning oma huvide viimises riigi otsustustasandile on tihti peamine p6hjus,
miks soovitakse osaleda. Juhul kui huviriihmi kaasatakse vaid informeerimise ja konsul-
teerimise tasandil, peavad koik osapooled sellest ka algusest peale {ihtmoodi aru saama,
et huvirithmad ei eeldaks, et nende arvamused alati 16ppotsuses kajastuvad ning juhul kui
need 16ppotsuses ei kajastu, ei kaotaks huvi osalemise vastu tulevikus. Samal ajal ei saa aga
kaasatud gruppidele anda ka liiga palju otsustusoigust, sest digustloovate aktide ja otsuste
vastuvotmise Oigust ei saa delegeerida valitsusest véljapoole st mittevalitud organitele.

Loppotsusele joudmine koostd6s erinevate huviriihmadega on tihti pingeline. Tihti juh-
tub, et mida raskemad on ldbirddkimised nii riigi ja huvirthmade kui ka huvirithmade
endi vahel mingi poliitika valimiseks ning mida pingelisem on konsulteerimisprotsess,
seda rohkem tunnetavad huvirithmad, et nende panus on olnud oluline konsensuse saa-
vutamisel ja koiki rahuldava tulemuse saamisel. Ja kokkuvéttes on nad mojutanud polii-
tikate kujundamist.

Otsuste mdjutamisest vidhem oluline ei ole ka huviriihmade mdju paevakorra algatami-
sele ja pdevakorrapunktide iile otsustamisele. Sarnaselt Dahli poolt véljatoodud ideaalse
demokraatia neljanda tingimusega (Dahl 1989, 108-115, vt kiil 1.2) peab Barber inimeste
oigust ja vdimalust ise tihise diskussiooni kaudu padevakorda seada iiheks olulisemaks
osalusdemokraatia tingimuseks, sest see, kelle poolt ning kuidas probleem vo6i teema ot-
sustamiseks seatakse, voib méédrata otsuse tulemuse (Barber 1984). Mida rohkem saavad
huviriihmad tostatada kiisimusi ja osaleda otsustamisprotsessis, seda legitiimsemad on
valmivad otsused ja seadused ning inimestel on lihtsam neid tunnustada. Pealegi voivad
inimesed, kui nad on aktiivselt kaasatud, aktsepteerida 16ppotsust isegi siis, kui nemad
isiklikult oleksid eelistanud ménda teist lahendust.

1.2.4. Tdhusa kaasamise alused

Kaasamisprotsesside integreerimine poliitikate kujundamisse nouab nii poliitikutelt kui
ametnikelt piihendumist ja planeerimist juba varases staadiumis. See ei tihenda valitsuse
voi parlamendi otsustusdiguste vihendamist, vaid seda, et ka kodanike arvamust kiisi-
takse, seda hinnatakse ning kuulatakse. Samal ajal peavad huvirithmad arendama oma
voimekust ja oskusi kaasamisprotsessides tohusaks osalemiseks.

Alati kui valitsus v6i parlament on otsustanud kaasata huvirithmi, peab kohe alguses
paika panema osapoolte digused ja kohustused ja kitsendused protsessile (kui need on
olemas) ning péhjendama, millest need kitsendused tulenevad (ressurssidest, seadustest,
poliitikast vims) (Commission 2000a, 9-11; 2002f, 24). Kuigi reeglid ei pruugi osalejatele
meeldida, peavad nad siiski olema teadlikud kitsendustest enne osalusprotsessi algust et
ei tekiks ekslikke voi liialdatud ootusi. Taielik info selle kohta, kust leida lisainfot, kuidas
toimub kommenteerimise protsess ja millised on otsuste tegemise jairgmised etapid, peab
olema koigile kéttesaadav.

Véga oluline on, kas huvirithmad v&iksid osaleda ainult otsuste ja seaduseelnoude ette-
valmistamisel (nendega konsulteeritakse) ning seega oleks ettepanekud otsuste tegijatele
vaid nduandva iseloomuga voi peaks osaluse pohimdte kehtima ka otsuste vastuvotmi-
sel? Kas piisab konstruktiivse arutelu ellukutsumisest ja véimaldamisest, et diskussiooni



Kiil 1.3.
KAASAMISPROTSESSI OLULISED POHIMOTTED:

- konsulteerimine peab olema paindlik
- informatsioon peab olema kdttesaadav vdimalikult varases staadiumis
« informatsioonile ligipdds peab olema seotud vdimalikult madalate kuludega
- kaasamine peab olema laiaulatuslik ja tasakaalustatud
- dialoog huvirihmadega peab olema pidev ja struktureeritud
+ kaasamisprotsess ise peab olema labipaistev
- kaasamiseprotsessi tuleb ja hinnata ja kontrollida
- kaasamine kui motteviis
Allikas: OECD 1997, 219-220, OECD 2002c

kaigus tekkinud ettepanekuid ja lahendusvariante voiksid seadusandjad rakendada ka
otsustes ja Sigusloomes voi peavad diskussiooni 16ppjareldused olema seadusandlikule
voimule siduvad? Kuidas sellist diskussiooni reaalselt 1&bi viia? Kas osalemise vajalikkust
késitletakse eelkdige kui voimalust inimeste muutumiseks paremateks kodanikeks voi
kui demokraatliku protsessi arendamiseks vajalikku tingimust (Mansbridge 1997)#? Kas
soovitakse ka piirata osalemist voi madratleda mingi tunnuse alusel need inimesed véi
grupid, kellel on 6igus ja voimalus osaleda?

OECD on organisatsioon, kes on siiani koige pohjalikumalt tegelenud kaasamistavade
kaardistamisega erinevates riikides ja slisteemse ldhenemisega iihtsete pohimotete paika-
panemisel ning sdnastanud kaasamisprotsessi olulised p6himétted (OECD 1997, 219-220,
OECD 2002c), mida peaks jargima, kui soovitakse kaasamisprotsessi 16pus saada tShusat
tulemust (vt kiil 1.3).

Koige olulisem nende pohimotete juures on see, et konsulteerimise kord peab olema pii-
savalt paindlik, et seda saaks kasutada erinevates olukordades (sh sisaldades nii ametliku
kui mitteametliku konsulteerimise voimalusi, varasema ja hilisema staadiumi konsultee-
rimist, laia osalust ja ekspertide kasutamist fokuseeritud kiisimuste puhul). Kaasamise
labiviijatel peab olema digus otsustada, milliseid kaasamise vahendeid konkreetsel juhul
kasutada. Miinimumstandardid peavad siiski olemas olema, et tagada protsessi jarjepi-
devus ja usaldatavus. Piisivad osalusreeglid voimaldavad suuremal hulgal huviriihma-
del digel ajal kaasamisprotsessis osaleda. Kui on teada, et osa olulistest huvirithmadest
on raskesti kédttesaadavad, peab eriti pingutama, et kaasata ka selliseid gruppe ja nende
seisukohti ning arvamusi kuulda v&tta. Suhtlemist huvirithmadega saab lihtsustada, kui
informatsioonile ligipdds on seotud voimalikult madalate kuludega (nt kasutades mitmeid
erinevad suhtluskanaleid ning poorates tdhelepanu teksti arusaadavusele, probleemide
selgitamisele jmt).

Konsulteerimine on seda téhusam, mida varem on kéattesaadavaks tehtud asjassepuutuv
informatsioon ning antud huvirithmadele ka voimalus kaasa réddkida probleemide sonas-
tamisel ning alternatiivsete lahenduste valimisel. Kommenteerimiseks antud dokumendid
peavad iiheselt sbnastama poliitika eesmérgi ning voimalikult laia alternatiivsete lahen-
duste ringi, sest protsessi kdigus voivad siis veel lisanduda lahendused, mida poliitikate
kujundajad ise esialgu ei mdrganud.

4 Mansbridge kdsitleb osalemise eesmdrke nii kodanike kui riigi jaoks ning seisukohta, et kui inimesed muutuvad
osaluse kaudu paremateks kodanikeks, siis kas seda “paremaks muutumist” on véimalik ka mééta?
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Selleks, et kaasamine oleks voimalikult laiaulatuslik ja tasakaalustatud, tuleb vélista-
da oht, et konsulteerimine peegeldab viikese grupi organiseeritud, hésti finantseeri-
tud oma ala ekspertide huve ning teiste arvamusi ei kiisita (valitsus peaks kasutama ka
proaktiivseid meetodeid laiema huvirithmade ringi kaasamiseks). Pidev ja struktureeri-
tud dialoog suure hulga huviriihmadega loob pikaajalises perspektiivis tdhusamad suhted
ka parast seda kui otsus voi seadus on vastu véetud ning suurendab vastastikust usaldust
ja kindlust. Kui kaasamist teostatakse juhuslikult ja harva, on seda raske siilitada efek-
tiivsena, sest siis ei teki pidevaid to6suhteid ja koostooharjumust huviriithmadel ei oma-
vahel ega ka riigiga.

Administratiivse avatuse seisukohalt peab ka kaasamisprotsess ise olema labipaistev, si-
saldades koikide kaasatavate jaoks iihtseid ja moistetavaid reegleid selle kohta, kuidas ja
millal saab osaleda. Kaasamisprotsess on alati tdhusam, kui tépselt selgitatakse, milleks
kiisitud informatsiooni vajatakse, selgitatakse otsuste tegemise protsessi ja vastatakse
kiiresti saadud kommentaaridele ja ettepanekutele. Voimalikult palju peaks saadud ette-
panekuid ka arvestama ja alati pohjendama nende mittearvestamist. Eriti oluline on see
juhul, kui kommentaaride kiisimise korval muid kaasamisvahendeid (nt aktiivset dialoogi
osalejatega) ei kasutata. Samuti tuleb investeerida kaasamise hindamis- ja jarelvalveprot-
seduuridesse, sh ka uute (nt infotehnoloogiliste) vahendite kasutuselevétu hindamisse.

Kaasamine on midagi enamat kui vaid protseduuride jada, see on pigem mdtteviis. Har-
jumus kaasamist rakendada peab saama halduskultuuri osaks ning otsuste ja seaduste
ettevalmistajad ja vastuvotjad peavad ise olema veendunud kaasamise kasulikkuses. Loo-
mulikult ei ole seda lihtne teha, sest kaasamisega seotud kulud on kohesed, aga kasu sel-
lest ilmneb alles tulevikus. Kui aga kaasamise kultuuri tahetakse luua, peab sellel olema
korgeim poliitiline toetus, millega peab kaasas kdima ka kaasamist 1dbi viiva personali
véaljabpetamine, kaasamise propageerimine ja vajalike ressursside eraldamine.

Valitsusel on kaasamise ldbiviimisel palju abi aktiivsest kodanikeiihiskonnast, kes on
suuteline ka ise astuma konkreetseid samme, et lihtsustada ligipddsu informatsioonile
ja osalemisele, tosta teadlikkust, suurendada kodanike iihiskondlikku haritust ja oskusi,
toetada kodanikeiihiskonna organisatsioonide véimekuse parandamist ning osaleda valit-
suse—kodanikeiihiskonna vahelises dialoogis vordse partnerina.

1.2.4.1. Kaasamisega seotud aeg

Véga oluline kiisimus kaasamise puhul on ka “millal kaasata?”. Varases staadiumis huvi-
riithmade kaasamine voib osutuda véga kasulikuks otsuste ja poliitikate ettevalmistajatele
lisainfo saamise ja oma teadmiste laiendamise aspektist, et nt ndha ka probleemi neid
kiilgi, mis esialgu varjatuks jadvad. Samal ajal on oht, et huviriithmad késitlevad varases
staadiumis olevaid otsuseid ja seaduseelnousid, mis on veel viljakujunemata ja esialgsed
ideed, kui midagi juba otsustatut ning see vdib tekitada palju vastakaid seisukohti. See
probleem on tihedalt seotud iithiskonna arengustaadiumiga — usalduse ja kaasamiskultuu-
ri olemasoluga.

Teine ajaga seotud oluline aspekt on see, kui palju antakse huvirithmadele kaasamisprot-
sessis aega oma seisukohtade kujundamiseks ning ettepanekute esitamiseks? On selge, et
aega tuleb anda piisavalt, kuid mis on piisav? Kui soovitakse saada asjalikku ja kasulikku
tagasisidet ja ekspertiisi huvirithmadelt, peab neile andma ka aega oma seisukohtade
kujundamiseks ja vormistamiseks. Nt Suurbritannias on konsulteerimiskoodeksis keh-
testatud 12-niddala noue koikidele konsulteerimisprotsessidele (vt ptk 2.2). Tihti on aga
reaalses elus tdhtajad lithemad.



1.2.4.2. Ettepanekute kadumine “musta auku”

Uks olulisemaid tingimusi kodanike kaasamisel otsuste tegemisse ja digusloomesse on
see, et kodanikelt Idhtunud informatsioon ja ettepanekud ei tohi kaduda “musta auku”
(Stewart 2003). See tingimus kehtib alati, sest iikskdik, kas otsuste tegijad arvestavad
kodanike ettepanekuid ja arutelude tulemusena tehtud jareldusi voi lilkkavad need taga-
si, peavad nad alati andma kodanikele tagasisidet. Kui inimesed teavad, et eksisteerivad
voimalused efektiivseks osalemiseks otsuste tegemises ja Gigusloomes, siis usuvad nad
palju téendolisemalt osaluse méottekusse ja on ka ise altimad osalema. Sel juhul peavad
inimesed ndgema ka seda, et juhul kui iihiste otsuste tulemused ei ole otsuste taideviijale
siduvad, siis peaks valitsus voi seadusandlik voim tehtud ettepanekuid vdhemalt osaliselt
kindlasti arvestatama voi pohjendama nende mittearvestamist.

Konsulteerimine ilma kodanikele selle kohta tagasisidet andmata, kuidas nende poolt
antud informatsiooni ja ettepanekuid kasutati ja millist mdju need otsuste tegemisele
omasid, on tdendolisim viis kaotada kodanike usaldus valitsuse vastu ning nende soov
seadusloomes ja otsuste tegemises ka edaspidi kaasa radkida.

Kommentaarid ja ettepanekud tuleb alati kokku koguda ja avalikustada, neid analiiiisida,
neile vastata ja pohjendada ning hea oleks, kui neist tehtaks ka kokkuvotted. Need pohi-
motted tuleks paika panna kohe protsessi alguses, et viltida hilisemaid probleeme ning
neist pShimotetest tuleks ldhtuda kogu protsessi jooksul.

1.2.4.3. Huviriihmade vdljaselgitamine

Alati ei ole huvirithmade tuvastamine lihtne. K&igepealt tuleks selgeks teha, kas soovi-
takse kaasata kindlaid huviriihmi, laiemat avalikkust, {iksikuid kodanikke vms (OECD
2001b, 42-43). Otsused selle kohta, milliseid huviriihmi igal konkreetsel juhul kaasata ja
milliseid mitte, tuleks teha juhtumipdhiselt, kuid siiski 1ahtudes iildiselt moistetavatest
kriteeriumitest (Catt ja Murphy 2003, 410). Mone teema puhul tuleb kindlaks teha, mil-
lised on need huvirithmad, keda antud valdkond koéige otsesemalt puudutab ning seejérel
kutsuda neid osalema otsustetegemises voi seaduseelnou ettevalmistamises. Huviriithma-
de valimisel on vajalik kaaluda, kelle teadmisi hinnatakse ning teema, millest tahetakse
radkida, méarab tihti dra selle, kellega rddkimisest ollakse huvitatud (nt védga spetsiifi-
liste valdkondade puhul saavad vajalikku teavet tihti anda vaid teadlased ja selle vald-
konna professionaalid) (OECD 2003a, 81). Samuti v6ib juhtuda vastupidi - tihti ma&rab
kaasamisvahendite valik suuresti dra huvirithmade ringi, keda kaasatakse (olenevalt nt
huviriihmade ligipdasust neile vahenditele ja oskusest neid kasutada).

Ametnikud ja poliitikud on tihti need, kes peavad otsustama, keda kaasata ja keda mitte
ning seega langeb neile ka suur vastutus, et valtida liiga suurt voi liiga viikest kaasa-
mist (Bishop ja Davis 2001). Suure arvu ja erinevate huvidega huviriihmade kaasamist
on keerulisem ellu viia, kuid tulemusena saadud otsus vdi seadus baseerub suuremal
konsensusel. Viiksemaid ja spetsiifilisi (fookus)gruppe on lihtsam kasutada konkreet-
selt méaratletud teemade puhul, kus isegi kui huvirithmasid on palju, on need (ker-
gesti) midratletavad ja seetottu kergemini ligipddsetavad. Kui defineerida aga oluliste
kiisimuste ring mingi probleemi puhul liiga kitsalt, on oht, et vilja jddvad moéned huvi-
rithmad ja eksperdid, kelle teadmisi just vaja oleks. Omades juba mingit kindalt huvi-
rithmade ringi, kellega ollakse harjunud suhtlema, keda teatakse ja kellega omatakse
héid sidemeid, usaldust ja koostood, saab nende kaudu suurendada ka kaasatavate ringi
kutsudes nende kaudu ka uusi huvirithmi osalema. Osalusvoimalustest saab teavitada
ka avalikult.
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Tavapéraselt jaetakse huviriihmade valik jdigalt defineerimata. Samas leidub ka néiteid, kus
organisatsioonid, kes on digustatud osalema, on kindlalt maaratletud. Néiteks Euroopa Liidu
puhul peavad organisatsioonid alaliselt t6tama Euroopa Liidu tasandil; vdimaldama otsest
ligipddsu oma liikmetele ja seega ka kiirele ja konstruktiivsele konsulteerimisele; esindama
Euroopas {iildiselt tunnustatud vaateid; omama ka allorganisatsioone voi organisatsiooni
osasid, mis on tunnustatud liikmesriikide tasandil ning on konkreetsete huvide esindajad;
omama liikmesorganisatsioone enamikes EL riikides; omama mandaati tegutseda ja esinda-
da organisatsiooni Euroopa tasandil; olema séltumatud ja ldbipaistvad jms (ESC 2002).

Mitmed uuringud on niidanud, et isegi kui k&igil kodanikel on formaalselt iihesugune
Oigus osaleda, siis korgemal sotsiaalsel ja majanduslikul positsioonil olevad inimesed
ning/v6i monda tihiskondlikku gruppi kuuluvad inimesed on rohkem huvitatud osale-
mise vdimalustest nii digusloomes kui otsuste tegemises (Verba, Nie ja Kim 1978, 61-64).
Seega, kui suur osa iihiskonna aktiivsusest baseerub gruppidel, siis need inimesed, kes ei
kuulu gruppidesse, on osalemisel tGendoliselt viahem aktiivsed isegi siis, kui individuaal-
sel tasandil on neil olemas nii motivatsioon kui ka ressursid osalemiseks ja vastupidi.
Seega organiseeruvad vihemkindlustatud inimesed vihem ja nende kaasamiseks peavad
valitsused tegema erisamme ning nendeni jdudmiseks kasutama erivahendeid. Uldjoon-
tes lasub n-06 16ppvastutus, et koondada koik olulised huvid ning leida tasakaal tekkivate
huvikonfliktide vahel, ikkagi ametnikul v&i poliitikul, st otsusetegijal.

1.2.5. Kaasamisprotsessi hindamine

Et kohanduda uute nouete ja poliitikate kujundamise protsessi muutuvate tingimustega va-
javad valitsused vahendeid, informatsiooni ja véimekust, hindamaks oma tegevust kaasa-
misprotsesside ellurakendamises. Hindamise kaudu saab valitsus siisteemselt analiiiisida
kogu protsessi eesmérke, planeerimist, valitud vahendeid ja tagasisidet, et selle tulemuse-
na tdhusamalt kavandada jairgmist kaasamisprotsessi. Oluline on planeerida kaasamisprot-
sesside hindamine tegevuste sisse juba varakult, arendada vélja lihtne hindamismeetod,
sonastada kriteeriumid, mida hindama hakatakse ning panna paika kvaliteedistandardid,
mille suhtes edukust hindama hakatakse (Caddy 2003). Hindamist v&ib 14bi viia valitsus
ise, seda voivad aga teha ka sdltumatud eksperdid. Monedes riikides (nt Suurbritannia) vii-
vad hindamisi l4bi ka parlamendikomisjonid. Valitsus voib suhete tugevdamise eesmérgil
paluda ka kodanikel v6i nende iihendustel hinnata valitsuse tegevusi, et saada olulist infot
otse sihtriihmadelt valitsuse joupingutuste kohta (OECD 2001b, 65-66, 88, PUMA 2001).

Hindamisprotsessi jooksul on oluline (OECD 2001b, 47-48):

* Vaadata iile esialgsed eesmérgid — millise ulatuseni said need tdidetud?

* Kui esialgsed eesmérgid ei tiitunud, siis miks? Kas oleks midagi pidanud tegema
teisiti voi olid eesmargid algusest peale ebarealistlikud?

* Mis liiki osalemist esines kdige rohkem ja kelle poolt?

» Millised olid kaasamise labiviimisega seotud kulud, nt t66aeg, kiisimuste koosta-
mine, postituskulud, kohtumiste korraldamisega seotud kulud jms?

» Millised olid kaasamise labiviimisega seotud tulud, nt kasulikud kommentaarid
ja ettepanekud, eelndu arendamine jms?

» Millised olid iildised tulemused - parem poliitika, suurem mdistmine huviriih-
made ja riigi vahel, kasulik info uute kaasamisprotsesside ldbiviimiseks, huviriih-
made toetus mingile poliitikale v&i projektile vms?

* Mis toimis hésti ja mis toimis halvemini?

e Milline tundus protsess huvirithmade perspektiivist vaadatuna?

* Kas oli mingeid konkreetseid soovitusi kaasamisprotsessi labiviimise kohta, mida
peaks tulevikus uute kaasamiste planeerimisel silmas pidama?

* Milliseid 6ppetunde kaasamisprotsess andis?



Enne hindamisprotsessi alustamist tuleb sdnastada infovajadus ja vilja selgitada parim
vahend. Vahendite seas, millega hindamist 1dbi viia on (OECD 2001b, 64-65):

* Mitteametlikud hinnangud. Mitteametlikud arutelud kodanike ja kodanikeiihis-
konna organisatsioonidega. Samuti on olulised sisemised arutelud ja hinnangud
valitsusametnike ja juhtide seas.

* Kvantitatiivsete andmete kogumine ja analiilis. Nende andmete kogumiseks ja
erinevate ministeeriumite vahel vérdlemiseks peab olema loodud iihtne protse-
duur ja modédetavus.

* Osalejate kiisitlemine ja avaliku arvamuse uuringud.

* Retsensioon-hinnangud. See on siistemaatiline ja intensiivne tegevuste hindami-
ne ja voib sisaldada erineva ja laia ulatusega info kogumist ning siivaanaliiiisi.
Kasutatakse tegevuste puhul, mis on viga olulised, ressursimahukad, eksperi-
mentaalsed voi keerulised.

Hindamise tulemuslikkus eeldab, et jareldusi ei tehtaks vaga kiiresti voi mittetéieliku info
pohjal (OECD 2003a, 84), kuid hindamise 16pptulemusi peab valitsus kasutama. Tulemusi
peaks levitama valitsuse sees ning voiks avaldada hindamisraporteid, et ka kodanikkon-
nale oleks hindamine labipaistvam ja valitsuse vastutus suurem. Hindamise ja tulemuste
avaldamise voib ka kohustuslikuks muuta. Hindamise tulemusena saavad valitsused pa-
randada v6i muuta oma tegevusi ja poliitikaid.

OECD andmetel praegu veel enamikes riikides siistemaatilist valitsuse tegevuse hinda-
mist informatsiooni andmisel, konsulteerimise ldbiviimisel ja kodanike kaasamisel polii-
tikate kujundamise protsessi ei toimu, aga tulevikus on oluline vilja arendada vahendid
ning voimekus kaasamisprotsesside hindamiseks (PUMA 2001). Hindamisse tuleb roh-
kem investeerida ja seda tihemini kasutada, suuremat tdhelepanu peaks pédrama juhiste
loomisele, vordlevanaliiiisile ning sellealasele koolitusele.

1.2.6. Kaasamisega seotud ohud

Osalusdemokraatia pooldajate kohaselt tuleb pidada osalemist {ihtaegu nii privileegiks
kui ka kohustuseks ning védirtustada seda iseeneses, sest vastasel korral v&ib tekkida
oht, et iilehinnatakse osalemise vaartuslikkust ning alahinnatakse kulusid, mis paljude
huvirithmade kaasamine endaga kaasa toob (nii riigi kui huvirithmade jaoks). Kasu, mida
huviriihmad osalemise erinevatest vormidest saavad, ei pruugi olla piisav, et soovida pi-
devalt aktiivselt osaleda, kuid oluline on selle voimaluse pakkumine ja poliitilise kultuuri
olemasolu, mis toetaks osalemise harjumuse tekkimist. See aga ei tihenda, et osalemise
suurendamine igas olukorras soovitav voi probleemivaba oleks (Sawer 2001, Walters ja
Sudweeks 1996, 447), antagonism ja huviriihmadevaheline vditlus méjuvdimu parast on
siiski valtimatud ning tdielikul osalusel pShinevat ratsionaalset konsensust on viga ras-
ke saavutada. Oluline on, kuidas suudetakse demokraatlikult mobiliseerida omavahelise
konkureerimisega kaasnevad huvid, et selgitada vélja ithine huvi.

Koige tihemini tekivad kaasamise juures probleemid sellest, et konsulteerimist ja osale-
mist propageeriv organisatsioon / riigiasutus ei ole endale viga tédpselt selgeks teinud,
mis on tema eesmaérgid ja mida protsessi tulemusena tahetakse saavutada, et teisel poolel
ei tekiks ebareaalseid ootusi. T6husa kaasamise puhul peavad koik osapooled — nii valit-
sus kui huvirithmad - loobuma kitsastest huvidest ja muutma oma kaitumine koiki huve
arvestavaks. Huviriithmad peaksid arendama oma voimet paremini mdista nende sotsiaal-
sete, majanduslike ja administratiivsiisteemide struktuuri, loogikat ja kditumisdiinaami-
kat, mida soovitakse mé&jutada.

25



26

Iga kaasamisvormi puhul piisib oht, et kéik huviriihmad ei ole esindatud, 6igus osaleda ei
ole tiheselt selge (OECD 2002a, 160) v6i kaasamine voib tegelikkuses olla keskendunud
vaid eestkostele (OECD 2003a, 77). Eriti tekib tundlike teemade puhul oht, et huviriih-
mad ei anna erapooletut informatsiooni ning juhul, kus huvirithmad peavad hindama
kulusid, mis kaasnevad mone poliitikaga, ei ole neil motivatsiooni hinnata oma valdkon-
naga seotud vdimalikke riigipoolseid kulutusi konservatiivselt. Voimalikud probleemid
tundlike teemade puhul tekivad kui:

* palju erinevaid huvirithmi keskenduvad paljudele erinevatele teemadele;

* olukord toob esile vastandlikke tundeid, vaartusi ja ootusi;

* erinevatest allikatest parinevad faktid on vastukiivad voi vaieldavad;

* erinevatel huvirithmadel on erinev kultuur, suhtlusharjumus ja Idhenemine;

* sama teema puhul on ldhiminevikus olnud konfliktsituatsioone ja lahendamata

probleeme;

* olukorras on palju ebaméérasust ja teadmatust, kuidas seda lahendada;

* huvirithmade omavahelised suhted puuduvad, on véhesed voi jarjest halvenevad;

* lédhitulevikus voib tekkida konflikt, kui praegu olukorda korrektselt ei lahendata.

Tohusa kaasamise ldbiviimine on keeruline ja vGib olla aega ja ressursse arvestades ka
iisna kulukas protsess. Koigi gruppideni ulatuvat kaasamisvahendit ei ole — vihem organi-
seerinud, viaiksemad ja mitte viga selgepiirilised huviriihmad véivad protsessist tihti vilja
jéada ja koik vahendid igale olukorrale ei sobi. Samal ajal saab laiaulatuslik konsulteeri-
mine tavaliselt olla vaid vaga formaliseeritud ja tépselt struktureeritud protseduur.

Tihti on ohuks huviriihmadega suhtlemise juures aga ka see, et kaasajad suhtlevad ini-
mestega, kes on tegelikult tihtipeale ise ennast méédratlenud kui huviriihmade esinda-
jad ning ei ole kindlat viisi tagamaks, et nad ka tegelikkuses viidetavat huvirithma voi
ithiskonna osa esindavad (Casey 2004, 251-252). Seega on kaasajate poolelt alati vajalik
teada, millist huviriihma ja millistel alustel esindatakse ning kui suurt osa elanikkonnast
see huvirithm omakorda esindab. Samuti v6ib huviriithmadelt saadav informatsioon olla
ithekiilgne, halva kvaliteediga vdi otseselt kiisimusse mittepuutuv (OECD 1997, 219).

Konsulteerimine voib jadda liiga hiljaks ning seega ei ole huvitatud osapooltel, keda otsus
otseselt puudutama hakkab, enam véimalik mojutada probleemi sénastamist ega otsusta-
mist, kas olemasolevat poliitikat v6i seadust oleks vaja muuta (OECD 2003a, 81). Viima-
sed on aga vaga olulised kaasamise protsessi osad. Samas voib aga konsulteerimine vara-
ses staadiumis kujuneda pigem erinevate huvirithmade spetsiifiliste huvide rohutamiseks
ja oma huvide esiletoomiseks, esitades neid kogu {ihiskonna huvidena.

Kaasamise puhul on ohuks ka nn kaasamisvasimus, mis tekib siis, kui huvirithmad, kelle
kéest arvamusi ja kommentaare kiisitakse, tunnetavad, et pohjalik vastamine kéib neil
mitmetel pohjustel iile jou, nad ei suuda neile esitatud ndudmisi tdita v6i nende poolt va-
rem tehtud ettepanekuid ei ole arvesse vOoetud ega ka pohjendatud arvestamata jatmist.
Konsulteerimise kavandamise juures peaks arvestama sellega, et osalemisega seotud ku-
Iud oleks véimalikult vdiksed ja vastamiseks antaks piisavalt aega, kuid kéige olulisema
aspektina tuleb kindlasti réhutada vajadust luua vastastikune usaldus. Hésti planeeritud
konsulteerimisprotsessiga, mis jargib hea tava néudeid ja pohimotteid, saab kaasamisva-
simuse tekkimist oluliselt vihendada.



1.3. Kaasamise vormid ja vahendid

Vormide ja vahendite valimine on kaasamise puhul votmetidhtsusega, selle kaudu maa-
ratakse, millist protsessi soovitakse, kuidas tahetakse tulemusteni jouda ja millisel kujul
peaks tulemus olema. Samuti méiravad vormid ja vahendid suuresti ka osalevate huvi-
riithmade ringi, st need, kellel on ligipdas ning oskused konkreetseid vorme ja vahendeid
kasutada. Isegi ‘passiivne’ ligipads informatsioonile néuab vahendeid (nt kataloogid ja
indeksid), mis aitavad kodanikel leida soovitud info. Kui valitsused valivad aga ‘aktiivse’
informatsiooni pakkumise, v6ib valida paljude erinevate vormide seast, mis voivad olla
otsesed (nt infokeskused, tasuta infoliinid) v6i kaudsed (nt meedia voi kodanikeiithendus-
te kaudu teabe levitamine, kuulutused).

Palju oleneb sellest, kas riigis ollakse harjunud kasutama rohkem kolmepoolseid l&bi-
radkimisi (neokorporatistlikud meetodid, nt sotsiaaldialoog Skandinaavia riikides) voi
pluralistlikke meetodeid. Tédna liigutakse siiski rohkem avatud otsustusprotsessi poole,
kuhu on kaasatud rohkem osapooli ka valjastpoolt traditsioonilisi valitsuse, td6andjate ja
-vOtjate esindajate ringi. Valitsused kasutavad suurelt hulgalt huvirithmadelt tagasiside
saamiseks erinevaid vahendeid poliitikakiisimuste (nt arvamuskiisitlused ja —uuringud)
voi seaduste ja poliitikadokumentide eelndude puhul (nt kommenteerimise ja tagasiside
perioodid, mitteametlik konsulteerimine). Voidakse kasutada ka konsulteerimise selliseid
vorme, mis voimaldavad suuremat suhtlemist ja osalemist vdiksemate kodanikegruppide
puhul (nt avalikud kuulamised, fookusgrupid, kodanike ‘paneelid’, to6riihmad, nduand-
vad kogud jms).

Kodanike otsene kaasamine poliitikate aruteludesse néuab aga spetsiifilisi vorme, et liht-
sustada Oppimist, arutelusid ja konkreetsete ettepanekute sénastamist (nt kodanike foo-
rumid, konsensuskonverentsid, kodanike ‘kohtud’).

Ei ole olemas iihte kindlat vormi v&i vahendit, mis sobiks igale olukorrale ja koikide-
le riikidele (PUMA 2001; OECD 2003a, 82), tihti tuleb kasutada mitmeid vorme ja va-
hendeid koos, arvestada kohalikke traditsioone ja praktikaid, sihtrithmade eripdra ning
ressursside olemasolu. Tihti on jdetud laialdane huvirithmade kaasamine tagaplaanile
pohjendusega, et seda on raske teostada, kuid nagu peatiiki viimases osas niahtub, ei ole
see tdnapdeva kaasaegseid tehnoloogiaid kasutades piisav argument. Sotsiaalse kapitali
olemasolul ning tehnoloogiate arenedes on kdigi huviriihmade osalemist péhimdtteliselt
voimalik teostada. Uute kaasamisvormide ja -vahendite kasutuselevétt otsustusprotsessi-
des osalemiseks p6orab aga moneti segi senise suhete ja positsioonide vorgustiku (eriti
nende riikide puhul, kus on juba vilja kujunenud kindlad suhtluskanalid ja —viisid riigi ja
kindlate huvirithmade vahel).

1.3.1. Kaasamise vormid®

Kaasamise vormid jagunevad ainult tagasiside saamise ja konsulteerimise ning neile li-
saks veel aktiivse osalemise vormideks. Informeerimise vorme siinkohal ei késitleta, vaid
lahtutakse suhtlemisest, mis on kahepoolne ning seega alustatakse tagaside saamiseks 14-
biviidud kaasamise vormidest. Kiilus 1.4 on dra toodud loetelu kaasamise vormide kohta
ning allpool ka vormid pikemalt lahti seletatud.

5 — Ulevaate koostamisel on peamiselt kasutatud Bishop ja Davis 2001, Caddy 2003 ja OECD 2001b, 56-64.
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Kiil 1.4.
KAASAMISE VORMID:

Ainult tagasiside saamine:

+ Arvamusuuringud

+ Seaduseelndude ja poliitikadokumentide andmine kommenteerimiseks
« Avalik kommentaaride ja tagasiside periood

Konsulteerimine:

« Mitteametlik konsulteerimine

+ Nouandvad kogud

« Avalikud kuulamised

« Fookusgrupid, otsesed intervjuud ja kodanike ja ettevotete ‘paneelid’
« TO6o6rihmad, seminarid, konverentsid

+ Mittesiduvad referendumid

Aktiivse osalemise vormid:

 Kodanike foorumid

« Konsensuskonverentsid

+ Kodanike “kohtud”

Kaasamise erivormid:
 Huvitatud osapoolte ja huviriihmadepoolne hindamine
+ Traditsioonilised kolmepoolsed komisjonid ja tihised t66rihmad

AINULT TAGASISIDE SAAMINE
Arvamusuuringud

Neid korraldatakse suurema grupi inimeste arvamuste, hinnangute voi hoiakute teada-
saamiseks mingis kindlas kiisimuses. Tulemusena saadav seisukoht peaks olema esindus-
lik kogu riigi kodanikkonna suhtes. Arvamusuuringud aga ei sisalda kahepoolset suhtle-
mist, sest kodanikud saavad vastata vaid neile kiisimustele, mida nende kéest kiisitakse
ning reeglina omapoolseid mérkusi lisada ei ole voimalik.

Seaduseelnéude ja poliitikadokumentide andmine kommenteerimiseks

See on koige lihtsam otsene viis (Abelson et al. 2001) suhelda nt kindlate huviriihmadega,
saates neile dokumente kommenteerimiseks ja kiisimusi poliitikate kohta. See protsess
toimub reeglina kirjalikus vormis, kuid véimalikud on ka teised variandid ja see on suh-
teliselt paindlik kommentaaride ja ettepanekute saamise viis. Ohuks selle vormi juures
on huvirithmade piiratud ring ning sellest tulenevalt mittetdielik tagasiside, sest vihem
organiseerunud grupid ei paase tihti nende hulka, kellelt kommentaare kiisitakse.

Avalik kommentaaride ja tagasiside periood

See on avatum ja suuremat hulka huvirithmasid kaasav viis, sest kodikidel potentsiaalselt
huvitatud gruppidel on véimalus oma arvamust avaldada. Tavaliselt lisatakse selle vormi
kasutamisel kommenteerimiseks antud seaduseelndude voi poliitikadokumentide juurde
lisaks ka muud taustainformatsiooni. Nii selle kui ka eelmise vormi juures oleks parema
tulemuse saamiseks mottekas lisada eelndude voi poliitikadokumentide juurde ka tép-
sustavad kiisimused, millele huviriihmadel on lihtsam vastata kui kommenteerida kogu
dokumenti.



KONSULTEERIMINE
Mitteametlik konsulteerimine

See holmab kéiki mitteametlikke ja ad hoc kontakte huvirithmadega, mis vdivad olla nii
telefonikone vormis, kutsete kujul mitteametlikuks kokkusaamiseks ning voib esineda
koikides poliitikakujundamise protsessi staadiumites. Informaalse konsulteerimise ees-
mark voib olla lihtsalt lisainfo kogumine, aga samuti ka vaikimisi kokkulepete tegemine
nt tulevase digusakti sisu osas. Informaalse konsulteerimise eelisteks on selle paindlikkus
ja kiirus, kuid puudusteks piiratud ldbipaistvus ja konsulteeritavate ebapiisav vastutus.

Nouandvad kogud

Neid kasutatakse koige tihemini kaasamisprotsessi varases staadiumis, et defineerida esi-
algsed probleemid, seisukohad ja tegevusvoimalused. Nouandvad kogud on moodustatud
peamiselt kahel eesmérgil — lisainfo saamise ja konsensuse saavutamise eesmérgil voi kui
ekspertiisi pakkuvad kogud, mis véivad mdjutada ka véga suurel mééral 16ppotsuse voi
seaduse valmimist. Konsensuse saavutamise eesmérgil loodud kogud tihti kitsendavad
valikute ringi juba varases poliitikakujundamise protsessi staadiumis ning pakuvad oma
t60 tulemusena vélja poliitiliselt aktsepteeritavaid lahendusi, mille puhul v&ib olla tehtud
ka kompromiss esialgsete soovitud tulemuste suhtes. Efektiivse tulemuse saavutamiseks
loodud ekspertkogud aga vastupidi fokuseerivad oma tdhelepanu esialgu piistitatud ees-
maérkide saavutamisele ning leiavad tihti uusi viise tulemuste saavutamiseks. Sellised
kogud ei kasuta tavaliselt laiapShjalist konsulteerimist, erinevate seisukohtade kokkuko-
gumist ja huvide tasakaalustamist.

Néuandvad kogud véivad olla néukogud, komisjonid, komiteed, to6rithmad vms, mis voi-
vad olla nii lithemaks kui pikemaks ajaks moodustatud. Nouandvatesse kogudesse kuu-
luvad erinevate institutsioonide ja organisatsioonide esindajad tulenevalt sellest, milline
on nduandva kogu eesmérk. Kogud vbivad olla moodustatud vaid teadlastest jt akadee-
milistest ekspertidest voi nt ettevtlusringkondade esindajatest, kodanikeiihenduste esin-
dajatest voi olla kombinatsioon koigist neist. Nouandvad kogud voivad ka ise 1abi viia
konsulteerimist ja kaasamisprotseduure koos avalike kuulamiste ning teiste sarnaste va-
henditega. Néuandvad kogud véivad olla ka alalised (nt Skandinaaviamaades kolmepool-
sete labirdakimiste jaoks loodud kogud), mille puhul on aja jooksul vilja kujunenud iisna
range ja aegandudev kaasamise protseduur. Alaliste komisjonide eesmérgiks on tihemini
konsensuse saavutamine erinevate gruppide vahel ning nende tegevus on ka labipaistvam
kui ajutistel kogudel, sest nende roll ja koht otsuste tegemise protsessis on kindel ning
liikmeskond teada.

Nouandvate kogude peamine probleem seisneb tihti selles, et soovitakse oma seisukohtade
kajastumist ka loppotsustes, sest ei soovita ollalihtsalt valitsuse poliitikale suurema legitiim-
suse andmiseks kokkukutsutud kogu. Kuigi néuandvate kogude néu mittekuuldavotmine
seab kiisimérgi alla selliste kogude olemasolu méttekuse iildse, kutsub nende arvamuse
liigne arvestamine esile kriitika, justkui oleks néuandvate kogude liikmetel eelisjuurde-
péés otsuste tegemisele ning vdga suur méju poliitikate kujundamisele.

Avalikud kuulamised

See on avalik kohtumine, millest voivad osa votta koik soovijad ning mis korraldatakse
mingi konkreetse teema voi seaduseelndu arutamiseks. Mida avatumaid konsulteerimise
vorme kasutatakse, seda vihem valikuline on kodanikelt ja huviriihmadelt tagasiside-
na saadud info ja kommentaarid ning vdiksem on oht, et otsuste tegemisel arvestatakse
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vaid véhestelt {ihiskonna gruppidelt saadud infot. Kohtumisel tehakse tavaliselt ettekan-
ne (Abelson et al. 2001) ja tihti palutakse huvirithmadel esitada oma kommentaarid ja
ettepanekud ka kirjalikult. Seda vormi kasutatakse reeglina koos mone teise kaasamis-
protseduuriga. Avalike kohtumiste puhul on oht, et kohale tuleb vidhe inimesi ja neil, kes
tulevad, on oma spetsiifiline huvi. Vdga oluline on seega, et suudetaks kokku kutsuda
voimalikult laiapohjaline kvoorum kokkukutsumiseks, et esindatud oleks voimalikud pal-
ju erinevaid huvirithmi ja seisukohti. Eriti juhul, kui avalik kuulamine ja&b tihekordseks
siindmuseks, on oht, et jadvad esitamata nende gruppide ja inimeste seisukohad, kes ei
saa seal viibida.

Fookusgrupid, otsesed intervjuud ning kodanike ja ettevétete ‘paneelid’

Fookusgrupid on tavaliselt 6-12 inimesest koosnevad iihekordseks kokkusaamiseks
moodustatud diskussioonigrupid, mille arutelu viib 1&bi professionaalne arutelu juht. Foo-
kusgrupid on moodustatud iihe kitsa teema siigavuti arutamiseks, nt turundusega seotud
valdkondades (Pratchett 1999, 625-626) ning on esinduslikud valimid mingist vaikse-
mast elanikkonna riihmast (Abelson et al. 2001). Intervjueerimise eesmérgiks ei ole
tavaliselt statistiliselt esindusliku pildi saamine elanikkonna seisukohtadest, sest selline
kaasamise vorm on viga aegandudev ning intervjuude tulemusi on raske {ihese mudeli
alusel analiiiisida. Intervjuud aitavad see-eest detailselt siiveneda inimeste konkreetsetes-
se seisukohtadesse ja arvamustesse.

‘Paneelid’ on piisivad ja moodustatud ca 12 kodanikust (Abelson et al. 2001), kes on
valitud silmas pidades elanikkonna esindatust. Valitsus konsulteerib selle paneeliga regu-
laarselt posti teel, telefoniuuringute, intervjuude voi to6rithmade kaudu, et saada arva-
musi ja kommentaare erinevate poliitikaalgatuste suhtes (vt ka Pratchett 1999, 621-623).
Nt Suurbritannia People’s Panel’id koosnevad kokku 5000 kodanikust, kes on {ihiskonna
ealist, soolist ja piirkondlikku 1&biliget esindavana juhuvalimiga vélja valitud. Ettevotete
paneelid on sarnased, aga koosnevad véiksemast valitud hulgast ettevotetest, kes konsul-
teerivad regulaarselt riiki (vt EL ettevotete paneel ptk 2.1)

Tooriihmad, seminarid, konverentsid

Nende puhul saavad korraldajad ette méirata teemad, mille iile arutama hakatakse ja
ka viisi, kuidas arutelu 14bi viia. Arutelu labiviimiseks ja juhtimiseks kasutatakse pro-
fessionaalseid vahendajaid. Need voivad olla nii {ihekordsed kui ka pidevalt kasutatavad
vormid. Té6rithmades ja seminaridel saab aga korraga aktiivselt osaleda vaid suhteliselt
vaike arv huvirithmi ning tavaliselt on need siis ka riigi silmis oma positsiooni paremini
kindlustanud huvirithmad ning védiksemate séna maksma ei pdédse. Konverentsidel osaleb
aga liiga palju inimesi selleks, et koik saaksid vabalt kiisimusi omavahel arutada ja aju-
riinnaku kdigus uusi lahendusi vélja pakkuda.

Mittesiduvad referendumid

Neid kasutatakse kodanikkonna arvamuse teadasaamiseks, kuid referendumi tulemu-
sed ei ole valitsusele kohustuslikud. Vérrelduna valitsuse jaoks siduvate referendumitega
ja referendumitega, mille algatajaks on olnud kodanikud ise, kus inimesed saavad oma
hédilega mojutada ka 16ppotsust voi konkreetset seadust, ei suurene mittesiduvate refe-
rendumite puhul seaduste ja otsuste legitiimsus ainult igusest oma arvamust avaldada.
Sellest tulenevalt voib ka kannatada rahvahéaletusest osavotu intensiivsus. Teine oluline
probleem on see, et puudu jaib aruteludest, sest vdga keeruline on korraldada kogu rii-
gi kodanikkonda kaasavaid diskussioone, et inimesed saaksid rahvahaéletusel langetada
teadliku valiku, milleni nad on alternatiivide kaalumise ja analiiiisi kaudu jéudnud.



AKTIIVSE OSALEMISE VORMID
Kodanike foorumid

See koondab gruppi kodanikke iihe kindla poliitikavaldkonna v6i teema arutamiseks (vt
ka Hendriks 2001). Foorum pakub raamistikku aruteluks ja koostdoks, et vilja todta-
da ettepanekud poliitikate parandamiseks ning samal ajal kaasata {isna suurt hulka ko-
danikke. Kodanike foorumil sonastatud tulemus on otsene sisend valitsuse poliitikasse.
Selline vorm v&ib olla pidevalt toimuv tegevus, mis on algatatud kodanikeiihiskonna or-
ganisatsioonide poolt. Nt Norras koondab Noorte Demokraatiafoorum 15-26 aastaseid
kodanikke, kellest paljud on noorteorganisatsioonide esindajad. Foorumi eesmérgiks on
tuvastada ja vélja tuua takistused, mis ei lase noortel inimestel osaleda aktiivselt poliiti-
kas ning pakkuda vélja uusi vahendeid ja poliitikaid. Noortefoorumi seisukohad jouavad
otse vastava valdkonna eest vastutava ministrini.

Konsensuskonverentsid

Need on kodanike grupid, mis koosnevad 10-15 juhuvalimiga valitud inimesest. Nad kogune-
vad arutama mingit kindlat kiisimust v&i poliitikat ja esitavad ekspertidele selle kohta kiisimu-
si. Parast kiisimuste esitamist ja vastuste saamist ekspertidelt arutavad kodanikud kiisimust
uuesti omavahel ja esitavad siis iihise konsensusliku seisukoha. Keegi konsensuskonverentsi
gruppi kuuluvatest kodanikest ei ole arutatavas kiisimuses ekspert, tegemist on vaid mitte-
asjatundjatega. Seda vormi kasutatakse iisna laialt Taanis ja Norras, kus on peetud selliseid
konsensuskonverentse uute tehnoloogiate, nt geneetiliselt muundatud toidu teemadel.

Kodanike ‘kohtud’

Konsensuskonverentsiga sarnane iisna hiljuti kasutusele voetud vorm paari olulise erine-
vusega. Ekspertide kiisitlemine toimub tihti kohtusaalis ja kiisitlus on avatud kéikidele
soovijatele. Kiisimuse iile arutamise aeg on oluliselt liihem (otsuseni tuleb jouda mdne
péevaga (Abelson et al. 2001) ja 16ppotsus ei pea baseeruma téielikul konsensusel. Po-
liitika kujundajale ja otsuste tegijatele on ‘kohtu’ 16ppotsus vaid soovitusliku iseloomuga
(Pratchett 1999, 623-625). Eelnevalt teavitab valitsus voimalikult laialt sellise protsessi
planeeritavast korraldamisest, sh kohtuliikmete valimise pohimdtetest. ‘Kohtw’ liikme-
teks on tavaliselt 12-20 tavakodanikku. Selle osalemise vormi kasutamine on aega ja
piithendumist ning eelkdike ressursse noudev ja seega eeldab tdpse raamistiku olemas-
olu ‘kohtuprotsessi’ korraldamiseks. Selliseid ‘kohtuid’ on kasutatud Saksamaal ja USAs,
Suurbritannias kohalikul tasandil ja tervishoiu valdkonna kiisimuste puhul. Prantsusmaal
kasutati seda vormi kehtiva tervishoiustisteemi iilevaatamisel.

Aktiivse osalemise vormide kasutamisel tuleb (OECD 2001b, 63-64):

* anda piisavalt aega ja ressursse: kodanike aktiivne osalemine nduab ta-
valiselt rohkem aega ja ressursse kui lihtsalt informeerimine ja konsulteerimine.
Kodanikud peavad olema teadlikud ja omama korgel tasemel infot, et nad oleksid
voimelised osalema informeeritud dialoogis. Kodanikud osalevad tihti ka poliiti-
kakujundamise protsessi erinevates osades (nt poliitika kavandamine ja hilisem
hindamine), mis suurendab vajadust aja ja ressursside jarele, mida valitsus peaks
investeerima osalemise edendamisse.

* kindlustada protsessi tasakaal ja 6iglus: see on véga oluline aspekt, sest
kuna osalemise moju otsuste tegemisele voib olla vdga suur, siis on sellevérra
suurem ka véimalus, et osalusega manipuleeritakse ning sellel voivad olla vigagi
ohtlikud tagajérjed. Valitsus peaks eelnevalt hindama vormide ja vahendite vali-
kut ja nende kasutamise moju otsuste tegemisele.
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» kiisitleda vordselt ka lahknevaid arvamusi: kaasates erinevaid kodani-
keiihiskonna gruppe v6ib tulemus olla laialivalguv. Sellega tuleb juba ette arves-
tada ja valja to6tada strateegia selliste tulemustega tegelemiseks.

* austada seadusandlike kogude rolli ja 6igusi: parlament on peamine
kodanike huvide esindamise koht. Valitsus peab véltima selliste aktiivset osa-
lemist soodustavate vormide kasutamist, mis vdhendaksid parlamendi rolli ja
oigusi seadusandjana. Ka parlamendisaadikud vdivad osaleda kaasamises ja ise
kaasata kodanikkonda ning valitsus peaks parlamendile teada andma enda selle-
alasest tegevusest ja tegevuse tulemustest.

* hinnata konsulteerimisvorme, mis sobivad ka aktiivse osaluse
edendamiseks: valitsusel on kasulik arvesse votta, et mitmed vormid — tea-
vitamine, takistused jms —, mis kehtivad konsulteerimise puhul, on olulised ka
aktiivse kaasamise juhtudel. See lihtsustab osaluse planeerimist ja elluviimist.

1.3.2. Kaasamise erivormid

Eraldi vormide hulka kuuluvad kodanikeiihiskonna ekspertide, kelle hulka kuuluvad ko-
danikeiihiskonna huviriihmade esindajad, kasutamine piiratud osalusega. Uksikul koda-
nikul on véga raske selliste vormide kaudu osaleda. Seda vormi kasutatakse konkreetsete
poliitikate jaoks ettepanekute ja kommentaaride saamiseks voi isegi koostdoks poliitikate
kujundamisel ja elluviimisel.

* Huvitatud osapoolte ja huviriihmadepoolne hindamine: see vorm la-
seb valitsuse poliitikate hindamist 14bi viia grupil ekspertidel ja kodanikeiihis-
konna huviriihmade esindajatel. Valitsus véimaldab neile ligipddsu vajalikule
informatsioonile ja parast hindamise 16ppu votab kohustuse ka tulemused avali-
kustada. Analiiiisi tulemused peavad sisaldama kehtiva poliitika hindamist ning
ettepanekuid poliitikate muutmiseks.

* Traditsioonilised kolmepoolsed komisjonid ja iihised téoriihmad:
see vorm asetab valitud organisatsioone esindavad eksperdid iihte t6orithma
valitsuse esindajatega. Grupp to6tab konkreetsete poliitikakujundamise ettepa-
nekute kallal, to6tab tihti omaette ning ei ole kohustatud oma tegevusest aru
andma voi seda lébipaistvaks muutma enne, kui ldbirdékimised on loppenud ja
grupi sees on saavutatud konsensuslik otsus nt poliitika muutmise v6i uue sea-
duseelndu osas. Selliste piirangute tottu ei saa selle vormi puhul rédkida vaga
laiast avalikust osalemisest. Traditsiooniline néide selle vahendi kasutamisest on
kolmepoolsete valitsuse, todandjate ja —votjate komisjonide kasutamine.

1.3.3. Kaasamise kaasaegsed vahendid

Kaasamise protsessid peavad vastama ka tdnapéeva infoiihiskonna véljakutsetele. Jérjest
enam pooratakse tdhelepanu uutele vahenditele ja kaasamisele interneti abil, kasutades
nii uusi kaasamise vorme kui ka vanu vorme uute vahendite kaudu.

Meedia

Meedia on hea vahend teadlikkuse t6stmiseks ning oluline infoallikas ka poliitilise info
saamiseks, kuid meedia puhul on suhtlus ithepoolne ja info saaja on passiivne. Kaasamise
seisukohalt on oluline, et elanikkond ei oleks mitte ainult info vastuvdtja, vaid ka selle
analiilisija ning tagasiside andja. Meedia vahendab riigivoimu ja poliitikate kohta kdivast
informatsioonist vaid viikese osa ning ei poora alati piisavalt tdhelepanu poliitikate ku-
jundamise pikemaajalistele ja keerulisematele protsessidele. Samal ajal ei tohi meedia
olulisust alahinnata, sest meedia aitab ka olulist infot eristada (tingimusel, et on tegemist



soltumatu meediaga) ning vahendab kodanikule ka hinnanguid, seisukohti, analiiiise rii-
givéimu tegevuse kohta. Kahepoolset suhtlust siiski ei toimu.

Internet

Ko&ik OECD litkmesriigid suhtuvad infotehnoloogiasse kui voimsasse vahendisse kodanike
kaasamise suurendamiseks ning see on muutunud oluliseks vahendiks traditsiooniliste
vahendite kdrval, kuigi suuresti alles alustatakse kodanike online kaasamisega (PUMA
2001). Internet vidhendab barjadre, mis takistavad kodanike kaasamist ja osalemist ning
annab vbimaluse ka marginaalsetele gruppidele, kellel traditsiooniliste vormide puhul
pole nii palju voimalusi mojutamiseks, ligipdasu efektiivsemaks osalemiseks ja oma arva-
muse avaldamiseks (OECD 2001b, 75-78). Tekivad uued kaasamisvormid ja see suuren-
dab osaleda soovivate huviriihmade voimalusi, sdéstes samal ajal nii ressursse kui aega.
Kuigi tuleb arvestada ka digitaalse 16he olemasoluga ning nende huviriihmadega, kelle
osalemisvoimalusi interneti teel kaasamine just piirab (OECD 2001b, 79-80).

OECD elektrooniliste vahendite kasutamise uuringu tulemusena sénastati ka “T6husa
online konsulteerimise pohimétted” (Guiding Principles for Successful Online Consultation)
(OECD 2003 (PUMA)), mis koosnevad jargmistest soovitustest:

* alusta planeerimist varakult;

* niita pithendumust;

* garanteeri isikuandmete kaitse;

* kujunda oma lahenemine vastavalt konkreetsele sihtriihmale;

* integreeri online kaasamisvorme traditsioonilistega;

* testi ja kohenda vastavalt selle tulemustele oma vahendeid;

¢ edenda online konsulteerimist;

e analiiiisi tulemusi;

* anna tagasisidet;

* hinda kaasamisprotsessi ja selle mdjusid.

Interneti puhul tuleb aga silmas pidada, et tehnoloogia olemasolu iseenesest ei pane ini-
mesi veel osalema. Selleks on vaja, et muutuksid hoiakud osalemise suhtes, tekiks vastav
poliitiline kultuur ning harjumus aktiivselt osaleda ja paraneksid vajalikud oskused. Kaasa-
mise protsesside areng ei ole tihti takerdunud mitte niivord interneti tehniliste véimaluste
taha, vaid see nduab inimestelt ja organisatsioonidelt tahet ja oskusi neid véimalusi maksi-
maalselt kasutada (Lauristin 2001, 26). Uute tehnoloogiate kasutamine osalemiseks ei ole
kindlasti lahenduseks koikidele probleemidele, kuid neid saab kasutada vahendina lihtsus-
tamaks ja soodustamaks otsuste tegemisse kaasamist (Hardie 2001; OECD 2003b, 2-5).

Interneti teel on voimalik arendada nii otsese kaasamise vorme, kus inimesed saavad
hééletada moéne kiisimuse poolt v&i vastu kui ka osalemise vorme, kus inimesed saavad
koos probleemide iile arutada. Internet vastab kdige enam ideaalse konesituatsiooni®
noéudmistele, sest seal saavad k&ik osaleda vordsetel alustel ning sotsiaalsed ebavord-
sused ja tunnused ei ole nii ndhtavad (nt see, millisel iihiskondlikul positsioonil osaleja
on). Vdiksemad grupid on paremini kaitstud tugevamate domineerimise vastu. Sellevorra
olulisemaks muutuvad aga teised kriteeriumid, nagu néiteks hea veenmisvoime ja argu-
menteerimise oskus ning argumentide olulisus. Maéravaks on osalemise kvaliteet mitte
kvantiteet. Oluline on aga siinjuures, et informatsioon, mida pakutakse ja mille alusel
huviriihmi kaasatakse otsuste tegemisse oleks tasakaalustatud ja adekvaatne (Morison ja
Newman 2001, 171-194).

6 Ideaalse konesituatsiooni kdsitlus tuleneb suuresti noupidamisdemokraatia (deliberatiivne demokraatia) teooria-
test, mille itheks peamiseks loojaks on Jiirgen Habermas. Vt ka London (1995).
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Interneti kaudu saab parandada dialoogi riigi ja kodanike vahel ning teha selle kaudu
valitsemise protsess ldbipaistvamaks. Kdige levinumateks kaasamise vormideks internetis
on kodanike foorumid, interneti ja e-kirjade vahendusel suhtlevad grupeeringud, korral-
datakse arvamuskiisitlusi jmt. Elektroonilised foorumid pakuvad inimeste geograa-
filisest kaugusest soltumata voimalust arendada paljusid huvirithmi kaasavat iileriigilist
diskussiooni, kus elanikkond saab demokraatlikult arutada probleemide iile, vahetada
arvamusi, tdstatada uusi teemasid, mis nende jaoks olulised on, kuulata teisi ja sellest
oppida. Kuid ainult osalejate arvukus, mille puhul vahetatava uue informatsiooni hulk on
ka eeldatavasti suurem, ei taga arutelu sisulist kvaliteeti. Konstruktiivset ja tulemustele
suunatud arutelu on tegelikkuses alati lihtsam 14bi viia ndost-ndkku suheldes ning {isna
vidikses osalejate ringis (Coleman ja Ggtze 2001, 16-18). Anoniilimsetes ja kaootilistes
e-foorumites on aga tihti iilekaalus faktidega pohjendamata viited, arvamused, humoori-
kad repliigid ja seepérast on vahendatud osaluskommunikatsioonis oluline kasutada toi-
metajaid ehk moderaatoreid.”

Interneti kaudu konstruktiivse ja tulemusliku arutelu tekkimiseks on teatav toimetamine
vajalik ja mittevahendatud osalemist ei saa alati kasutada. Igasugune edukas ja sisukas
diskussioon vajab teatud organiseeritust ja reegleid ning e-foorum ei ole erand. Sarnaselt
kaasamise tildistele tingimustele peavad ka sellise osalusvormi puhul olema reeglid koigi-
le osalejatele teada ning aktsepteeritavad ning vahendamine toimuma erapooletult. Dis-
kussiooni vahendaja saab niiteks kustutada tugevalt teemast kérvalekalduvad, sisutiihjad
voi vulgaarsed kommentaarid, teha vahekokkuvotteid, suunata arutelu sisukuse ja tule-
muste suunas voi anda osalejatele tagasisidet. Moderaatorite tegevus peab aga olema lébi-
paistev ja védga selgelt neutraalne (Coleman 2001, 73). Et moderaatorite erapooletus oleks
usutav, peab interneti teel arutelude 1abiviimiseks foorumi omanik olema ka erapooletu
organisatsioon ning ei tohiks olla otseselt riigi poolt m&jutatud véi omada majanduslikke
huve seoses foorumi ja sellel toimuvatest aruteludest tulenevate jarelduste suhtes.

Interaktiivsus nduab nii valitsuselt kui huviriihmade esindajatelt tosist piihendumust ning
tahet teisi inimesi dra kuulata ning neilt midagi 6ppida. Inglismaal on vélja t66tatud mo-
ned praktilised juhised online diskussioonideks — nii nGupidamisteks konkreetses kiisimu-
ses kui ka laiemateks arutlusteks, kus voib olla ka mitu teematdstatust (vt kiil 1.5).

Interneti diskussioonifoorumid on aga tihti tuntud oma emotsionaalsete ja mitteratsio-
naalsete kommentaaride poolest ning huvirithmad ei usu, et nad nende kaudu reaalselt
suudaksid midagi méjutada voi muuta. Seepirast peavad elektrooniliste foorumite dis-
kussioonidesse olema kaasatud ka eksperdid ja poliitikud, et toimiks kahepoolne suhtlus,
osalejad saaksid tagasisidet ning huvirithmad ei arutaks kiisimusi vaid omavahel, ilma et
sellel mingigi reaalne mdju oleks. Seega on riigi iilesanne ka arutelude kdigus tekkinud et-
tepanekuid, samuti selliseid, mis traditsioonilisi kanaleid kasutades otsustajateni ei jouaks,
tdhele panna ning véimaluse korral arvesse votta, mitte kasutada aruteluruumi vaid ‘auru
véaljalaskmise’ kohana ja tekitada pelgalt otsuste tegemises osalemise illusiooni.

Kuid hoolimata e-foorumite potentsiaalist olla otsustustetegemise protsessi osa ja avalik
ruum, mis iithendab elanikkonda ning otsuste tegijaid, on sellised diskussioonifoorumid
tihti kaugel paljude kaasamisest ja tasakaalustatusest. Inglismaal lébiviidud uuringud
néitavad, et inimesed, kes osalevad internetipohistes diskussioonides moodustavad iisna
véaikese osa iihiskonnast, valdav osa kommentaaridest on fakte mittesisaldavad ning pea-
miseks tunnuseks sellistel foorumitel on pigem osalejate omavaheline suhtlemine kui iil-
disemate probleemide {ile arutamine (Coleman 2001, 62-73). Sellistel juhtudel on p&hjen-
datud avaliku voimu skeptitsism selliste foorumite konstruktiivsuse suhtes.

7 — “E-Democracy in Practice” www.svekom.se/skvad/E-democracy-en.pdf.



Kiil 1.5.
JUHISED ONLINE KONSULTATSIOONIDEKS:

« Eesmadrk, millel peab olema vadrtus nii kodanike kui poliitikaloome jaoks.

- Reageerimine. Kasutajatele tuleb tagada tagasisidemehhanism.

- Koosta rida votmekiisimusi voi lihtepunkte, et kindlates kiisimustes arutelu drgita-
da. Need peaks paika panema parlamendi komisjonid voi valitsusasutused.

+ Labipaistev modereerimine. Kasutajaid tuleb enne kommentaari eemaldamist teavitada
ning anda vdimalus sdnumit muuta. Kdik sekkumisreeglid peavad olema ldbipaistvad.

+ Aktiivne modereerimine, ‘moderaator kui osaleja’. Positiivset sekkumist (lisainformatsiooni,
linkide, artiklite andmist) tuleks igati soodustada. Moderaator peaks looma tasakaalu kasu-
tajate vahel, et (ikski neist ei hakkaks oma arvamusavaldustega liialt domineerima ega uued
tulijad end ebamugavalt tundma.

- Kiilalismodereerimine. Parlamendi véi valitsusasutuste esindajaid voiks kutsuda neile koha-
seid diskussioone modereerima, et rikastada diskussioonide kvaliteeti.

- Detailne registreerimine ja varbamine. Keerukama registreerumisprotseduuri kasutami-
ne annab vlimaluse hdlmata kitsamaid kasutajagruppe, kellel on asjakohast kogemust voi
teavet just antud kiisimuses. Registreerumisankeedis peaks leiduma ‘huvialade’ lahter, et info
eelkdige sellest huvitatuteni jouaks.

- Teemade jargnevus. Diskussiooni teemade jdrjestus peaks muutuma vastavalt sellele, millist
teemat kasitleti viimasena. See juhib inimesi osalema aktuaalsetes aruteludes.

- Kokkuvotted. Internetilehel tuleks iganddalaselt avaldada arutelude kokkuvétteid, et uued
kasutajad ei peaks koiki teateid labi lugema teada saamaks, mida juba arvatud on. Lehekiiljel
peaks olema ka arhiiv kdikidest nendest kokkuvotetest.

- Kokkuvotted e-kirjadena. Iganddalased kokkuvétted ja uudised e-kirjadega neile, kes seda
on soovinud voi teatud alal huvi ilmutanud.

- Partnerlus. Teha koostddd (leriigiliselt omavahel seotud gruppide ja vdiksemate kohalike
huvirihmadega, et ammutada ideid ning saada materjali konsulteerimiseks.

- Kohalikud omavalitsused. Tuleks teha sihilikult koost6dd KOV-dega ning dritada véimalikult
paljudes kohtades siduda kaasamist kohaliku tahtsusega projektidega.

- Parlamendiliikmete ja ametnike roll. Nende roll tuleb selgelt defineerida, igaiiks vdiks
foorumis votta enda hoole alla mone kindla teema, seda kommenteerida ja modereerida.

« Lingid. Lehekiilg tuleb varustada véimalikult paljude viidetega teistele asjassepuutuvatele le-
hekiilgedele, et anda lehekiiljele kui teenusele lisavddrtust ning tekitada sisukamat arutelu.

- Uurimused vs. kiisitlused. Leia tasakaal osalejate kohta teabe kogumise ja nende (pikkade
kisimustikega) kurnamise vahel.

- Meeldetuletuseks e-kirjad ja SMSid. Saada konsulteerimise ajal regulaarsete intervallide-
ga e-kirju ja ltihisbnumeid, milles on otselink foorumile (sh nt tahtsate siindmuste korral).

+ Puudega inimesed. Tee lehekiilg véimalikult kdttesaadavaks ka ndgemispuudega inimeste-
le.

- Abilehekiilg. varusta foorum pohjaliku ja kasutajasdbraliku abilehekiljega, mis aitaks lehe-
kiilge kasutada (nditeks korduma kippuvate kiisimuste (KKK) vormis).

Allikas: Coleman, Hall ja Howell 2002

Selleks, et kaasaegsel tehnoloogial pohinevat osaluskeskkonda kujundada vordseid voimalusi
pakkuvaks ning kdiki haaravaks meediumiks, on vaja lisaaega, et korvaldada puudused, mis
ei vdimalda veel kdigil osaleda. Kdige olulisem on aga poliitilise kultuuri loomine, mis toe-
taks ja soodustaks interneti teel otsuste tegemise protsessides osalemist. Tuleb teha pingutu-
si lihtsama osalemise voimaldamiseks ning inimestes osalemise vastu huvi tekitamiseks, sest
need, kes on teadlikud poliitilistest protsessidest ja osalevad aruteludes, on altimad osalema
ka muul moel, (nt valimas kidima) ning usaldavad riiki rohkem (Uhm ja Hague 2001).
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Internetiga seotud ohud

Efektiivne osalemine (eriti spetsiifilisi teadmisi noudvates kiisimustes) on aegandudev
ning vaatamata iildisele optimismile on need véhesed niited, mida maailmas voib lei-
da inimeste osalemisest poliitikate kujundamisel interneti kaudu alles eksperimentaal-
se iseloomuga. Pohilisteks probleemideks on vdhene teadlikkus osalemisvoimalustest
ning valitsuse suutmatus integreerida osalus efektiivselt poliitikakujundamise protsessi
(Coleman ja Ggtze 2001, 36). Elektroonilise kaasamise tohusus séltub suuresti valitsuse
voimekusest kasutada infotehnoloogilisi vahendeid poliitikate kujundamisel.

Elektroonilise kaasamise vormide kasutamise téhusus soltub aga ka kodanikkonna li-
gipdasust neile ja oskusest kasutada infotehnoloogilisi vahendeid. Suurte sotsiaalsete
I6hedega iihiskondades ei pruugi internet edendada demokraatiat vaid voib isegi suuren-
dada poliitilist ebavordsust ja 16het infovaeste ja inforikaste vahel (Lauristin 2001, 23).
Oluline on samal ajal tegeleda ka digitaalse 16he tiletamisega, et vdimaldada osalemist
nii paljudele kodanikele kui voimalik ning samas siilitada ka traditsioonilised vahen-
did kaasamiseks. Samal ajal ei pruugi koik, kellel on oskused ja tehnilised vahendid
osalemiseks elektroonilise osalemise voimalust aktiivselt kasutada. Euroopa Komisjoni
uuringu andmetel on véimalus interneti kaudu poliitilistes protsesside osaleda iiks kdige
vdahem huvitavaid tegevusi inimeste jaoks. Vaid 11% inimestest soovisid 2000.a kasuta-
da kaasaegseid osalusdemokraatia vahendeid osalemaks otsuste tegemisel (Commission
2000b). Inimesed harjuvad pakutava suure hulga informatsiooniga ja elavad sellele t&-
helepanu p6oramata rahulikult edasi. Kaasaegsete elektroonilise infoedastuse vahendite
areng ei tdhenda aga automaatset kommunikatsiooni paranemist. Sellest on vihe, et
luuakse osalemiseks vajalikud mehhanismid, vajalik on elanikkonna reaalne aktiivne
osalemine.

1.4. Kokkuvote

Esimeses peatiikis leidsid késitlemist peamised teoreetilised alused, millest kaasamise
temaatika vélja on arenenud. Osalusdemokraatia teoreetikud on esile tdstnud erine-
vaid kodanike ja huvirithmade osalemise véimalusi poliitikate kujundamises ja otsuste
tegemise protsessides. Alates kdige elementaarsemaks osalemise véimaluseks peetud
valimistel osalemisest kuni arutlusteni, kuidas tipselt peaks riigipoolne kaasamine ole-
ma 14bi viidud, on teoreetikud réhutanud erinevaid tasandeid, mille jérgi saab hinnata
kaasamise pohjalikkust olenevalt sellest, kas huvirithmadel voimaldatakse ainult oma
arvamust avaldada ilma riigipoolse kohustuseta neid arvesse votta otsuste tegemisel
voi peab huvirithmadel olema G6igus mojutada pdevakorda ning osaleda otseselt otsuste
tegemisel.

Kaasamise pohjalikkuse ja erinevate otsuste tegemisse kaasatud huviriihmade ringi
suuruse méadrab suurel méaral dra kaasamissiisteemi traditsioon igas konkreetses riigis
— kas ollakse harjunud kasutama korporatistlikke voi pluralistlikke kaasamise vorme.
Siiski tuleb nentida, et parast Il maailmasdda Euroopas véga laialdaselt kasutuses olnud
korporatistlikud siisteemid on oma tdhtsust kaotamas ning paljudes riikides liigutakse
rohkem avatud pluralistlike siisteemide suunas, mida suuresti pohjustab ka huviriihmade
arvu ja mitmekesisuse oluline tous vorreldes II maailmasdgja jargsete industriaalsuhetel
pohinevate {ihiskondadega. 1990. aastate algusest on rdagitud ka ‘valitsemise’ teooria-
test, mille pShir6hk asetub kasvavale era- ja kolmanda sektori tdhtsusele ja kaasamisele
ithiskonna asjade iile otsustamisel.



Lahtudes teoreetilistest tasanditest ja erinevate kaasamisvormide pShimétetest voeti an-
tud uuringu aluseks n-6 kaasamise raamistik, mis koosneb kolmest komponendist ja mille
alusel toimuvad huviriihmade informeerimine, nendega konsulteerimine ja nende osale-
mine otsuste tegemise protsessides. Need eristuvad iiksteisest ldhtuvalt riigi ja huviriih-
made suhtluse ja koost66 iseloomust (vt joonis 1.2).

Esimeses peatiikis on pohjalikumalt kisitletud ka kaasamise pohjusi, pohimotteid ja
aluseid. Vélja on toodud olulised punktid, miks kaasamise on riigile kasulik ning miks
omakorda huviriihmad v6iksid pidada osalemist endi jaoks oluliseks. Kaasamise peamiste
eesmérkide — avatud ja ldbipaistava otsuste tegemise protsessi ning kodanike usalduse
ja demokraatia kvaliteedi suurendamise korval on oluliste aspektidena vilja toodud ka
kaasamise ajastamine (sh huviriihmadele ettepanekute esitamiseks vajaliku aja kiisimus,
mille puhul on valitsus ja parlament ning huvirithmad tihti erinevatel seisukohtadel),
ettepanekute arvestamine, huvirithmade véljaselgitamine, kaasamisprotsessi hindamine,
kaasamist soosiva kultuuri olemasolu, nii kaasajate kui kaasatavate teadlikkus protsessi
eesmérkidest ja pShimdtetest ning osalejate iildine huvi osaleda ning erinevate huviriih-
made vaateid tasakaalustada.

Oluline on, et algusest peale oleksid mainitud aspektid iiheselt méistetavad kaasamis-
protsessi kdigile osapooltele. Huviriihmadel peab olema selge, millistel alustel neid otsus-
te tegemisse kaasatakse ning kindlasti peavad valitsus voi parlament andma tagasisidet
saadud ettepanekute ja kommentaaride kohta. Vilja on toodud ka kaasamisprotsessiga
kaasnevad ohud, kui hdid pohimotteid ei jargita ning sellisel juhul v&ib tulemus olla soo-
vitule vastupidine. Uheks peamiseks suhtlemise aluseks riigi ja kodanike vahel ongi usal-
duse olemasolu iiksteise eesmarkide ja tegevuste suhtes, sest ainult sellel saab péhineda
konstruktiivne koosto.

Esimeses peatiikis on ka dra toodud iilevaade erinevatest kaasamise vormidest ja vahen-
ditest. Nende valiku kiisimus on tihti kaasamisprotsessi juures votmetéhtsusega, sest see
voib méirata kogu protsessi iseloomu ja osaleda saavate huvirithmade ringi. Valitsusel ja
parlamendil on véimalus valida iisna paljude erinevate vormide seast. Valiku juures méan-
gib olulist rolli, millist kaasamise mudelit on konkreetses riigis harjutud kasutama (nt
neokorporatistliku siisteemi puhul kolmepoolsed ldbirddkimised). Nagu ka eelpool mai-
nitud, liigutakse paljudes riikides hetkel siiski enam avatud vormide kasutamise suunas,
kuhu kaasatakse rohkem osapooli ka véljastpoolt traditsioonilisi valitsuse, td6andjate ja
-vOtjate esindajate ringi. Ei ole olemas iihte kindlat kaasamise vormi v6i vahendit, mida
saaks kasutada igas olukorras, tihti tuleb mitmeid vorme ja vahendeid kombineerida,
arvestades sealjuures kohalikke traditsioone ja praktikaid, huvirithmade eripara ja res-
sursside olemasolu. Sotsiaalse kapitali olemasolul ja tehnoloogiate arenedes on aga koigi
huviriihmade osalemist pShimétteliselt voimalik teostada.

Tasakaalustatud kaasamine (OECD 2001b, 97) ja sh ka kaasamisprotsessi hindamine,
peaksid moodustama poliitikate kujundamise ja otsuste tegemise protsessi loomuliku osa,
mis aitab véltida ka hilisemaid probleeme. Tohus kaasamine on pigem suhtumine ja 1a-
henemisviis kui tehnika.
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2. ULEVAADE KAASAMISE RAKENDAMISEST
EUROOPA LIIDUS JA TEISTES RIIKIDES

OECD ja EL riikides labiviidud uuringute kohaselt on konsulteerimine digusaktide eelndu-
de ja poliitikadokumentide véljat66tamisel muutunud iitha sagedasemaks, avatumaks ja
labipaistvamaks. Seega kaasatakse huviriihmi itha enam ning huviriihmad osalevad ka
ise iiha rohkem, panustades nii otsusetegemise kvaliteeti ja otsuste rakendatavusse.

2.1. Euroopa Liit

Huvirithmade kaasamine on oluline osa kogu EL 6igusloome- ja otsustusprotsessist, olles {iks
legitiimsuse suurendamise vahendeist. Kaasamistegevuse siisteemsemat arengut on alates
1990ndatest toetanud nii esmane kui teisene seadusandlus ja erinevad strateegiadokumendid.

2.1.1. Kaasamise alused EL-s

Vaatamata aastatepikkusele konsulteerimiskogemusele sai praegu kehtiva kaasamissiis-
teemi esimeseks oluliseks alustalaks Amsterdami lepingule (1999) lisatud protokoll sub-
sidiaarsuse ja proportsionaalsuse péhimotte kohaldamise kohta. Selle protokolli punkti 9
kohaselt peab Komisjon ,,enne digusaktide kohta ettepaneku tegemist laialdaselt konsul-
teerima ja konsultatsiooni dokumendid igal voimalikul juhul avaldama, vélja arvatud eriti
kiired voi konfidentsiaalsed juhud”. Kaasamise seisukohalt on aga tulevikus olulisem EL
riigipeade poolt allkirjastatud EL pohiseaduse leping (2004). Artikkel I-47 toonitab koigi
vbimalust vahetada avalikult oma seisukohti kdigis valdkondades ning institutsioonide
kohustust pidada esindusiihenduste ja kodanikuiihiskonnaga avatud, l4bipaistvat ja kor-
rapdrast dialoogi. Artikli kohaselt korraldab Komisjon laiapohjalisi konsultatsioone, et ta-
gada Liidu meetmete jarjekindlus ja ldbipaistvus. Artikkel loob ka voimaluse algatada EL
tasandil vihemalt miljoni kodaniku soovil seadusandlust, mille tdpsem kord méiratakse
Euroopa seadustega. Seega loob leping juhul, kui see 1. novembriks 2006. a liikmesriikide
poolt ka ratifitseeritakse, korgeima kohustuse erinevate huviriihmade ja kodanike kaasa-
miseks otsustusprotsessidesse.

Praeguseks EL-s toimunud muudatustele andis suure tduke Lissaboni tippkohtumine 2000.
aastal, mis sdnastas EL eesmargi kujuneda 2010. a maailmas kdige konkurentsivoimelise-
maks ja diinaamilisemaks teadmistepéhiseks majanduseks. Uks osa selle eesmirgi saavuta-
miseks méeldud abindudest kannab iihisnimetajat ,,parem Gigusloome” (better regulation),
mis holmab konsulteerimise arendamist nii EL institutsioonides kui liikmesriikides. Lis-
saboni kohtumise jargselt valminud valge raamat valitsemisest ja Mandelkerni raport on
kaasamise temaatikat enim mdjutanud strateegiadokumendid, millest 1ahtuvalt radgitakse
kaasamisest Euroopas enamasti parema Gigusloome, sh mdjude analiiiisi kontekstis.

Valge raamat valitsemisest

200l.a ilmunud ,Valge raamat Euroopa valitsemisest” (White Paper on European
Governance) ning samuti sellele 2002. a jargnenud ,Tegevusplaan digusliku keskkonna
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lihtsustamisest ja parendamisest” tunnistas, et t6hus, 1dbipaistev ja véimalikult paljusid
haarav konsulteerimine avalikkuse ja huvirithmadega on Euroopa valitsemises vaga olu-
line. Valge raamat méératles osaluse iiheks hea valitsemise pohimétteks koos avatuse,
aruandekohustuse, tGhususe ja poliitikate omavahelise seostatusega, mis peaks valitse-
mist kdikides valdkondades ja tasanditel suunama (2001a, 10). Toonitatakse, et osaluse
korral soltuvad EL poliitikate kvaliteet, asjakohasus ning t6husus laialdasest koigi osa-
poolte kaasatusest kogu poliitikaprotsessi kestel ja seda alates poliitikate kujundamisest
ning l6petades rakendamisega. Valge raamat seadis avalikkuse ja huviriihmade paremaks
kaasamiseks strateegilise suunise, et info kéttesaadavus ja ajakohasus peavad paranema
koigis otsusetegemise protsessi etappides, samuti tuleb tugevdada ja arendada dialoogi
ithiskonnaga ning iildist kaasamise kultuuri. Seejuures on peetud oluliseks rohutada, et
parem infopakkumine on esimeseks eeltingimuseks, et avalikkus ja huvirithmad tunnek-
sid end iihenduse osana ning 166ksid kaasa selle poliitika kujundamises (ibid., 11). Tei-
seks ei saa kaasamiskultuuri saavutada Giguslikke norme kehtestades. Selleni joutakse
pigem kaasamistava ehk n-6 miinimumpdhimétete kaudu, mis piiritleksid konsulteeri-
mise aluseks oleva raami, st méaraksid dra kunas, kellega ja kuidas konsulteerida. (ibid.,
15-16). Seisukoht on leidnud kinnitust ka hilisemates dokumentides (Mandelkern 2001,
Commission 2002d).

Valge raamatu peamised suunised Komisjonile olid: 1) votta vastu konsulteerimise miini-
mumnduded hea tava vormis enne 2001. a 16ppu; 2) alates 2002. a vilja to6tada laialda-
semad partnerluskokkulepped valdkondades, kus on pikaajalised konsulteerimise koge-
mused. Sellised kokkulepped toovad Komisjonile lisakohustusi, saades konsulteeritavatelt
vastutasuks enam avatust ja garantiisid kindlate huvirithmade esindamise kohta. Muu-
hulgas rohutatakse, et vordselt seni tegutsenud regioonidekomiteega peaks majandus-
ja sotsiaalkomitee proaktiivsemalt poliitikakujundamises kaasa 166ma, nt té6tades vilja
uurimisraporteid (exploratory reports) ning liikmesriigid peaksid oma konsultatsiooni-
protsesse nende uuenduste valguses parandama (ibid., 17).

Mandelkerni raport

Pérast Lissaboni tippkohtumist moodustati Dieudonne Mandelkerni juhtimisel korgetase-
meliste ekspertide t60riihm, kelle {ilesanne oli strateegia koostamine eesmérgiga lihtsus-
tada 6iguskeskkonda EL-s, parendada liikmesriikide valitsuste ja Komisjoni t66d paremate
oigusaktide saamiseks ning t66tada vilja iithine Gigusaktide kvaliteedi hindamise meetod.
Mandelkerni raport oli esimene dokument, milles koik tollased 15 liikmesriiki leppisid
kokku parema digusloome tdhtsuses ja selle saavutamise viisis. Nimetatud raport annab
soovitusi lilkmesriikidele ja EL institutsioonidele seitsmes pohivaldkonnas, milleks iiks on
konsulteerimine!. Raporti soovitused hélmavad iihelt poolt institutsionaalseid korraldusi
ja annavad teisalt sisulisi soovitusi konsultatsioonide l4biviimiseks (2001, iv; 31-32):

1) konsultatsioonid huvirithmadega peaksid olema lébipaistvad ning koéik need,
keda otsused mojutavad voi huvitavad peaksid olema kaasatud véimalikult va-
rases staadiumis;

2) Komisjonis kehtestada konsulteerimise miinimumpohimétted, sh ka konsultee-
rimise miinimumaeg — 16 nédalat. Tegelik konsulteerimise aeg peaks olema
soltuvuses eelndust/teemast ning huvirithmade arvust ja iseloomust;

3) tuleks luua keskne veebipohine register koigi toimuvate konsultatsioonide koh-
ta EL institutsioonides ja koondada koik konsultatsioonid iihtsele veebilehele;

1 - Raporti iilejddnud 6 valdkonda on suuremal véi vdhemal seotud konsulteerimisega: alternatiivide hindamine po-
liitikate kujundamisel; éigusaktide mojude analiiiis; seadusandluse lihtsustamine; parem juurdepdds digusaktidele
(sh oigusaktide konsolideerimine); tugistruktuurid parema 6igusloome saavutamiseks; éigusaktide rakendamine
(sh riigi 6iguse iihtlustamine EL Gigusega).



4) konsulteerimise tulemused peaksid olema avalikkusele ndhtavad: lisada koik
konsultatsioonide vastused kodulehele, v.a juhul, kui vastaja seda ei soovi, vas-
tus on seotud &risaladusega voi lisamine ei ole praktiline;

6) enne ametlikku eelndu esitamist Ministrite Noukogule ja Parlamendile peab
Komisjon oma kompetentsi piires esitama huvitatud osapooltele esialgse teksti;

6) koik liikmesriigid peavad tagama, et nende konsulteerimisprotseduurid olek-
sid piisavad selleks, et need, keda otsused mojutavad voi huvitavad, saaksid
panustada ning et laiemal avalikkusel oleks ligipdéds konsultatsioonidele ning
konsultatsioonide vastustele.

Valge raamatu ja Mandelkerni raporti paljud kaasamist kasitlevad soovitused kattuvad.
Mandelkerni raporti erinevus valgest raamatust seisneb selles, et tegemist ei ole mitte
kohustuslike suuniste vaid soovitustega EL institutsioonidele ja liikmesriikidele. Vaata-
mata raporti soovituslikule iseloomule on ettepanekute rakendamine muutunud iseene-
sestmoistetavaks tegevuseks, mille arengut on jalgitud ja tditmist hinnatud?. Mdlema
dokumendi pinnalt on tédnaseks valminud mitmed Komisjoni teatised paremast &igus-
loomest, mojude analiiiisist, konsulteerimise miinimumstandarditest ja seadusloome liht-
sustamisest (Commission 2002a, 2002b, 2002¢, 2002d). Koik need teatised sOnastavad
pohimotteid ja annavad juhiseid, mis otseselt v6i kaudselt seonduvad kaasamisega. Ko-
misjon on konsulteerimise huviriihmadega sidunud kogu digusaktide ettevalmistamise
ja isedranis md&jude analiiiisi protsessiga®. Konsulteerimist soovitatakse kasutada nii info
kogumiseks ja ka kontrollimiseks kui analiiiiside kontrollimiseks ning konsulteerimise
tulemused tuleb kindlasti lisada mdjuanaliiiisi raportisse (Commission 2002b, 7). Alates
valgest raamatust ja l0petades tdpsustavate teatistega on huvirithmade kaasamise aspekt
itha jérjekindlamalt asjaosaliste tdhelepanu kéitnud.

EL konsulteerimise miinimumnouded

1. jaanuarist 2003. a kehtivad miinimumnoéuded kiill seavad raamistiku, mis on aluseks
konsultatsioonidele Komisjoni ja huvipoolte vahel, ent sellel ei ole diguslikku joudu. Vaja-
duse nduete jargi tingis senine liksuseti erinev kaasamispraktika, konsulteerimiste ad hoc
iseloom ja samuti huviriihmadelt saadud tagasiside, et senine kaasamise korraldus Komis-
jonis voiks olla iihtsem ja jarjepidevam®*. Erinevad EL dokumendid réhutavad seejuures, et
sellised miinimumpo6himétted aitavad valtida riski, et otsustajad kuulavad vaid ithe osa-
poole argumente nagu toimub ad hoc konsultatsioonide puhul v6i et vaid priviligeeritud
gruppidel on ligipaés otsustusprotsessidele. Seega paraneb konsultatsioonide labipaistvus
nii huvirithmade kui Komisjoni poolt vaadatuna. Lisaks tugevneb erinevate ettevotlus-
ja valitsusvaliste organisatsioonide esindatus ja vastutus ning samuti muutub debatt EL
institutsioonide ning nende partnerite vahel struktureeritumaks (Commission 2001a,
2002d; Mandelkern 2001). Miinimumnoéuded valmisid Komisjonis 2002. a ja enne nende
kinnitamist toimusid ka avalikud konsultatsioonid.

2 — Mandelkerni raporti jdrgselt leidsid litkmesriikide avaliku halduse ministrid, et soovituste rakendamist tuleb
jdtkata ning jalgida valdkonna arengut ministrite ja ekspertide kohtumistel EL ministrite kohtumiste raames. Kreeka
eesistumise ajal valmis LaRioja tippkohtumiseks Mandelkerni raporti hindamisraport, mis analiiiisib iga litkmesriigi
tegevust parema oigusloome saavutamisel, sh konsultatsioonide arendamisel (Rhodes report 2003).

3 — Alates 2004. aastast rakendatakse Komisjonis Mandelkerni raporti soovitustel péhinevat uut kaheastmelist mo-
Jjude analiiiisi siisteemi, kus méjude analiiiis on péimitud Komisjoni iga-aastasesse poliitika strateegia koostamise
protsessi. Koigile eelnéudele on kohustuslik teha esialgne mdjude analiiiis ning nende alusel valitud eelnéudele poh-
jalik méjude analiiiis (vt nt Commission 2002c).

4 — Vt nt Euroopa valitsemise Valge raamatu konsulteerimise tulemused http://europa.eu.int/comm/governance/
debat_en.htm, 10.11.04.
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Kiil 2.1.
KOMISJONI KONSULTEERIMISE MIINIMUMPOHIMOTTED

Osalus
Komisjon konsulteerib nii laialdaselt kui voimalik alates peamiste digusaktide ja poliitikate vdljatdo-
tamise algetappidest kuni poliitikate rakendamiseni. Poliitikate kvaliteet séltub osaluse ulatusest.

Avatus ja aruandekohustus

EL institutsioonid peavad té6tama avatumal viisil, et suurendada usaldust. Konsultatsiooniprot-
sessid peavad olema labipaistvad nii otseselt konsulteeritavate kui laiema avalikkuse jaoks. Kon-
sultatsioonide puhul peab olema selge, mis kisimustes konsulteeritakse, milliseid vahendeid
selleks kasutatakse, keda kaasatakse ja miks ning mis on méjutanud poliitikate vdljatdotamist.
Avatus ja aruandekohustus kehtivad ka organisatsioonide jaoks, kes soovivad panustada EL po-
liitikate valjatddtamisse, mistéttu peab olema selge, milliseid huvisid organisatsioonid esindavad
ning kui esinduslikud need huvid on. Huviriihmad, kes soovivad konsulteerimisprotsessides osa-
leda, peavad sellest teada andma CONECCSi vdi muude meetmete kaudu. Vastasel juhul kdsita-
takse organisatsiooni kui individuaalse arvamuse esitajat.

Tohusus

TOhus konsulteerimine peab algama nii vara kui voimalik, et huvitatud osapooltel oleks voimalik
digusakti voi poliitika vadljatodtamist mojutada. Konsulteerimise ulatus ja vahendid peavad alati
olema proportsionaalsed konsulteeritava digusakti voi poliitikadokumendi moéjuga.

Sidusus
Poliitikad ja tegevused peavad olema kooskdlas. Komisjon tagab erinevates osakondades toimu-
vate konsultatsiooniprotsesside kooskdla ja ldabipaistvuse. Tagasiside ja hindamine on konsultat-
siooniprotsessi osad, mille tagavad sobiv koordineerimine ja aruandlus ,parema digusloome”
initsiatiivi raames.

Tdisversioon: Commission 2002d, 15-18

Konsulteerimise miinimumnéuded kehtivad koigil juhtudel, v.a kaasamise ja konsulteerimise
noéuded, mis on sdtestatud ELlepingutes voi teiseses seadusandluses (ntinstitutsionaliseeritud
néuandvad kogud, sotsiaaldialoog), rahvusvahelistes lepingutes v6i kokkulepetes ning ot-
sused, mis on vastu voetud komitoloogia protseduure arvestades (Commission 2002d, 16).
Hea tava kohaselt hindab Komisjon miinimumnduete arvestamist oma iga-aastases parema
oigusloome raportis, tagades nii valdkonna analiiiisi ning parendustegevused (Commission
2002d, 10). Miinimumndudeid aitavad Komisjoni-siseselt rakendada ka intranetis leiduvad
lisajuhised ja heade néidete iilevaated, kasutajatugi ja e-posti aadress kiisimuste saatmiseks,
koolitus ning parema digusloome arendustegevused. Lisaks toetavad miinimumné&udeid Ko-
misjoni ekspertide kasutamise juhised ning tdiustamisel on siistemaatiline dialoog Euroopa
ja regionaalsete ja kohalike omavalitsuste vahel® (Commission 2002¢).

Miinimumnouded kehtivad koéigile kodanikeiihiskonna organisatsioonidele, mis EL doku-
mentides holmavad tasakaalustatult koikide sektorite ja valdkondade huvisid esindavaid
organisatsioone (vt nt Commission 2001a, 2002d; ESC 1999, 30). Seega puudutavad selli-
sed miinimumnduded vordselt nii ettevdtlushuvisid kui n-6 klassikalisi kolmanda sektori
huvisid esindavaid organisatsioone. Ka igal kodanikul, ettevottel voi iihendusel on vdima-
lus Komisjonile edastada oma arvamus.

5 — Vt konsulteerimiseks vdlja pandud dokumenti ,,Ongoing and systematic dialogue with local government
associations http://europa.eu.int/comm,/regional_policy/consultation/permanentdialogue_en.pdf, 10.11.04.



Kiil 2.2.
KOMISJONI KONSULTEERIMISE MIINIMUMSTANDARDID

A. Selge konsulteerimisprotsessi sisu

Konsulteerimisega seotud kommunikatsioon peab olema selge ja tdpne ning sisaldama kogu in-

formatsiooni, mis on vajalik vastamise hdlbustamiseks. Konsultatsioonid peaksid sisaldama:

« konsultatsiooni kokkuvdte, milline on konsulteerimise kontekst, ulatus ja eesmargid, millised
kiisimused on Komisjoni poolt avatud diskussioonideks;

- info arutelude, kohtumiste ja konverentside kohta Idhtuvalt olulisusest;

« kontaktinfo ja tahtajad;

- konsulteerimisele jargneva protsessi selgitus, sh millist tagasisidet oodata;

- viide seotud dokumentidele.

B. Konsulteerimise sihtrithmad

Komisjon peab sihtriihma valides tagama, et kdikidel olulistel osapooltel oleks véimalus kaasa
radkida, nii nendel, kes on otseselt mdjutatud vdi kes on seotud poliitika rakendamisega kui ka
nendel organisatsioonidel, kel on eesmdrkidest Idhtuvalt otsene huvi seoses antud poliitikaga.
Valides konsulteeritavaid tuleb arvestada ja hinnata sh laiemat mdju teistele valdkondadele (nt
keskkond, tarbijakaitse); vajadust kaasata kindlat ekspertiisi vOi kogemust, aga ka organiseeru-
mata huvisid; vajadust leida sobiv tasakaal sotsiaalsete ja majanduslike huvide, suurte ja vdikes-
te organisatsioonide/ettevotete huvide, laiemate (nt kirikud ja usukogukonnad) ja spetsiifiliste
huvide (nt naised, vanurid, to6tud, etnilised vdéhemused) ning EL ja mitte EL-S asuvate organisat-
sioonide vahel. Komisjon vastutab selle eest, kuidas kdik huvid saavad arvestatud (sh kasutades
ka teisi kaasamise vahendeid).

C. Avalikustamine
Komisjon peab tagama piisava teadlikkuse tdstmise voimalused ning kohandama oma kommu-
nikatsioonikanalid sihtriihmade vajadustega. Konsultatsioonid peab kdigile kdttesaadavamaks
muutmiseks lisama internetti ning avaldama thisel kogu konsulteerimisinfot koondaval veebile-
hekiljel ,Sinu haal Euroopas”, vdlistamata seejuures teisi kommunikatsioonivahendeid (nt pres-
siteated, postitused).

D. Osalemise ajaraamistik

Komisjon peab andma piisavalt aega konsultatsioonide plaanimiseks ja vastuste saamiseks.
Komisjon annab vahemalt 8 nddalat kirjalike konsultatsioonide vastuste saatmiseks ning teavi-
tab kohtumistest 20 to6pdeva enne. Konsultatsioonide ajaraam peab leidma maoistliku tasakaalu
kahe vajaduse - piisav sisend otsustusprotsessidesse ning protsesside kiirus - vahel. Kiirjuh-
tumitel voi juhtumite korral, kus huvirithmad on saanud juba varasemalt vimalusi arvamuste
avaldamiseks, voib perioodi liihendada. Pikem kui 8-nddalane ajaraam on vajalik ja digustatud,
kui Euroopa vOi siseriiklikud organisatsioonid vajavad aega oma liikkmetega ldbirdadkimiseks tule-
nevalt siduvatest instrumentidest (peamiselt WTO juhtumid) vdi tingituna muudest faktoritest (nt
kiisimuse keerulisusest ning huviriihmade mitmekesisusest, pikad piihad).

E. Tunnustus ja tagasiside

Konsultatsioonidele vastuste saatmist tuleb tunnustada, vastates personaalselt, ihiselt vdi lisa-
des tagaside konsultatsioonide ihtsele veebilehele 15 pdeva jooksul. Avalike konsultatsioonide
tulemused peavad olema ndhtaval veebilehekiilgedel, mis on lingitud (ihisele konsulteerimisinfot
koondavale veebilehekiiljele. Kdik konsultatsioonide vastused kaalutakse pdhjalikult ning vasta-
jatele antakse tagasiside. Oigusaktide seletuskirja v6i mdjude analiitisi lisatakse konsulteerimise
tulemused, selgitus kuidas konsultatsioone Idbi viidi ning kuidas tulemusi arvestati.

Tdisversioon: Commission 2002d, 19-22
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Komisjon on oma kaasamise hea tava dokumendis eristanud miinimump&himétted ning
miinimumstandardid, mille lithendatud versioonid on vastavalt kiiludes 2.1 ja 2.2.

Seega olid peamised uuendused senise praktikaga vorreldes miinimumajaraamistiku
kehtestamine, kohustus konsulteerimise tulemused avalikustada, anda tagasisidet huvi-
riithmadele ja iihtse konsulteerimise veebilehe loomine. Lisaks miinimumpohimdétetele ja
-standarditele sisaldab Komisjoni teatis ametniku jaoks mitmeid lisajuhtnédre konsultat-
sioonide ldbiviimiseks. Konsulteerimise sihtrithmad varieeruvad ldahtuvalt juhtumist, ent
koigil asjakohastel huvidel ihiskonnas peab olema véimalus oma arvamust avaldada. Nai-
teks parima kasutusviisi kohaselt tuleks konsultatsioonide sihtgrupp selgelt defineerida
enne konsulteerimisprotsessi algust. Selged huvirithmade valikukriteeriumid on aga olu-
lised siis, kui ligipdds konsultatsioonidele on raskendatud praktilistel kaalutlustel: nt osa-
lemine ndukogudes ja avalikel kuulamistel, mille puhul saab kaasata viheseid. Seejuures
toonitab Komisjon, et esindatuse kiisimus ei tohiks olla ainus kriteerium otsustamisel,
kuna rahvuslikud, regionaalsed, vahemuste vms vaated vodivad tihti olla hddavajalikud
poliitika olemuse avastamiseks (Commission 2002d, 11-12).

Komisjoni 2003. a parema digusloome raporti kohaselt voib konsulteerimise miinimum-
nouete rakendamist hinnata heaks. Kaasatavatele antud aeg iiletas tihti miinimumaja, ent
tagasiside andmise osas ndeb raport puudujddke. Enamusel juhtudel jéi arusaamatuks,
kuidas kommentaare arvestati voi kui neid ei arvestatud siis miks. Uksikutel kordadel lei-
ti, et konsulteerimine t6i kaasa otsustusprotsessi venimise. Ehkki algse kava kohaselt oli
eesmaérgiks viia labi konsultatsioonid koigi pohjalikku mojuanaliiiisi vajavate eelndude pu-
hul, siis tegelikkuses rakendati miinimumnoudeid ka teistel juhtudel. (Commission 2003,
32-34) Miinimumnouete rakendamist toetavad seejuures kasutatavad kaasamise vormid.

2.1.2. Kaasamise vormid ja vahendid

EL institutsioonides kasutatakse védga erinevaid kaasamise vorme ja vahendeid nagu nt ro-
helised ja valged raamatud, teatised ja raportid, erinevad néuandvad organid (t66grupid,
komisjonid, ndukogud), timarlauad ja seminarid, kahepoolsed kokkulepped Komisjoni ja
huvirithmade vahel ning iithe enam erinevaid e-konsulteerimise vahendid (foorumid, ju-
tutoad, e-post, iihtne veebilehekiilg jne). Kiimne aasta jooksul on Komisjon vilja andnud
43 rohelist raamatut, 19 valget raamatut, enam kui 1350 teatist ja ligikaudu 1500 raportit
Komisjoni tegevuste kohta (vt ka aastate 16ikes joonis 2.1).

Valdkondadest konsulteeriti 2003. a enam po6llumajanduse, t66- ja sotsiaalpoliitika, t60s-
tuspoliitika, 6igus- ja sisekiisimustes (Commission 2003, 33). Lisaks konsultatsioonidele
kasutab Komisjon laialdaselt ka ekspertide abi. Ekspertide enamuse moodustavad peami-
selt liikmesriikide valitsuste esindajad, kes on seotud Sigusakti voi poliitika rakendamise-
ga liikmesriigis (Rhodese raport 2003, 22). Konsulteerimise ja eksperthinnangu eristami-
se holbustamiseks on vilja tootatud ka eraldi juhised (Commission 2002¢).

Viimaste aastate kaasamisvahendite arendused seonduvad pigem elektroonilis-
te vahendite kasutamisega. Mitmed e-kaasamise algatused ldhtuvad valge raamatu
ja Mandelkerni raporti soovitustest ning on seotud Komisjoni 2001. a algatatud ,Inter-
aktiivse poliitikakujundamise initsiatiiviga” (Interactive Policy Making Initiative, IPM)S,
mille eesmérk on uusi tehnoloogiaid kasutades koguda ja analiiiisida erinevate huvipool-
te — alates kodanikest l6petades suurte esindusorganisatsioonidega— arvamusi EL otsus-
tusprotsessi tarbeks. IPM haldab ja arendab kahte peamist internetipohist instrumenti —
e-tagasiside vahendid ja interaktiivsed konsultatsioonid, mis on lingitud lehele ,,Sinu hééal Eu-

6 — http://europa.eu.int/yourvoice/ipm/index_en.htm



Joonis 2.1. EL konsultatsiooni dokumendid ja raportid 1993-2003
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Allikas: Commission 2003, 33

roopas” (vt jrg punkt). IPM-iga on vihemal mééral seotud ja huviriithmade kaasamisse panus-
tavad spetsiaalselt ettevotlusele suunatud testpaneel, andmebaas CONECCS ja muud peadi-
rektoraatide pohised viiksemad kaasamisalgatused. Uldiselt domineerib e-vahendite puhul
keskendumine ettevotlushuvide kaasamisele, mitmed algatused on sellega otseselt voi kaudselt
seotud. Komisjon on hetkel 14bi viimas uuringut, kuidas liikmesriikide valitsused konsulteeri-
vad véike- ja keskmise suurusega ettevotetega ning milline on ettevotete hinnang sellele’.

Sinu hddl Euroopas

,»Sinu haél Euroopas” (Your voice in Europe) on iihine veebivirav, mis koondab kogu info
EL konsultatsioonide ja interaktiivsete diskussioonide kohta ning pakub teisi voimalusi
koigile soovijatele aktiivselt kaasa liiiia EL poliitikakujundamise protsessis®. Konsultat-
sioonide lehekiiljel on véimalik otsida teemade ja avatud/suletud konsultatsioonide kau-
pa. Lahtuvalt miinimumnduetest peavad koik toimuvad interaktiivsed konsultatsioonid
olema lingitud portaali ,,Sinu hail Euroopas” ning enamasti on tegemist struktureeritud
kiisimustikega, mis on seotud méjuanaliiiiside ettevalmistamisega. 2003. a toimus 60
konsultatsiooni selle portaali kaudu (Commission 2003, 32). Diskussioonide osa “Sinu
h&al Euroopas” portaalist voimaldab osaleda debattides EL tuleviku kohta, arutleda Ko-
misjoni juhtidega interaktiivsetes jututubades ning panustada arvamusi foorumitesse
ning listidesse. Kolmas suurem osa portaalist drgitab teavitama probleemidest anoniiiim-
selt mitmete vorgustike ja vahendajate kaudu. Nt vahendavad euroinfokeskused (Euro
Info Centre) infot ettevotjatele, lisaks on olemas kodanike infopunktid (Citizens Signpost

7 — http://europa.eu.int/comm/enterprise/entrepreneurship/consultation/index.htm. Antud uuringu iilesehitus ja
kiisimused on vdga sarnased PRAXISe ldbiviidud kiisitlusele Eestis, vt ptk 3.

8 — http://europa.eu.int/yourvoice/
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Service) ja Euroopa tarbijakeskused (European Consumer Centres). Portaalil ,,Sinu haal
Euroopas” on kasutusel ka elektrooniline infolist, mis saadab infot tulevaste konsultat-
sioonide ja diskussioonide kohta. 2003. aastal toimus iihtekokku 60 konsultatsiooni selle
portaali kaudu (Commission 2003, 32).

Euroopa Ettevotete Testpaneel

Ettevotete testpaneel (business test panel) on mitmetes EL riikides kasutusel ning on iiks
nendest Komisjoni algatustest, mis niitab ettevotlusega réddkimise domineerimist EL-s
vorreldes teiste huvidega®. Testpaneel on ligi 3000 ettevottest koosnev statistiliselt esin-
duslik valim, arvestades muuhulgas ka nende erinevate ettevotlussektorite tdhtsust liik-
mesriikide majanduses ning majanduse suurust iildiselt. Ettevotted annavad enamasti
kiisimustikele vastamise vormis tagasisidet ettevalmistatavate digusaktide voi poliitika-
dokumentide kohta. Testpaneel voimaldab parandada seniseid raskusi ettevitete arva-
muste hankimisel, mh oodatakse testpaneelis osalejatelt arvamusi, kuidas kavandatavad
meetmed mojutavad nende tegevust ning millised on rakendamiskulud ettevétjate jaoks.
Testpaneeli kasutatakse andmete kogumise vahendina toetamaks statistilisi uuringuid
ning vahendamaks lithikiisimustike ja -uurimuste viljadelegeerimist konsultantidele. Ta-
nane testpaneel on 1998. a algatatud ettevotete testpaneeli jareltulija ja on iiks niide
suunatud interaktiivsetest konsulteerimistest.

Enamasti toimub aastas 6-8 konsultatsiooni. Komisjon koos liikmesriikide testpanee-
li koordinaatoritega valib konsulteerimiseks vélja ettevGtlust enim mojutavad eelndud.
Panelliste teavitatakse vahemalt 2 nddalat ette tulevast konsultatsioonist ja neile antakse
vahemalt 2 nddalat aega vastamiseks. Enamasti saadetakse ettevotetele lithike seletuskiri
uue o6igusakti voi poliitikadokumentide eesmargist ja palutakse tiita lihikiisimustik (10-
15 kiisimust), millele vastamine ei tohiks aega votta enam kui 15 minutit. Konsultatsiooni
ajal on testpaneelis osalejatel voimalik jalgida, kuidas teised on vastanud ja konsultatsioo-
ni 16ppedes ndha 16pptulemusi. Kdik arvamused on analiiiisitud kujul ega viita otseselt
iihelegi ettevottele.

Ettevotjate testpaneel on kiill osa kaasamisvahenditest, ent ennekdike annab ta lisavaar-
tust mojuanaliiliside kirjutamisel ega voimalda kdikidel huvitatutel avaldada arvamust
planeeritavate digusaktide voi poliitikadokumentide kohta. Sellegipoolest on paneel hea
vahend et saada iilevaade ettevotluse arvamustest ja analiiiisida erinevate ettevotluskulu-
de m&ju. See on isedranis oluline nt ka Eesti puhul, et soodustada ettevotlust suureneva
konkurentsi tingimustes ellujddmiseks.

CONECCS

CONECSS! (lithend Consultation, the European Commission and Civil Society) on and-
mebaas, mis sisaldab infot formaalsete ja struktureeritud viisil toimuvate konsulteeri-
miste kohta, st kajastab regulaarselt toimuvaid kohtumisi huvirithmadega. Andmebaas
sisaldab infot erinevate formaalsete, pigem alalise iseloomuga konsultatiivkogude kohta
nagu toogrupid, komisjonid jms, kus erinevad iihendused osalevad. CONECSSis ei ole
infot komisjonide kohta, mille liikmeskonda kuuluvad vaid liikmesriikide esindajad, eks-
pertgrupid voi teadlaste komisjonid. Mittetulunduslikud esindusorganisatsioonid, kel on
liikmeid kahes v6i enamas EL liikmes- v6i kandidaatriigis, saavad end andmebaasi regist-
reerida. CONECSS pohineb vabatahtlikkusel ega ole mdeldud huvirithma akrediteerin-
guna Komisjoni juures. Kiill aga annab register Euroopa huvirithmadele véimaluse end

9 — http://europa.eu.int/yourvoice/ebtp/index_en.htm.

10 - http://europa.eu.int/comm/civil_society/coneccs/index_en.htm.



kui partnereid Komisjonile tutvustada ning Komisjonile endale hea vahendi tuvastamaks
voimalikke konsultatsioonipartnereid, lihtsustades seega tunduvalt ametnike t66d kaa-
samistegevuste planeerimisel. Andmebaas véimaldab otsida erinevaid konsultatiivkogu-
sid tahestikulises jéarjekorra, poliitikavaldkonna ja vastutava peadirektoraadi alusel ning
otsida iihendusi, kes EL tasandil kogude t66s osalevad. Seega on tegemist formaalse ja
informatiivse vahendiga, mis holbustab kaasamist ja viitab kaasamisaktiivsusele {ihes vi
teises poliitikavaldkonnas vaid kaudselt.

2.1.3. Kokkuvétvalt voib 6elda, et EL institutsioonid on sisse viinud rohkelt pohimotteid
ja kaasamisvahendeid ning peamiseks véljakutseks nédib pigem olevat olemasolevate voi-
malikult téhus ja konsulteerimise miinimumstandarditele vastav rakendamine. Lihtsate ja
tohusate kaasamisvahenditena voiks esile tuua peamiselt informeerimise funktsioone tait-
vaid CONECSSi andmebaasi ning konsulteerimise iihtset veebilehte ,,Sinu hiil Euroopas”.

2.2. Valitsuse tasand

2.2.1. Ulevaade erinevatest valitsuse tasandi uuringutest

Kaasamisalaseid erinevate riikide vordlevuuringuid on peamiselt 1&bi viinud OECD ja EL.
Molemad organisatsioonid on temaatikat vaadelnud oma liikmesriikide kogemustest 1dh-
tuvalt ning pakkunud muuhulgas selle pinnalt vdlja soovitusi ning parimaid kasutusviise'’.
Avalikkuse informeerimist ja sotsiaalsete partneritega konsulteerimist on OECD liikmes-
riikides juba pikka aega vaartustatud mitmetes poliitikavaldkondades, nagu nt keskkon-
napoliitika, haridus, korruptsiooni vastu voéitlemine jms'?. OECD haldusjuhtimise teenis-
tus (OECD’s Public Management Service — PUMA) on viinud 14bi mitmeid liikmesriikide
vordlevaid uuringuid, et teada saada, milliseid samme on astutud valitsuse ja kodanike
vaheliste suhete tugevdamiseks (PUMA 1999a, 1999b, 200). Uuringute pdhjal on muuhul-
gas koostatud eraldi kaasamise raport ja ka kaasamise kasiraamat, mis lahkab p6hjalikult
erinevaid kaasamise vorme (OECD 2001b, 2001c; vt ka ptk 1.3). Labiviidud uuringute ja
riikide kogemuste pinnalt on OECD sonastanud pohimotted, miks riigid peaksid kaasa-
misprotsessi arendama, {ihtlustama ja toetama ning mida see annab demokraatia arengu-
le, samuti hea tava pohimétted, kuidas konsulteerimisprotsesse t6husalt 14bi viia (vt ptk
1.2.4ja 1.3.3).

OECD ja EL riikide korporatistlikud kaasamissiisteemid péimuvad {iha enam pluralistliku
siisteemi pShimotteid sisaldavate algatustega — valitseb suundumus liikuda jarjest ava-
tumate, ldbipaistvate ja siisteemsete konsulteerimisprotsesside kasutamise poole (OECD
2002a, PUMA 1999a, 1999b). Riigid investeerivad iiha enam poliitikadialoogi edenda-
misse valitsuste ja nende peamiste partnerite vahel (nagu nt driithingud, ametiithingud ja
kodanikeiihiskonna organisatsioonid). Vastavalt hiljutisele uuringule on erinevatest riiki-
dest voimalik esile tuua haid konsulteerimise néiteid ldhtudes konsulteerimise osadest:
varane konsulteerimine ja formaliseeritud protsessid (Suurbritannia, Rootsi, Saksamaa);
konsulteeritavate ulatus (Soome, Taani, Austria ja Suurbritannia); konsulteerimise kana-
lid (Soome, Holland, Taani), konsultatsioonide kestvus (Rootsi ja Suurbritannia); tagasisi-
de ja arvamuste arvestamine (Rootsi ja Suurbritannia) (Dublin Report 2004, 16-17). Uha

11 — Mitmed soovitused on kirjas kdesoleva raamatu peatiikkides 1 ja 2.1. OECD liikmesriikide hulka kuuluvad EL on
25 litkmesriiki ja OECD litkmeskonda kuulub 30 riiki, sh véljaspool Euroopat Austraalia, Kanada, Korea, Mehhiko,
USA ja Uus-Meremaa.

12 - vt nt ptk 1.2.2 juba 1995 OECD poolt sonastatud poliitikasoovitusi konsulteerimise plussidest.
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Tabel 2.1. {ilevaade kaasamispraktikatest EL liikmesriikides

Konsultee- | Konsulteeri- Osapooled, Tulemuste
rimine mine ldbi: kes konsulteerimises avalikus-
osalevad tamine
-
X = © °
3 2| s 2 gl
£ £ < - = | oo
© gs| & S N )
™~ X~ Ll 3 = © ©
= = = 2 = 218l = - =
S|l =225 - ARLE 2 £
2| 8| x| E 2 Wl e|E © ®
H © = El = o|s| = = =
= = N [ >l3|3 B ]
| S| == H 3|z 8 £ £
1
Austria 1 1 1 1 1 1 1 1 1 . 1
(6 nadalat)
Belgia 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1* 1 1*
1
Taani 1 1 1 1 1 B
(2-4 nddalat)
1
Soome 1 1 1 1 1 1 1 1 1 } 1
(8-12 nddalat)
1
Saksamaa 1 1 1 1 1 1 1 1 . 1
(4 nadalat)
1
Kreeka 1 1 1 1 1 1 . 1
(30-45 pdeva)
Luksemburg 1 1 1 1 1 1
lirimaa 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Itaalia 1 1 11 1 1
Holland 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
1
Hispaania 1 1 1 1 1 1 1 1 1 . 1
(15-30pdeva)
Rootsi 1 1 1 1 1 1 1 1 1 (3 kuud) 1
1
Suurbritannia 1 1 1 11 1 1 1 1

(12 nddalat)

(*) Mddratud kohustuslike konsulteerimiste kohta. Antud juhul néuanded tehakse ka ametlikult avalikuks.
Allikas: Rhodese raport 2004

enam informatsiooni valitsuse tegevuse kohta antakse elektroonilisi kanaleid kasutades,
kuigi selle kvantiteet, kvaliteet ja ulatus erinevad riigiti oluliselt'®. Samuti pakuvad koik
OECD riigid ja enamus EL riikidest huvirithmadele elektroonilise tagasiside v&imalust,
kuid selline infoedastamine on alles algstaadiumis ja selle toelist méju otsuste tegemisele
ei saa veel hinnata (Caddy 2003, vt ka tabel 2.1). Mitmeid paljulubavaid algatusi on raske
hinnata, sest enamuses riikides puudub pidev hindamissiisteem.

Kaasamise alused

Kaasamise raamistiku — informeerimine, konsulteerimine ja osalus — 6iguslikud, poliitili-

sed ja institutsionaalse alustalad (PUMA 2001):
¢ Kodanike digus saada informatsiooni valitsuse tegevuste ja otsuste kohta on
jérjest laienev digus ning enamikes OECD liikmesriikides on ka vastavad seadu-

13 - Riikide kdest kiisiti 12 erinevat kiisimust, mis holmasid seadusandlikke kohustusi informeerimisel, konsulteeri-
misel ja osalusel, kasutatavaid traditsioonilisi ja e-vahendeid kaasamiseks ning nende hindamist, algatusi valitsuse
ja partnerite/kodanike suhete lihtsustamiseks ja parendamiseks, kaasamist takistavaid probleeme jne. Vt http://
www.oecd.org/document/10/0,2340,en_2649_34277 2537482_1_1_1_37405,00.html.



sed vastu voetud (avaliku teabe seadus, informatsioonivabaduse seadus vms).
Kui 1980. a oli 20% OECD liikmesriikides vastu voetud seadus, mis reguleeris
informatsioonile ligipddsetavust, siis 1990. a oli see arv juba tile 40% ning 2000.
a lopuks 80%.

¢ Seadused, mis kéisitlevad konsulteerimist, voivad olla laiaulatuslikud (nt si-
testades kodanike Gigused protestiaktsioonideks vGi nduandvateks referendu-
miteks) voi piiratumad (nt ndudes konsulteerimist mingites kiisimustes ameti-
ithingutega, erialaliitudega vm huviriihmadega poliitikakujundamise protsessi
kaigus). Mitmetes riikides on konsulteerimine uue o6igusakti valjatéotamisel
kohustuslik (nt digusaktide méjude analiiiisi raames) vastavalt 1995. a OECD
noukogu soovitustele valitsuse digusaktide kvaliteedi parandamiseks. Mitmetes
OECD riikides on loodud pikaajalised institutsionaalsed struktuurid konsultee-
rimiseks (kolmepoolsed ldbirddkimised valitsuse, to6andjate ja -votjate vahel).
Samuti on loodud alalisi v6i ajutisi nduandvaid kogusid ja komisjone, kuhu kuu-
luvad ka kodanikeiihenduste esindajad.

e Aktiivne osalemine. Vihesed OECD liikmesriigid on joudnud osaluse ja part-
nerluseni huviriihmade ja kodanikega koos valitsedes. Uhtegi konkreetset insti-
tutsionaalset vormi selle toetuseks enamasti ei eksisteeri ning vdhesed osaluse
meetmed on veel pilootfaasides. Mdnedes riikides on kodanikel 6igus teha ettepa-
nek uue seaduse voi poliitika valjatootamiseks (kodanike seadusandliku initsiatii-
vi voi kodanike algatatud referendumi raames), kuid selle eelduseks on tavaliselt
mingi kindla protsendi valimisdiguslike kodanike toetusallkirjade kogumine.

Kaasamise miinimumnoéuded ja kaasamiskoodeksid

Jarjest rohkem OECD ja EL liikmesriike sitestavad kaasamise miinimumnéudeid ja kaa-
samiskoodekseid. Mitmetes riikides on siisteemsed kaasamisprotsessid ja nende reeglid
paika pandud seadusliku kohustusena (nt USAs, Rootsis), samal ajal on riike (nt Suurbri-
tannia, Soome), kes kasutavad reeglite paikapanekuks poliitikajuhendeid ja koodekseid,
mis ei ole otseselt kohustuslikud, kuid mille jargimine kuulub hea tava juurde. Vaadates
riikide kogemusi ja seniseid kaasamise miinimumnoudeid-p6himoétteid on nende mahu-
kus ja sisu erinevad. Péhjalikumad miinimumnduded kehtivad Suurbritannias ja Soomes.
Samas nt Austrias, Rootsis ja Saksamaal on mainitud vaid seda, kellega voiks konsultee-
rida ning méaédratud on konsultatsioonide kestvus. Suurbritannia, Soome ja Rootsi néiteid
on pikemalt analiiiisitud alapeatiikis 2.2.2.

Huviriihmade valik

Traditsiooniliselt on erinevates riikides kaasatud ja konsulteeritud teiste valitsusasutuste-
ga (vt tabel 2.1)'4. Vastavalt EL liikmesriikide uuringule ei ole iiheski riigis tdpseid huvi-
rithmade valikukriteeriume, kellega konsulteerida. Enamasti kehtivad reeglid, mille jargi
,koigi huvitatute ja mojutatute arvamusi tuleb arvestada”, ehkki juhul, kui on tdpsustatud
noéudmisi, siis seda selleks, et votta arvesse viheorganiseerunute voi norgemate huvisid.
Enamasti on seejuures tdpsustatud just viikese- ja keskmise suurusega ettevotete ning
erinevate vihemuste voi muude {ihiskonnagruppidega arvestamist (nt naised, vihemus-
rahvad, kirikud - néiteid leiab nii Rootsist, Suurbritanniast kui Austriast). Nii kodanike
kui huviriihma arvamuse otsimisega nédevad eraldi vaeva peamiselt Suurbritannia ning
Soome, ehkki kui eelndud on veebis avaldatud, on véimalik koigil alati reageerida (vt nt

14 — Nt Saksamaa iihtsed protseduurireeglid (Gemeinsame Geschdftsordnung der Bundesministerien) pdrinevad
aastast 1958, kuhu 2000. a viidi sisse parandused, mis néuavad ka oigusaktide méjude analiiiiside teostamist, mis
panevad paika néuded valitsusesiseseks koordineerimiseks, samuti konsulteerimiseks valitsuse allorganisatsiooni-
dega. Huviriihmadega konsulteerimise osas on need reeglid aga kiillalt paindlikud ja jdtavad palju ministeeriumide
otsustada.
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Dublin report 2004, Rhodes report 2003). Samal ajal on aga ithe enam réégitud ka eri-
nevate konsulteerimisvormide ja -vahendite paindliku kombineerimise vajalikkusest ole-
nevalt konkreetsest situatsioonist (nt ka huvirithmade iseloomust), kasutades erinevaid
vahendeid ja vorme ka erinevates poliitikakujundamisprotsessi etappides.

Kaasamise vormid ja vahendid

Erinevad kaasamise vormid (alates mitteametlikest kontaktidest valitud huvirithmadega
kuni tépselt struktureeritud avaliku arvamuste avaldamise ja kommenteerimisperioodi
labiviimiseni) annavad huvirithmadele voimaluse oma seisukohti poliitikate kujundamise
protsessides viljendada. Erinevates riikides kasutatavate konsulteerimise vahendite ja vor-
mide uuringud 1997., 2000. ja 2002. a nditavad, et peamiselt domineerivad néuandvate
kogude kasutamine, mitteametlikud konsultatsioonid ning eelnéude kohta arvamuste kii-
simine (avalik tagasiside) (tabel 2.2 ja kiil 2.3). Oigusloomeprotsessi algfaasis kasutakse
enamjaolt mitteametlikku informatsioonivahetust, konsultatsioone huvirithmadega prak-
tiseeritakse aga kogu seadusandliku protsessi jooksul. Nt Saksamaa iihtsete protseduuri-
reeglite § 47 iitleb, et kesk- ja katusorganisatsioone ning eksperte tuleks riiklikul tasandil
kaasata nii vara kui véimalik’>. Uldjoontes domineerivad digusloome algfaasis erinevad
suulised konsultatsioonid ning hilises faasis kasutatakse peamiste vahenditena erinevaid
kooskolastusringe (dokumentide saatmist). Vaadeldes koos nii vorme kui 6igustloovate
aktide liike ilmnes, et 20 OECD riiki 28-st kasutasid esmaste seaduste ettevalmistamisel
konsulteerimist siistemaatiliselt ning veel 7 kasutas konsulteerimist moénikord. Vaid 14
riigis kasutati siisteemset konsulteerimist alamate rakendusaktide puhul ning iilejaddnud
14 kasutasid seda monikord v6i spetsiifilistes valdkondades (OECD 2001a).

Néuandvate kogude osakaal on senini olnud domineeriv, samas voib ennustada selle
vahenemist. Heaks naiteks on Holland, kes on jark-jargult loobumas erinevatest neo-
korporatistlikest nduandvatest kogudest ja suundub iitha enam kdigi jaoks avatud konsul-
tatsioonide poole. Keskne pohiméte hollandlaste konsulteerimises on olnud ,,néustamise
ja konsulteerimise lahusus”, mis peegeldab kahte eesmérki — 1) ekspertnduannete kaa-
samist digusaktide kvaliteedi parandamiseks ning 2) konsensuse kui poliitilise vaértuse
poole piitidlemist. Nduandvat funktsiooni kehastab rida ametlikke ad hoc néuandvaid
komiteesid, mis on loodud eraldi 6igusaktidega, et to6tada koos ministeeriumidega stra-
teegilise tahtsusega kiisimustes. Liikmed on kéik eksperdid, kuigi tegelikkuses esineb ka
huviriihmade esindajaid. Hollandi konstitutsioon tunnustab neid komiteesid kui ,,plisivaid
noéuandvaid komiteesid riigi seadusandluses ja valitsemiskorralduses”. Konsulteerimise
funktsiooni tdidab néuandvate kogude vorgustik, mis loodi todstusorganisatsioonide sea-
dusega 1950. a. Peamine konsultatiivne organ on sotsiaal- ja majandusnéukogu, mis kol-
mepoolsuse pohimétte kohaselt koosneb todandjate ja tootajate huvide esindajatest ning
soltumatutest ekspertidest. Selliste kogude kaudu saab voimalikult kiirelt konsulteerida
ja osapooli varakut uutest digusaktidest teavitada. Viimastel aastatel on neid kritiseeritud
kui sobimatuid kaasaja majandus-, sotsiaal- ja administratiivsesse tegelikkusesse, mistot-
tu on nduandvaid kogusid vahendatud ning 1997. a tiihistati valitsuse kohustus igal juhul
noéuandvate kogudega konsulteerida. Ehkki Hollandis praegu veel iihtsed kaasamisjuhi-
sed puuduvad, on mitmeid niiteid avatud pohiméttel 1&biviidud laialdastest konsulteeri-
mistest, mis on olnud nii hésti planeeritud kui ka ellu viidud®®.

15 — Saksamaa kohta vt huvi korral Rhodese (2003) ja Dublini (2004) raportit méjude analiiiisist EL liikmesriiki-
des, iihtseid protseduurireegleid (http://www.staat-modern.de/Anlage/original_563644/Moderner-Staat-Moderne-
Verwaltung-Gemeinsame-Geschaeftsordnung-der-Bundesministerien-GGO.pdf).

16 - Hollandi kohta vt rohkem infot Polandi (2001), Rhodese (2003) ja Dublini (2004) uurimisraportit méjude ana-
litiisist EL litkmesriikides ning http://governments-online.org/projects/portals/files/Netherlands.pdf.



Tabel 2.2. Konsulteerimine 10 OECD liikmesriigis 1997. aastal

Edasiste Mitte- Kommen- Avalik Kaebuste | Nouandvad

tegevus- ametlik taaride |tagasisideja esitamise kogud

plaanide konsul- kiisimine | kommentaa- protse-

avaldamine | teerimine ride periood duurid

Kaﬂada *kk *k *kk *
Soome . * ok * .
Prantsusmaa *x ok
Saksamaa * ek * el
Jaapan *xk . .
Holland * * i
POFtUga| * *kkk * *kk
ROOYSI * * *kkk * * * *kk
Suurbritannia o ok ** o
USA ok . * * *

Allikas: OECD 1997, 217
*Hr% - kasutatakse laialdaselt, sdtestatud seaduses
**+* — kasutatakse stistemaatiliselt, péhineb poliitikadokumentidel
** - kasutatakse tihti, p6hineb traditsioonil ja poliitikate kujundamise stiilil
* - kasutatakse ménikord / harva vdi on seotud spetsiifilise poliitikavaldkonnaga

Aeg. Pooled EL liikmesriikidest on médranud konsulteerimisteks nn miinimumaja ning
pooled mitte. Seejuures kdigub konsulteerimistele jaetud aeg 4 néddalast kuni 3 kuuni.
Konsulteerimise tulemusi avalikustavad enamus EL liikmesriikidest (vt tabel 2.1).

2.2.2. Riikide naited

Esialgsest riikide analiiiisist ja uuringu {ihest eesmargist — kaasamispohimotete sonas-
tamisest — ldhtuvalt valiti selle raamatu pohjalikuma {ilevaate jaoks vélja Suurbritannia
ja Soome, kes molemad on vilja todtanud eraldi juhised, nn kaasamiskoodeksid; Rootsi
kui ajalooliselt vdaga avatud poliitikakujundamise tavaga maa, kelle kaasamispraktikate
kohta tuuakse ka tihti positiivseid néiteid; elektroonilise kaasamise niidete puhul on esile
toodud huvipakkuvamad ning need, kust ndhtuvad peamised erinevused Eestist.

Suurbritannia

Suurbritannia on Euroopa riikide seas juhtival kohal koigi kaasamise ja konsulteerimisega
seotud tegevuste arendamises. Kasutusel on palju erinevaid kaasamise vorme ja vahendeid —
konsulteeritakse mitteametlikult ja ametlikult, traditsiooniliselt ja interneti teel, saadetak-
se dokumente arvamuste saamiseks jne. Erinevalt teistest riikidest on kasutusel ka rohkesti
erinevaid testpaneele (people’s panels). Otsuste tegemisse ja poliitikate kujundamisse kaa-
samise osas on to6tatud vélja mitmeid juhiseid ja reegleid nii kodanikuiihiskonna organi-
satsioonide kui valitsuse poolt. Ka teiste riikide ja EL ekspertgrupid on seal valjatootatud
juhenditest ja koodeksitest abi saanud oma vastavate dokumentide véljato6tamisel.

Alates 1.04.2004 kehtib Suurbritannias valitsuse poolt koostatud konsulteerimiskoo-
deks (Code of Practice on Consultation) koikidele konsulteerimisprotsessidele (2000. a
novembrist on rakendatud sarnast koodeksit kirjalikule konsulteerimisele). Koodeks ja
juhised kehtivad koikidele valitsuse alliiksuste poolt 1&bi viidavatele konsultatsioonidele,
sealhulgas ka EL direktiivide puhul. Teistele avalikele organitele ja kohalikele omavalit-
sustele on koodeksi jargimine tungivalt soovituslik. Kuigi koodeksil ei ole seaduslikku jou-
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Kiil 2.3.
OECD LIIKMESRIIKIDES 5 KOIGE TIHEMINI KASUTATAVAT KONSULTEERIMISE VAHENDIT:

Mitteametlik konsulteerimine

Uhendkuningriigid - seaduste ja otsuste tegijad on traditsiooniliselt omanud tihedaid mitte-
ametlikke kontakte peamiste huvirihmadega ning mitteametlikku konsulteerimist kdsitletakse
kui konsulteerimisprotsessi loomulikku osa. Sama praktika on kasutusel Prantsusmaal. USA
- mitteametlikku konsulteerimisse suhtutakse suurema umbusaldusega, sest see sisaldab ohtu
protsessi avatusele ja vordsele ligipdasule poliitikakujundamise protsessile. Taani - mitteametlik
konsulteerimine on igapdevases suhtluses kdige laiemalt levinud vahend huvirihmadega kon-
sulteerimiseks. Ohuks on see, et valitsusasutused on harjunud suhtlema tihe grupiga ning uutel
ja vahem organiseerunud gruppidel on sellesse ringi pddsemine raskendatud. Holland - mitte-
ametlikul konsulteerimisel on suurenev roll huviriihmade vahel konsensuse saavutamisel.

Oigusaktide eelndude andmine kommenteerimiseks
Kdige laiemalt kasutuses olev konsulteerimise vorm OECD riikides, eriti seoses infotehnoloogia
vahendite laiema kasutuselevotu ja levikuga.

Avalik kommentaaride ja tagasiside periood

Alates 1998. aastast kasutavad enamus OECD riike avalikku kommenteerimist, kuigi protseduu-
rid paljuski erinevad. Nditeks USAs on kogu protseduur tapselt paika pandud ja toimib kindlate
reeglite alusel, samal ajal kui Taanis tdpset reglementi ei eksisteeri, kuigi seda vahendit kasu-
tatakse. Hollandis leiti, et seadusloome ja poliitikate kujundamise protsessides juba oma koha
kindlustanud grupid eelistasid vaid kindlatele gruppidele suunatud kaasamist.

Avalikud kuulamised

Levinud vahend paljudes OECD liikmesriikides ning katsetusi tehakse ka juba elektrooniliste ehk
interaktiivsete kuulamistega. Sageli kasutatakse avalikku kuulamist koos kirjalike kommentaari-
de ja ettepanekute kiisimisega (nt Taanis ja Soomes). USAs on avalikud kuulamised tisna formaal-
se iseloomuga ning dialoogi arendamise vdimalus on piiratud.

Nouandvad kogud

Mitteametliku konsulteerimise ja kommentaaride kisimise kdrval on see kdige laiemalt levinud
kaasamise vorm OECD riikides. Selliste kogude iseloom varieerub eelndude kommenteerimisest
(nt Hollandis ja Saksamaal) kuni kogudeni, millel on ka digusaktide loomise digused ning nduan-
dev funktsioon on vaid (ks tlesannetest (nt Suurbritannia Health and Safety Commission).

Allikas: OECD 2002a, 152-159

du ega teiste maaruste (nt EL direktiivide) suhtes tilimuslikkust, soovitatakse seda siiski
nédha kehtivana koigi valitsuse alliiksuste jaoks, vilja arvatud juhul, kui minister otsustab,
et tegemist on erakorralise juhtumiga, mis lubab koodeksist korvalekaldumist (nt siis, kui
osapooli on nii vihe ja need on nii konkreetsed, et nende osalus saab olla otsene). Konsul-
teerimine on kohustuslik, kui viiakse 14bi tdielik mojude analiiiis. Koodeksi mittejérgimist
tuleb selgelt pohjendada ning Suurbritannias (nagu ka Rootsis) on ametlik noue, et valit-
sus peab andma huviriihmadelt saadud kommentaaridele tagasisidet, selgitades, millises
ulatuses ja kuidas huvirithmade arvamus mojutas poliitikakujundamise protsessi (vt nt
Dublin report 2004). Ametnikele on abiks konsulteerimisele piihendatud veebilehekiilg",
mis selgitab, kuidas konsulteerimist 6igusloomeprotsessi plaanida, milliseid samme kon-
sulteerimiseks astuda, keda kaasata, kuidas konsulteerimisest teada anda jne.



Kiil 2.4.
KONSULTEERIMISKOODEKS (SUURBRITANNIA):

1) Konsulteeri ulatuslikult kogu protsessi kestel ja vahemalt (iks kord poliitika vdljatd6tamise
ajal, jattes kirjalikuks konsultatsiooniks aega minimaalselt 12 nadalat. Konsulteerimist tuleb
vdimalikult vara alustada ning selgitada vdlja grupid, keda kdnealune otsus puudutada voiks.
Algfaasis voib konsulteerida mitteametlikult.

2) Too selgelt vdlja oma eelndud/ettepanekud; need, keda see puudutab; kiisimused, mis teki-
vad ning aeg, mis vastamiseks ette nahtud. Uldiselt voiks konsulteerimisprotsess erinevatele
lahendustele vdimalikult avatud olla, kui aga see pole véimalik (nt Idheb m&ni asi vastuollu EL
direktiividega), tuleb see kohe alguses vdlja tuua.

3) Taga, et konsulteerimine oleks selge, konkreetne ja laialdaselt ligipddsetav. Konkreetsuse
jaoks lisa konsultatsioonile liihikokkuvote koos eelndu ettepanekute péhipunktidega. Doku-
mendid peaksid olema kattesaadavad nii paberkandjal kui elektrooniliselt.

4) Anna tagasisidet saadud vastustele ning anna edasi ka see, kuidas konsulteerimisprotsess
mdjutas antud poliitikakujundamise protsessi.

5) Jalgi oma osakonna konsulteerimise téhusust, sh kasutades mddratud konsulteerimiskoordi-
neerijaid.

6) Ole kindel, et sinu poolt Idbi viidav konsulteerimine jdrgib parema odigusloome (better
regulation) tava ning vii labi digusaktide mdjude analiiiis, kui see on vajalik.

Tdisversioon: Cabinet Office 2004

Lisaks on kodanikeiihenduste t66 tulemusena sélmitud {ihe osana valitsuse ja mittetulun-
dussektori koostéokokkulepetest (compact) ka eraldi konsulteerimiskoodeks vabatahtliku
sektoriga, mis iildjoontes kordab iihtse konsulteerimiskoodeksi sisu, selgitades kiill eraldi
vabatahtliku sektori spetsiifikat'®. Uhendkuningriigid, kus tugev ja organiseerunud mit-
tetulundussektor on enda kanda vétnud mitmed iilesanded iihiskonnas, hakati esimesena
valitsuse ja mittetulundussektori vahelisi kokkuleppeid sd6lmima (vt nt Jéarvelill 2000,
221-223; Liiv 2001, 261-266). Nende kokkulepete téhtsus seisnebki eelkdige selles, et mit-
tetulundussektor oma mitmekesisuses leiab nende kaudu esimest korda selge tunnustuse
kui riigivoimu vordvéairne partner (Liiv 2001, 261-266) ning valitsus lubab &igusaktide
véaljatootamisel soodustada avaliku ja kolmanda sektori koost66d otsustusprotsessis ja
otsuste elluviimise kontrollis ning konsulteerida vabatahtlike organisatsioonidega.

Suurbritannia konsulteerimiskoodekseid analiiiisinud mitmete analiiiiside ja raportite tu-
lemustest ilmnevad siiski ka mitmed rakendusprobleemid. Mittetulundussektori uuringu
jargselt arvavad enam kui pooled vastanutest, et ajalimiidist 12 nddalat peetakse vaid mo-
nikord kinni; kolmveerand vastajatest leiab, et valitsus annab tagasisidet harva ning iiks
neljandik arvab, et mitte kunagi (Compact 2004). Samuti on probleeme konsulteerimistu-
lemuste avalikustamisega, valitsuse pohjendamatu kiirustamisega, erinevate to6gruppide
suurusega (ametnikud haaravad arutellu véimalikult palju huviriihmi ning t66grupi t66
muutub vihetdhusaks), erinevate kaasamisiirituste vihese etteteatamisajaga jms. Uld-
joontes jareldatakse, et hea kaasamine on viaga suures ulatuses {ildise halduskultuuri kii-
simus, mida on véimalik soodustada ametnike ja mittetulundussektori vaheliste arutelude
kaudu. (NCVO 2003) Teisalt on aga probleemiks peetud ka tegelikkuses darmiselt suurt
hulka konsultatsioone, mis seab ohtu kaasamise kvaliteedi ning huviriihmade tegeliku

17 - http://www.cabinetoffice.gov.uk/regulation/consultation-guidance/content/introduction/index.asp.

18 Vt http://www.homeoffice.gov.uk/comrace/active/compact/publications.html, lisaks on sarnased lepped ka ra-
hastamisest, vabatahtlikust t6dst, parimast koosto0st.
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osaluse, sest konsulteerimissiisteem on iile koormatud (OECD 2002b). Seega on kiisimus
tohusas kaasamispohimotete rakendamises.

Vorreldes teiste riikidega on kaasamise praktika Suurbritannias tunduvalt kaugemale
arenenud. Nimelt on olemas mitmeid organisatsioone (nt Dialogue by Design — making
consultations work, InterAct, Hansard Society)'’, kes ei ole ise huvitatud otsuste tegemi-
ses osalemisest, vaid kes pakuvad riigiasutustele teenust kaasamisprotsessi labiviimiseks.
Teenuse osadena pakutakse néiteks huvirithmade dialoogi, dokumentide ettevalmistamist
avalikkusele kergemini arusaadavaks tegemisel, avalikkuse osalemise ja konsulteerimi-
se ning konfliktide lahendamise 1dbiviimist. Riigiasutustel aidatakse leida konkreetsete
valdkondade huviriihmad, otsustada, millised oleks huviriihmade kaasamise parimad
kaasamise vormid ja vahendid, kasutades nii traditsioonilisi kui ka kaasaegseid interneti
teel labiviidavaid kaasamisprotseduure.

Elektrooniline kaasamine

Inglismaal on aktiivselt arendatud ka interneti teel kaasamist ja huvirithmade aktiivset
osalemist. Kogu e-demokraatia arendamiseks, sh ka e-kaasamise arendamiseks moeldud
dokumendi In the Service of Democracy véljatootamise kdigus konsulteeris Suurbritannia
valitsus 2002. a laiema avalikkusega, kuidas parandada ja kasutada e-demokraatiat, e-
osalust ja e-hdiletust (http://www.edemocracy.gov.uk/). E-demokraatia portaal eksistee-
rib tdnaseni koondades uuemat infot erinevates algatustest ning dokumentidest.

* http://www.consultations.gov.uk/ on kd&iki konsultatsioone iihendav veebilehe-
kiilg-register, kus on kirjas konsultatsioon, seda koordineeriv ametkond, konsul-
tatsiooni algus- ja I6ppkuupéev. Lisaks ka néuanded huviriihmadele, kuidas kon-
sultatsioonidele vastata. Veebilehel puudub samas otsekommenteerimisvoimalus.

Ministeeriumide kodulehekiilgedel on kergesti leitavad eraldi konsulteerimise lehekiiljed.
Erinevaid kaasamisportaale ja e-foorumeid vo6ib leida rohkelt ning selliste kaasamisvor-
mide juures on alati oluline, et foorumitele lisaks on vaja ka valitsusametnike- ja po-
liitikutepoolset siistemaatilist osalemist. Kaks suuremat foorumi néidet kinnitavad seda
(Coleman et al.):

* www.direct.gov.uk toimib tdna peamiselt iihtse infoportaalina valitsuse tegevuse
ja teenuste kohta. Tema eelkéiija Citizenspace’i {iks osa oli ka juunini 2002 foorum,
kus kasutajad said mitmetes valitsusega seonduvates kiisimustes arvamust aval-
dada. Projekt oli populaarne — registreerunud kasutajaid oli 35 000, keskmiselt
postitati pdevas 130 teadet. Samas olid arvamusavaldused valdavalt negatiivsed
(vaid 28% olid positiivsed). Citizenspace’ile sai saatuslikuks valitsuse passiivsus.
Selleks, et selline foorum toimiks, peaksid valitsusasutused andma sellele regu-
laarset tagasisidet. Arutlustest tulnuks koostada kokkuvotteid ja neid ka internetis
avaldada. Seda kdike aga ei tehtud. Viimaks oleks ulatuslikum roll pidanud olema
moderaatoritel, eriti just kiisimustele vastajana, kuid eraettevote pakutud mode-
raatoreid nagid kasutajad pigem {iilbete vaikijatena, kes salamisi teateid muutsid.

* Mairksa positiivsem kogemus périneb maist 2002, mil mélema parlamendikoja
maédruse kohaselt loodi kommunikatsiooniseaduse eelndu iithendkomitee, mis
viis sisse kaks olulist uuendust:

- komitee istungid olid jilgitavad otseiilekandena internetis (www.
parliamentlive.tv) ja ka BBC saates Parliament

19 - vt ldhemalt www.dialoguebydesign.net, www.interactweb.org.uk, http://www.hansardsociety.org.uk/.



- loodi internetifoorum Hansard Society ning Parlamendi Teadus-ja Tehnoloo-
giaameti egiidi all. Konsulteerivaid foorumeid oli Hansard Society loonud ka
varem, aga kunagi polnud eraldi foorumit loodud konkreetse eelndu jaoks.
Kuu aja jooksul, mil ettepanekuid teha sai, registreerus 373 kasutajat, 82%
(postitasid 44% teadetest) neist polnud seotud {ihegi konkreetse organisat-
siooniga. Nii komitee istungitel kui selle 16ppraportis oli tunda foorumi mér-
gatavat moju. Raport viitas foorumile 22 korda ning sealt parines ka kaks
votmetahtsusega ettepanekut. Hiljem on parlament Hansard Society abil eri-
nevaid interaktiivseid konsultatsioone veel korraldanud ning kéige viimasem
uuendus on ettevalmistused kodanike , kohtu” interaktiivse versiooni loomi-
seks.20

Soome?!

Konsulteerimine ei ole eelndu véljato6tamisel kohustuslik, ehkki hea tava kohaselt seda
paljudel juhtudel tehakse. Konsulteerimist kasutatakse peamiselt erinevates Gigusloo-
meprotsesside osades, et saada infot ja tagasiside potentsiaalsetelt sihtrithmadelt, keda
eelndu mojutab. Konsulteerimine on avatud ning kasutatakse erinevad vahendeid nagu
kirjalikud {ilevaated, eelndude saatmine arvamuste esitamiseks, avalikud kuulamised, e-
vahendid. Konsultatsioonide tulemused votab kokku eelndu eest vastutav ametnik.

Soome konsulteerimiskoodeks (Code of Consultation)

Soome konsulteerimiskoodeks on suuresti projekti ,,Kuula kodanikke” (Hear the citizens)
valjund. Huviriihmade ja ministeeriumide esindajatest koosnev to6grupp kaardistas kiisit-
luste kaudu status quo ja ootused. Selle tulemusena selgus, et ministeeriumid olid olukor-
raga rohkem rahul kui huvirithmad, kes pooldasid konsulteerimiskoodeksi valjatd6tamist
(sarnasus PRAXISe uuringuga). Projekti ,Kuula kodanikke II” raames koostas projekti
tuumik, kuhu kuulus nii huvirithmade esindajaid kui riigiametnikke, kaasamisjuhised ja
ettepanekud teisteks kaasamisviisideks. Soome Rahandusministeeriumi toel 2002. a vél-
jatootatud koodeksi eesmérk on tagada voimalikult laiaulatuslik, hésti 1ébiviidud ja koiki
vajalikke aspekte arvesse vottev konsulteerimine. Juhiste pdhiidee on panna ametnikke
igas ettevOetavas projektis voi eelnou puhul konsulteerimisega arvestama. Konsulteeri-
mise all moistetakse koiki protsesse, mille kaudu kogutakse informatsiooni, et taiustada
teadmisi reguleeritava valdkonna kohta: eelnéude kooskdlastamisringe, avalikke kuula-
misi, diskussioonifoorumite kasutamist jne. 2002. a koostatud kaasamisjuhised on hetkel
edasiarendamisel.

Elektrooniline kaasamine
Soomes on olemas nii {ihtne veebilehekiilg eelndude ja konsulteerimiste registreerimiseks
kui ka interaktiivne foorum kodanikega konsulteerimiseks. Uldjoontes v&ib 6elda, et osa-

lusprotsessis on tendents kaasata iiksikut kodanikku riigi otsustusprotsessidesse.

* www.hare.vn.fi on iihtne veebilehekiilg, kuhu on koondatud koik projektid ja eel-
néud, mis on algatatud valitsuse, parlamendi v6i ministeeriumide poolt. Regist-

20 - Vt http://www.hansardsociety.org.uk/programmes/puttnam_commission/publiceye; Hansard Society fooru-
mid sarnanevad paljuski THEMISe ideega Eestis, vt ptk 3.1.4

21 - Soome iilevaate koostamisel on kasutatud Holkeri ja Nurmi (2004), Holkeri (2003), Poland (2001), Rhodese
(2003) ja Dublini (2004) raportit méjude analiiiisist EL liikmesriikides, erinevad Soome valitsuse veebilehekiilgi, sh
www.suomi.fi, www.hare.vn.fi ja www.otakantaa.fi, www.vm.fi ning e-kirjavahetust Soome Rahandusministeeriumi
néuniku Katju Holkeriga.
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Kiil 2.5.

KONSULTEERIMISE PRAKTILISED JUHISED (SOOME)

Hoolikas planeerimine tagab eduka konsulteerimise

Eelndu valjatdotamise protsessi tuleb sisse planeerida véimalikult tdhus konsulteerimine voi
osalus.

Vahendid ja vormid tuleb paika panna ettevalmistuste esimeses faasis (nendeks vdivad olla
eelndude kooskdlastusringid, avalikud kuulamised, uuringud, spetsiaalsed tdéogrupid). Erine-
vate protsesside jaoks sobivad erinevad vahendid, mis vdivad olla ka kombineeritud. Igal juhul
peab konsulteerimist korraldama asjaolusid arvestades ning kdige 6konoomsemal ja tdhusa-
mal viisil.

Kui kiisimus voi eelndu valmistatakse samaaegselt ette kahe vdi enama valitsusasutuse poolt,
on nende kohustuseks tagada konsulteerimine koordineeritud viisil, nt ihiste avalike kuula-
miste ndol.

Avalike kuulamiste korraldamiseks ja kirjalike seisukohavéttude ettevalmistamiseks peab
olema piisavalt aega. Suuremate protsesside, nditeks digusaktide eelndude puhul voiks 8-12
nadalat olla konsulteerimise miinimumaeg. Situatsioonides, mis jatavad konsultatsioonideks
vdahem aega (nt valise faktori nagu EL otsustusprotsesside mdju), tuleb seda ka selgelt poh-
jendada. Ka liihema aja jooksul tuleb tagada korralik konsulteerimine ning véimud peavad
konsulteeritavaid informeerima tdhtaegadest, mil tuleb kindlasti oma vastus anda.

Enne konsulteerimist tuleb votta seisukoht tdhtaegade pikendamise palvete osas.

Kui voimalik, tuleks vdltida konsulteerimist suvekuude (juuni keskelt augusti keskpaigani)
jooksul. Sel ajal on huviriihmade haldussuutlikkus madalam kui tlejadnud aasta jooksul.
vdimalikke raskusi ja ebadnnestumisi tuleks kaaluda juba ettevalmistamise alguses, et prob-
leemidele digeaegselt lahendus leida.

Kommunikatsioon on oluline koikides faasides

Aktiivne suhtlus peaks algama juba enne tegelikke ettevalmistusi. Potentsiaalsetel huvirlh-
madel on seeldbi vOimalus reageerida ka koige varasematele plaanidele ja planeeritavatele
konsultatsioonivahenditele.
Ettevalmistusprotsessi edenemiseks on vaja arendada kommunikatsiooni kdikides protsessi
faasides. Tagatud peab olema ka administratsiooni omavaheline ladus suhtlus.
Kogu informatsioon, sh dokumendid peaks olema esitatud selges, iheselt mdistetavas keeles.
Informatsioon peab igal juhul olema hdlpsalt ja laialdaselt kdttesaadav (nt valitsuse registris
www.hare.vn.fi), nii et iga huvitatu saaks avaldada arvamust isegi siis, kui konsulteerimist pole
|dhtuvalt kiisimuse vdheolulisusest ette nahtud.
Dokumendid peaksid sisaldama korralikke mojude hindamisi. Ainult siis on kodanikel ja nende
organisatsioonidel voimalik toetuda oma kommentaarides toestatud tulemustele.
Konsulteeritavaid tuleb informeerida otsustest, mis mingil péhjusel on juba tehtud ning tule-
mustest, mis on valtimatud.
Konsulteerimise faasides peab olema selge, kellega konsulteeritakse. KOik konsulteeritavad
peavad andma endast lihikirjelduse, liikmete arvu, teavitama, keda nad esindavad jne.
Huvirihmi tuleb teavitada sellest, et nende kommentaarid on avalik informatsioon (vdlja arva-
tud juhul, kui konfidentsiaalsust nduab seadus).
Konsultatsioonide pohiteemasid on hea esitada kiisimustena. See muudab arvamuste formu-
leerimise tihti lihtsamaks. Samas tuleb olla ettevaatlik, et kiisimused ei viiks erapoolikute vas-
tusteni ning vastustest saaks kasulikku informatsiooni.
Vastutava ametniku kontaktandmed peavad olema hdlpsasti kdttesaadavad, et saaks esitada
lisakdisimusi.

Jdrgneb...




...Jarg

Konsulteerimine peaks olema piisavalt laiaulatuslik

- Tulemuse nimel on oluline konsulteerimise laiaulatuslikkus. Konsulteeritavate hulka ei tohiks
piirata aja vdi muu tunnuse alusel.

 Vdhemalt kdik need huviriihmad, keda ettevalmistatav eelndu otseselt puudutab, peaksid ole-
ma kaasatud.

+ Kaaluda tuleks ka regionaalset esindatust. Suure liikmeskonna voi kohalike allorganisatsioo-
nidega kodanikelihendustega konsulteerimisel v8iks mainida, et ka nendel vdiksematel lilidel
on kiisimuses sénadigus.

Vastuseid viljatoov kokkuvote

- Uhtlasi ka konsulteerimismaterjali sisaldav projekti kokkuvdte peab olema kéttesaadav.

+ Saadud vastused ja kommentaarid tuleb esitada otsusetegijatele, sealhulgas ka need, mis ot-
seselt muudatusteni ei viinud.

+ Kokkuvdte peab olema avalik ja laialdaselt kdttesaadav (nt www.hare.vn.fi) ja vajalik kommu-
nikatsioon tagatud.

Konsulteerimisprotsesse tuleb hinnata

- Hinnang peaks olema osa planeerimisprotsessist. Vdiksemate projektide puhul piisab tegijate
enda hinnangust, suuremate puhul on vajalik hinnang valjastpoolt.

+ Edukaid konsulteerimiskogemusi tuleks jagada ja teha konsulteerimisprotsessis ka uuendusi.

rist on voimalik naha, millised eelnéud on hetkel pooleli, kes on eelnéu t66grupi
liikmed, lisainformatsioon, kuidas seostub eelndu valitsuse programmiga ning
EL 6igusnormidega jne. Voimalik on ka kommentaare anda, ent tegemist ei ole
siiski konsulteerimist ja osalust otseselt soosiva e-vahendiga.

* www.otakantaa.fi on kodanikele suunatud diskussioonifoorum, kus ametnikel
on kohustus ka algatatud diskussioonides osaleda ja véljapakutud ideedele taga-
sisidet anda. Tdnaseks on foorumil loodud iihtne platvorm koéigi ministeeriumide
jaoks ning tulevikuplaan on foorumile palgata eraldi peatoimetaja ning toime-
tajad (moderaatorid). Eraldi sessioone on poliitikutega (enamasti on minister
tund aega foorumis ning vastab jututoa pohimoéttel nii varem kui ka samal ajal
laekunud kiisimustele) Soome senine kogemus néitab, et foorumil on kalduvus
kujuneda fikseeritud siisteemiks, kus jutupartnerid on kiillaltki stabiilsed ja dis-
kussioonid iihe ministeeriumi pdhised.

* Lisaks on Soomes veel online debatid parlamendi kodulehel, tasuta seaduste and-
mebaas ja ametnike kontaktide andmebaas www.julha.fi.

Rootsi??

Rootsis ei ole iihtsesse dokumenti kirjapandud konsulteerimise miinimumstandardeid,
nagu on Suurbritannias vdi Soomes. Kiill aga moodustavad mitmed kohustuslikud ja
mittekohustuslikud elemendid laialdase konsulteerimist reguleeriva pohimotete ja reeg-
lite kogumi. Vastavalt Rootsi Pohiseaduse ptk 7 art 2 on valitsusel kohustus enne ot-
suse vastuvotmist konsulteerida seotud valitsusasutustega ning vajalikus ulatuses ka
teiste osapooltega nagu erinevad {ihendused ja eraisikud. Konsulteerimine on kohus-
tuslik nii valitsusele kui séltumatutele jirelevalveinstitutsioonidele. Qigusloome juhis-
te (Propositionshandboken) jargi ei tohi konsulteerimiseks antud aeg olla liithem kui 3
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kuud, ehkki maéaruste jt rakendusaktide tarbeks voib aeg liithem olla. Rootsi ekspertide
hinnangul on konsulteerimiskohustus hésti rakendunud, saades loomulikuks osaks 6i-
gusloomeprotsessis. Juhul kui ministeerium iiritab 14bi suruda eelnéud, mille puhul on
konsulteeritud vaid liihikest aega v4i vaheste osapooltega, siis selle takistamiseks on mit-
meid mitteametlikke ja ametlikke mehhanisme. Vastavalt tavale védidetavalt protestivad
ministeeriumidevahelise kooskolastusringi ajal kdik teised ministeeriumid viites, et eel-
nou ei ole ,piisavalt ettevalmistatud” voi siis toimub valitsuses héiletus. Konsulteerimine
huvirithmadega on iildiselt {ihiskonnas olulisel kohal, mistottu see on ka meedia, parla-
mendi ja opositsiooni huviorbiidis, kes seelédbi justkui ,kontrollivad” ajanéude tditmist.
Seadusloome néukogu (Council of Legislators), kellele saadetakse kdik olulisemad eelndud
enne parlamendile esitamist, voib samuti avaldada vastuarvamuse, et eelndu pole pii-
savalt ettevalmistatud. Nende arvamuse aktsepteerimisele aitab kaasa see, et ndukogu
otsused on avalikud ja tavaliselt meedia pShitdhelepanu all. Seega, ehkki 3 kuu noue ei
ole kohustuslik, peetakse sellest enamikel juhtudel kinni.

Rootsi iiks eripédrasid seisneb ka selles, et uue digusakti eelndu ettevalmistamiseks ja
selle aluseks oleva probleemi/kiisimuse uurimiseks moodustatakse valitsuse poolt uuri-
miskomitee (Committee of Inquiry). Konsultatsioonid toimuvad nii komitee t60perioodi
jooksul (tavaliselt kohtumised huvirithmadega, ekspertide kaasamine, dokumentide saat-
mine ning moénikord ettevitete kiisitlused) kui selle jargselt. Komitee tulemused, tihti
eelndu vormis ja esitletuna ministri poolt pressikonverentsil, saadetakse avaliku sekto-
ri organisatsioonidele ja huviriihmadele, kelleks enamasti on ametiiihingud, to6andjate
organisatsioonid voi ettevitlusorganisatsioonide esindajad (sh ka viikesed ettevotted),
kommenteerimiseks. Komitee iilesandeks on ka vaadata, et erinevad pdrkuvad huvid
oleks tasakaalustatult esindatud. Konsultatsioonide vastuste kirjutamiseks on Rootsi
valitsuskantselei vilja t66tanud ka eraldi juhised huvirihmadele (Att svara pd remiss).
Kodanikud ja ettevotted osalevad peamiselt organisatsioonide, nt ametiiihingute véi ette-
votlusorganisatsioonide kaudu, ehkki valitsuse viimase aja sammud soosivad iiksikisikute
ja ettevotete otseosalust.

Konsultatsioonidokumentidele lisatakse tavapéaraselt kas kiisimused voi viidatakse, mil-
lised osad on huvirithma jaoks tédhtsad ja millistele osadele oodatakse tagasisidet. Kon-
sulteerimiste tulemused ja ettepanekutega arvestamise/mittearvestamise pohjused on
kirjas konsulteerimise raportites voi eelndu seletuskirjades. Konsultatsioonide tulemused
voivad olla avalikustatud kahel erineval moel. Esiteks koondatakse iihtsesse dokumenti
lithikokkuvotted koikidest vastustest. Teiseks koondatakse koik vastused iihele kiisimuse-
le/teemale ja need moodustuvad n-6 teemade rubriigid. Need dokumendid on avalikud ja
kittesaadavad ministeeriumides, internetis neid tavaliselt ei ole. Eelndud on kittesaada-
vad ministeeriumide kodulehekiilgedel, komiteede raportid lehekiiljel http://www.sou.
gov.se/. Lehel leiab artikleid jt materjale ka pooleliolevate seaduseelnoude véljatdotamise
kohta. Samuti on vdimalik tutvuda valitsuse poolt komiteele antud juhtnéoridega, mille
kohaselt peab komitee oma t66 14bi viima. Lehekiiljel pole aga vdimalik koheselt loetud
raporti kohta arvamust avaldada, seega on tegemist informatiivse lehega. Rootsi on va-
hestel juhtudel proovinud ka online konsulteerimist, ent laialdast kasutamist see siiani
ei ole veel leidnud. Online konsultatsioonide arendamine on Rhodese ja Dublini raporti
soovituste kohaselt iiks peamisi véljakutseid Rootsis.

22 - Rootsi iilevaate kirjutamisel on kasutatud Rhodese (2003) ja Dublini (2004) raportit méjude analiiiisist EL liik-
mesriikides, Rootsi valitsuse juhend konsulteeritavatele (Regeringskansliet 2003), Rootsi valitsuse kodulehekiilgede
materjale (http://www.sou.gov.se/) ning e-intervjuud hr Henrik Wingforsiga Rootsi Tédstuse, To6 ja Kommunikat-
siooni Ministeeriumist.



2.2.3. Kokkuvote

Vaadeldes riikide uuringuid ja valitud riikide naiteid on ndha suund avatud konsulteeri-
misele nii traditsiooniliste kui e-vahendite kaudu. Ka on suund kasutada konsulteerimist
juba varases poliitikate kujundamise protsessi staadiumis ja iihtlasi kasutada mitmeid
kaasamise vahendeid iihe protsessi jooksul. Enamasti kasutatavad vahendid tdidavad kas
informeerimise (ithtsed konsulteerimise registrid/veebilehed) voi konsulteerimise funkt-
siooni (dokumentide saatmine, kommenteerimiseks kodulehekiilgedele riputamine) ning
vahel harva ka osalusfunktsiooni. Viimane on ilmselt tulevikuvahendite arengus iiks olu-
lisemaid suundumusi.

Populaarsust kogub ka miinimumpohimétete sonastamine kas koodeksite voi 1 - 3 néude
niol. Uheks klassikalisemaks aspektiks seejuures on konsulteerimisteks jietud aegade
madratlemine. Konsulteerimistele jietud aeg kdigub 4 nédalast 3 kuuni, seejuures on ka
mitmeid mérke aegadest mittekinnipidamisest. Rahulolematust on viljendatud ka kogu
protsessiga, nt OECD liikmesriikide uuringust (2002a) selgus, et véikeettevotete juhtide
arvates konsulteeritakse nendega neid puudutava seadusandluse viljatootamisel pigem
harva voi mitte kunagi (77% vastanutest) kui tihti v6i alati (9% vastanutest). Konsulteeri-
mist suunatakse tavaliselt kindlatele gruppidele, mitte ei kasutata avatud konsulteerimist.
Konsulteerimine peab olema vastavuses nii valitsuse kui kodanikeiihenduste véimekuse-
ga, kuid konsulteerimisviiside valimisel riigiasutused tihti ei arvesta kodanikeiihenduste
vbimekusega. Seega, vaatamata antud soovitustele, kuidas kaasata ja sellest suurimat
kasu ldigata, on riikides sellegipoolest tavapidrasena tunduvaid probleeme kiillaga, mis
viitavad vahel uuringutes kajastunud pessimistlikele jireldustele, et huvirithmade (sh va-
litsusasutused) kompetentside ebavérdsuse (sh info jm ressursid) ning otsese voi kaudse
konkurentsi tottu on dialoogi olukorra ning konsensusdemokraatia saavutamine ideaal,
milleni joutakse harva (vt nt Carlsson 1995 viidatud Kasemets 2001). Koige selle juures
néitavad ka riikide kogemused, et kaasamine ja selle edukus on vdga suures osas haldus-
kultuuri ja harjumuste kiisimus. Nt Rootsi puhul on konsulteerimine ja nduetest kinnipi-
damine niivord kultuuris juurdunud, et see on saanud tavapéraseks osaks otsustusprot-
sessist. Kaasamise véljakutseid jatkub aga kdigi riikide jaoks ning Eesti jaoks mdne teise
riigi sobivat mudelit iiks-iiheselt iile votta ei oleks dige soovitada juba riikide erinevatest
sotsiaalsetest, majanduslikest, poliitilistest ja kultuurilistest aspektidest tulenevalt.

2.3. Ulevaade erinevatest parlamendi tasandi uuringutest

Kuigi poliitikastrateegiate ning digusaktide viljato6tamine ja seeparast ka huvirithmade
kaasamine on kaasaegses poliitikas reeglina ministeeriumide {ilesanne, toimub kaasamis-
tegevus ka kodanike valitud parlamentides. Parlamentide peamisteks pohiseaduslikeks
iilesanneteks peetakse stabiilse seadusandluse ning selle legitiimsuse (6igusparasuse,
tunnustusviarsuse) suurendamist {ihiskonnas, tditevvéimu tegevuse jarelevalvet ja samu-
ti kodanike esindamist. Parlamentide kui kodanikkonna esinduskogude p&hiseaduslike
iilesannete kontekstis on kodanikeiihenduste kaasamine poliitika kavandamisse, Gigus-
loomesse, tditevvoimu kontrolli ja avalikkuse koostoovorgustike teavitamisse oluline nii
parlamentaarse demokraatia, seaduste legitimiseerimise kui avalike teenuste kvaliteedi-
probleemide lahendamisel. Jérgnev iilevaade erinevate riikide parlamentide kaasamis-
praktikatest tdiendab eelnevat valitsuste kaasamispraktikate {ilevaateid ning analiiiisib
rahvusparlamentide ja huvirithmade suhteid 6igusloomesse kaasamisel. Teiste parlamen-
tide kodanikeiihenduste kaasamist reguleerivate 6igusaktide, tavade ning protseduuride
praktika kirjeldus aitab Eesti valikuid vordlevalt analiiiisida ja loodetavasti ka mond aren-
guetappi kiiremini 1dbida.
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Kui valitsuse tasandit on vordlevalt uurinud just OECD ja EL, siis parlamentide uuringuid
on 14bi viinud paljuski parlamendid ise ja nende koost66vorgustik Euroopa Parlamendi-
uuringute ja Dokumendikeskus (ECPRD) (Armstrong 2003, ECPRD 2004, Espersen 2000,
Kasemets 2001)%. Laias laastus tuleks jirgnevas eristada osas kahte tasandit. Esiteks
parlamendi enda sisesed kaasamisprotseduurid ja -kultuur parlamendiliikmete, -frakt-
sioonide ning -komisjonide koost66 huvirithmade esindajatega.?* Teiseks parlamendi roll
téitevvéimuasutuste kaasamisprotseduuride reglementeerimisel ja kaudsemalt heade
kaasamistavade kujundamisel, sest on {isna ootuspéarane, et kodanike esinduskogu piiiiab
paremini vastata valijate digusparastele ootustele riigiasutuste suhtes.

2.3.1. Kaasamise alused parlamentides

Parlamentide esindajatelt saadud vastused néitasid, et reeglina on 6igusloomes riigiasu-
tustega konsulteerimise ndue olemas seaduste voi nende alusel vastu voetud teiseste Gi-
gusaktide tasandil.*® Samas on kodanikeiihendustega konsulteerimise ndue sitestatud
tunduvalt tldisemal kujul ja nende rakendamisel on seaduseelndude véljatodtajatele
jéetud avar diskretsiooni ulatus. Selline 6iguslik raamistik loob voimalused kodanike ja
nende ithenduste osalemiseks parlamendi otsustusprotsessis, kuid juriidiliselt komisjone
ithendusi kaasama ega saadud ettepanekuid arvestama ei kohusta. Viimase pohjuseks on
ennekdike erinevate poliitikavaldkondadega seotud huvide ja huvirithmade suur arv ning
variatiivsus ithiskonnas.

Enamik parlamente réhutab oma vastustes, et reeglina on poliitikate véljatootamise ja
jérelevalve eest vastutavatel ministeeriumidel vélja kujunenud tihedad koosté6suhted
oma valitsemisalas tegutsevate kodanikeiihendustega, keda informeeritakse jooksvalt ka-
vandatavatest muudatustest Gigusloomes, sh ministeeriumi valitsemisala seaduseelnéude
arutelust parlamendis.?® Parlamendis keskendutakse seaduseelndude arutelul {ildisemate-
le poliitilistele kiisimustele ja juurdepéis parlamentaarsetele kuulamistele on reeglina neil
aktiivsematel ja professionaalsematel huviriihmadel, kes esitavad komisjonidele arvamusi
ja ettepanekuid ning keda tunnustatakse valdkonna esindajatena. Seega voib viita, et
siistemaatilise sihtrithmade kaasamise eest vastutavad eelkdige ministeeriumid koost6os
huviriithmade esindusiihendustega ja parlamendil on siin teataval mééaral jirelevaatav roll
(sh eelndude seletuskirjades esitatud info kontroll, huviriihmade kaebuste analiiiis jms).

23 - Esimene neljast on 2000. a Riigikogu tollase esimehe Toomas Savi ja Lddnemeremaade Néukogu iniméiguste ja
rahvussuhete voliniku Ole Esperseni algatusel toimunud Hea 6igusloome seminari materjal, mis tugineb Taani, Root-
si ja Norra éigusloome praktikale (Espersen 2000). Eesti, Itaalia ja Euroopa Liidu Parlamendi ekspertide algatusel
2001. a tehtud 22 riigi ja 26 parlamentaarse koja vordlevuuring, kus mh uuriti, millised on valitsuste kohustused
oigusaktide sotsiaal-majanduslike jt méjude hindamise info esitamisel parlamendile, milline on huvirithmadega kon-
sulteerimise formaalne ning mitteformaalne regulatsioon ja millised on huviriithmade véimalused 6igusaktide mo-
jude kohta info saamiseks ning otsuste mojutamiseks (Kasemets 2001). Parlamentide esindajate vastused annavad
tilevaate olukorrast ja nditavad, kui oluline on parlamendiliikmete ning -komisjonide 6iguste sihikindel kasutamine
teadmistepdhise poliitika kujundamisel. Kolmas rahvusvaheline vérdlevuuring on koostatud Soti Parlamendi ava-
likkussuhete osakonna poolt ja keskendub kodanike julgustamise ning kaasamise mehhanismidele (vastas 22 koda)
(Armstrong 2003). Neljas rahvusvaheline e-kiisitlus viidi ldbi Euroopa Parlamendiuuringute ja Dokumendikeskuse
(ECPRD) koostéovorgustikus Tiirgi Rahvusassamblee pdringu alusel. See kdsitles parlamendi ja huvirithmade koos-
toosuhteid Gigusloomes (vastas 23 parlamentaarset koda) (ECPRD 2004). Nelja uuringu tdistekste saab selle peatiiki
autorilt, kui kirjutad: aarek@ut.ee. Parlamentide teenistused on sageli ka poliitikute ja huviriithmade vahendaja
rollis (Kasemets 2003).

24 — Riigikogu litkmete poliitilise kultuuri ja kodanikeiihendusi kdsitlevate arusaamade kohta vt Ruutsoo (2001),
Tamra (2003).

25 — Vt ka 2001. a ECPRD vordlevuuringu tulemusi (ingl. k): http://www.riigikogu.ee/rva/ecprd/html/part_
ILhtml#Q3.

26 — Eesti éigusloomepraktikas on juhtunud, et ministeeriumide tasandil huvirithmadega kokkulepitud seaduseel-
noéude sonastuse muutmisel Riigikogus informeerivad valitsusametnikud oma koostépartnereid ja seejdrel a) koon-
datakse argumente Riigikogu litkmete sekkumise vastu; b) néustutakse ettepanekutega.



Euroopa parlamentide kodukorraseaduste raamistik sarnaneb iildjoontes Riigikogu kodu-
korraseaduses olevate diguslike voimalustega, jittes seaduse voi otsuse eelndu menetlust
juhtivatele komisjonidele suhteliselt ulatusliku diskretsiooni 6iguse huvirithmade kaasa-
misel. Uuringute pinnalt jareldub, et:

* parlamendi komisjonid kutsuvad oma koosolekutele/kuulamistele ja kiisivad in-
fot koigilt kasitletava poliitilise kiisimuse voi digusakti osapooltelt, kelle kaasa-
mist nad peavad vajalikuks ja vdimalikuks;

» parlamendikomisjonide suhtlemine huvirithmadega soltub ennekdike menetlu-
ses olevate eelndude valdkonnast, vastutava ministeeriumi eeltoost, eelndu ak-
tuaalsusest avalikkuses ja eelndu rakendusalaga seotud huviriihmade arvust ja
iseloomust. Reeglina kutsutakse olulisemad mojukamad huviriihmad koos valit-
suse esindajatega komisjonide kuulamistele;

* parlamendiliikmete missiooniks on esindada kogu rahvast ja kaitsta demo-
kraatlikke vaartusi. Kui selgub, et valitsusasutused ei ole mdne seaduse voi
arengustrateegia eelndu ettevalmistusse kaasanud véiksemate ressurssidega
kodanikeiihendusi, keda eelndu otseselt puudutab, siis sageli kaasavad neid par-
lamendiliikmed;

* informeerimise ning kaasamise otsustab eelndu juhtivkomisjoni esimees komis-
joni liikmetelt ja huviriihmadelt lackunud ettepanekute alusel;

* seadusandjate ja huviriihmade suhtlemise kanalid ja ldbirddkimiste protseduurid
ei ole reeglina rangelt reguleeritud — me ei saa rddkida normatiivse demokraatia
pohimotete rakendamisest, kus osapoolte digused, kohustused ja vastutus on tap-
selt 14bi rddgitud ning digusaktides sétestatud;

* seadused annavad osapooltele informeerimise, kaasamise ning osalemise iildise
raamistiku, mille rakendamine soltub konkreetsest olukorrast, osapoolte huvi-
dest, infost ja samuti poliitilisest kultuurist (samasuguse 6igusliku raamistiku
juures kaasatakse iihes riigis rohkem kui teises, s6lmitakse erinevaid bi- ja mul-
tilateraalseid koostooleppeid jne) (Kasemets 2001).

Mitmel tasemel koost60, osalejate paljususe ja sagedase muutumise tottu muutuvad ka
otsustusprotsessid aina keerukamaks. Juhtimise paindlikkuse ja riskide vihendamise hu-
vides on mitmed riigid seet6ttu vihendanud seadustes regulatsioonide detailsust, kujun-
dades sellist voimaluste raamistikku ning poliitilist koostookultuuri, kus oleks rohkem
ruumi osapoolte omaalgatusteks ja kokkulepeteks. Mitmete eelduste tottu on see iiheks
pohjuseks, miks valimiste eel nii populaarsed parlamentaarset lobby kisitlevad seaduseel-
noéud on paljudes parlamentides jddnud piisavate poolthédilteta.

Riigiasutuste ja kodanikeiihenduste Gigusloomesse kaasamise regulatsiooni viise {ildis-
tades ndeme, et valitsustes ja parlamentides on osapoolte kaasamise {ildnduded &igus-
loomes reeglina samasugused, kuid praktikas on parlamentide liikmed votnud endale
suurema iseotsustusvabaduse. Tugevad kodanikeiihendused kasutavad omalt poolt valit-
suse ja parlamendipoliitikutega suhtlemisel vastavalt vajadusele nii seadustes antud for-
maalseid kui ka mitteformaalseid suhtluskanaleid (Kasemets 2001). Tiirgi paringu alusel
ECPRD koosté6vorgustikus 2004. a kogutud andmed kinnitavad 2001. a vordlevuuringu
tulemusi ja lisavad uut infot parlamendikomisjonide ja valitsusvéliste {ihenduste suhete
regulatsiooni kohta seadusloomeprotsessis. Sloveenia Parlamendi esindaja mérgib, et
parlamendi ja valitsusvaliste organisatsioonide suhteid v6ib defineerida parlamendi ja ko-
danikeiihiskonna suhetena koos koige sellest tulenevaga — kodanikeiihendused véivad ja
saavad osaleda parlamendi otsustusprotsessis. Taani, Suurbritannia, Rootsi ja Nor-
ra vastustes rohutatakse ministeeriumide jt valitsusasutuste tahtsust 6igusloomeprotses-
sis, sest ministeeriumid valmistavad koost66s valitsusviliste {ihenduste jm huviriihmade-
ga (sh tihiskomisjonid, iimarlaud, seminarid jne)seaduseelnéusid parlamendiaruteludeks
ette. Selles vGtmes on parlamendi tasandil toimuv osapoolte kaasamine tdiendav ,teine
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ring”, et tdpsustada valitsusasutuste, huviriihmade ja meedia vahendusel parlamendini
joudnud alternatiivseid seisukohti.?” Austria Riigindukogu (Nationalrat) protseduurides
on sitestatud, et komisjonid voivad kutsuda eksperte, valitsusvéliste organisatsioonide
esindajaid jt tunnistajaid, et nad saaksid esitada oma vaatekohti ning ettepanekuid ko-
nealuses kiisimuses komisjonidele kaalumiseks. Suurbritannia, Hispaania, Liti ja
TS$ehhi parlamentides ei ole samuti eraldi seadusandlikku alust valitsusvaliste organi-
satsioonide kaasamise kohta, kuid on mitmed kokkulepped ja tavad, mis vajadusel regu-
leerivad iithenduste kaasamist ja osalust seadusloome parlamentaarsel etapil. Itaalia,
Horvaatia, Kiipros, Makedoonia, Slovakkia, Saksamaa, Norra, Soome, Vene-
maa, Kreeka ja Poola rohutavad sarnaselt Austriaga parlamendi kodukorra seadustes
sdtestatud komisjonide ning tdiskogu protseduure ja annavad liihiiilevaate vastavate pa-
ragrahvide 16ikes (ECPRD 2004).

Siinjuures toome &ra veel moned riikide niited diguslikust regulatsioonist ning protse-
duurireeglitest, mis raamistavad parlamentide koosto6d kodanikeithendustega. Norra
Stortingi kodukorra jargi voib komisjon otsustada lihthdélteenamusega komisjoni kuula-
mise toimumise, vajaliku informatsiooni kogumise ning kutsutavate ringiga seotud kiisi-
mused. Teade komisjoni kuulamise toimumise kohta peab olema osalistele laiali saadetud
vahemalt 24 tundi enne kuulamise toimumist, kuid erijuhtudel v&ib komisjon siin teha
ka erandeid. Komisjon voib taotleda Stortingi presiidiumilt ka kuulamise korralduseks
vajalike kulude kompenseerimist (nt osalevatele isikutele t66 eest tasumiseks). Reeglina
peavad komisjonide istungid olema avalikud ja komisjon otsustab lihthdilteenamusega
ka kuulamise salvestamise nii helis kui pildis. Kuulamistele pa&seb piiratud kohtade ja
praktilise osalusvdimaluse tottu reeglina piiratud hulk huviriihmade esindajaid (kutsu-
takse neid, keda komisjon peab vajalikuks). Praktikas juhtub sageli, et avalikul kuula-
misel ei ava erinevatest erakondadest komisjoniliikmed kiisimuste esitamise ja osapoolte
drakuulamise jarel diskussiooni, st eelistatakse poliitilised valikud enne kuluaarides sel-
gemaks vaielda. Kreeka Parlamendi kodukorraseaduses (art 38) on tdiendavalt sitesta-
tud, et komisjon fikseerib oma otsuses kuulamisele kutsutavate isikute arvu, positsiooni
jms néitajad. Kutsutavate nimekirjast informeeritakse ka seaduseelndu eest vastutavat
ministrit. Opositsiooni demokraatlike diguste kaitse aspektist on oluline punkt 5: kui
kutsutavaid on kolm v6i rohkem, siis on opositsiooni esindajatel digus otsustada, kes on
kolmas jne.

Sloveenia Rahvusassamblee kodukorra artikli 41 kohaselt peavad seaduseelndude t66-
riithmad olema informeeritud kodanikeiihenduste ettepanekutest, algatustest ja kiisimus-
test eelndu kohta ja selleks saadetakse koos to6riihma koosoleku teatega (14 pdeva varem)
valitsusele, digusteenistusele ja vastavatele kodanikeiihendustele eelnou tootekst ettepa-
nekute saamiseks. Kirjalike ettepanekute alusel véidakse kutsuda ka kodanikeiihendusi
seaduseelnou téoriithma koosolekule (art 51), kus on voimalus oma seisukohti suuliselt
pohjendada. Samas need isikud, keda ei ole kutsutud eelnéu té66rithma poolt, voivad taot-
leda kuulamiste (art 46) kiilastamist ldhtudes kodukorra artiklist 103, mis koos parla-
mendi peasekretéri eeskirjadega voimaldab sellist kokkulepet. Slovakkia Parlamendi
esindaja réhutab kodanike ning nende iithenduste informeerimise, kaasamise ja osalemise
regulatsiooni juures inim- ning kodanikudigustega seotud avaliku teabe seadust, kolme-
poolsete labirdakimiste objektiks olevaid t66elu, palga ning sotsiaalgarantiidega seotud
seadusi ja samuti valitsuse reglemendis sédtestatud kohustust edastada eelndud enne par-
lamenti saatmist arvamuste ja ettepanekute saamiseks iihendustele, kelle tegevust need
otseselt puudutavad.

27 — See on lisna tavaline praktika, et parlamendis esindatud erakondade ja komisjonide poole péoérduvad sagedami-
ni need huvirithmad, kes mingil péhjusel ei saavutanud soovitud tulemust ministeeriumitasandi otsustustes.



Arvestades avaliku halduse regulatsiooni suundi Euroopa riikides, tuleb eraldi dra mérki-
da veel moned informeerimise ja kaasamise protsesse mojutavad seadusandluse alad, mis
raamistavad nii valitsuste, parlamentide kui ka kodanikeiihenduste tegevusvoimalusi:

* Avaliku teabe, infovabaduse, kodanike kirjadele ja teabenduetele vastamise jms
seadused satestavad riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutustele rea kohustusi ja
kodanikele voimalusi valitsusasutuste ja parlamendiga infovahetuseks vordsetel
alustel. Sageli ei pea ametnikud ja/voi poliitikud seadustest tépselt kinni ja ilma
avaliku kontrollita (kaasates vajadusel nt diguskantsleri institutsiooni) votab
nende iihiskondlikuks normiks saamine ehk rakendumine rohkem aega.

* Eel6eldu kehtib ka digusloomet reguleerivate digusaktide ja eeskirjade kohta, kus
enamikus Euroopa riikides on seaduseelndude seletuskirjas sétestatud seaduste
mojualas tegutsevate kodanikeiihenduste kaasamise {ildnéuded ja vastava info
parlamendile esitamise kohustus.

» Eraldi késitlust vajavad ka eriseaduste alusel tegutsevatele sotsiaalsetele partneri-
tele kolmepoolseteks labirddkimisteks antud volitused ja kaasamise protseduurid
(palgapoliitika, td6elu ja sotsiaalkindlustuse regulatsioon), samuti tarbijakaitse-
organisatsioonide volitused tarbijakaitse ja péllumajandusorganisatsioonide vo-
litused pollumajandusturu valdkonnas.

* Elukeskkonna kaitset reguleerivate seaduste ja keskkonnainfo kéttesaadavuse,
samuti strateegilise keskkonnamd&ju hindamise alane rahvusvaheline digus (nt
Arhusi konventsioon) annab keskkonnakaitseorganisatsioonidele rea véimalusi
aktiivseks koostooks (Kasemets 2001, ECPRD 2004).

Eelnimetatud valdkondade regulatsioon eksisteerib vihemalt formaalse digusena koigis
vaadeldud riikides, kuid viis, kuidas valitsused, parlamendiliikmed v6i kodanikeiihendu-
sed seda o6iguslikku raamistikku vastastikuses teavitamises, kaasamises ja mdjutamises
kasutavad, varieerub {isna suures ulatuses. On selge, et pohiseaduslikest institutsiooni-
dest on parlamendi poliitilis-sotsiaalne interaktsioon koige komplitseeritum ning mitte-
formaalsem ja iga parlamendi otsustusprotsessis on omad nn mustad kastid, mille osalise
analiiiisimise voimalus tekib teadlastel aastate parast, kui avanevad parlamendifraktsioo-
nide arhiivid ja poliitikast eemale tdmbunud endised parlamendiliikmed on asunud me-
muaare avaldama.

Parlamendi funktsioonid ja huviriihmade kaasamise eelduste kujundamine

Enamik vaadeldud riikide parlamentide pohiseaduslikke funktsioone on seotud otseselt
voi kaudsemalt avalikkuse teavitamise ja kaasamisega, sest parlament on kodanikeiihis-
konna esindusorganisatsioon ja esindamine ning suuri ihiskonnariihmi puudutavate ot-
suste tegemine eeldab avalikku arutelu ja aruandlust. Parlamendi erinevate funktsioo-
nide tditmisega seotud teavitamine ja kaasamine, mis nii voi teisti on seotud ka voimu
kiisimusega, ei saa olla trafaretne ja iihetaoline. Nt erinevate seaduseelndude ja nende
mojude arutelu, iga-aastane riigieelarve arutely, vélispoliitika arutelu, mone ministeeriu-
mi tegevuse jarelevalve (enamasti opositsiooni algatusel) eeldavad iiksikasjades erinevat
kaasamisstrateegiat.?® Samas on sihtriihmade kaasamine ja avaliku teabe kvaliteet olu-
line koigil nimetatud juhtudel. VG&ib viita, et tugevam on kaasamise ja kvaliteetse tea-
be vajadus neil juhtudel, kui mingi seaduseelndu menetluse raames toimub samaaegselt
voi selges jargnevuses mitme parlamentaarse funktsiooni tiditmine. Nt kodanike huvide
esindamine, seadusloome, riigieelarve kulude-tulude muutmine ja seaduse téditmise ja-
relevalve (viimast saab parlament teha koost66s riigikontrolli ja seaduse rakendusalas
tegutsevate kodanikeiihendustega).

28 - Parlamendi péhiseaduslike funktsioonide kohta vt nt Robinson et al. (1998), Kasemets (2001, 104).
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Huviriihmade kaasamine parlamendi otsustusprotsessi on tihedalt seotud seadusandluse
kui parlamendi péhifunktsiooniga. Uksnes enamuse tahtel vastu véetud seaduste kau-
du on voimalik méjutada tditevvoimu tegevust kodanikeiihenduste kaasamisel. Viimases
osas on parlamendil néiteks haldusmenetluse demokraatlikkust tagavate protseduuri-
reeglite kehtestamise abil ja riigi {ildisema demokraatiakontseptsiooni seadustamisel ja
ellurakendamisel keskne roll (nt erakonnaseadus, valimisseadus, korruptsioonivastane
seadus, avaliku teabe seadus, diguskantsleri seadus, riigikontrolli seadus jms). Vaadeldud
uuringud vo6ib kokku vétta teesis: poliitikate ja 6igusaktide eesmdrgiks on inimeste heaolu
ja riigi sotsiaalselt, majanduslikult ning keskkonnaalaselt jdtkusuutlik areng — seepdrast
soltub otsuste kvaliteet nende vdljatéotamisel kaasatud huvirithmade ja ekspertidega kon-
sulteerimise ja mojude hindamise kvaliteedist. Parlament saab siin palju dra teha, kasuta-
des selleks pohiseaduse, kodukorra seaduse jt igusaktidega antud Gigusi ja voimalusi (vt
tabel 2.3).

Kodanikeiihenduste kaasamise olulisteks eeldusteks parlamentides on:

¢ Kodanikuhariduse edendamine. Enamiku parlamentide juures tegutsevad
struktuuriiiksused, mille iilesandeks on avalikkuse informeerimine ja kodani-
ke teadlikkuse kasvatamine parlamendi tegevusest, uutest eelndudest, kodanike
oigustest ja voimalustest. Need iiksused (Riigikogus nt pressi- ja infoosakond)
vastutavad parlamendi kodulehe edendamise eest, korraldavad koolituskursusi
oOpetajatele, ametnikele, iilidpilastele ja koolinoortele, abistavad noorteparla-
mente, tootavad vilja ja viivad ellu avalikkuse teadlikkuse t&stmiseks meedia-
kampaaniad jne.

* Piisav aeg seaduseelndude eel-parlamentaarseks aruteluks valitsus-
asutustes, elektroonilistes foorumites jm, et huvirithmad ja eksperdid jouaksid
oma ettepanekud l4bi arutada ja esitada. Olulise moéjuga seaduseelndude ning
poliitikate menetlemiseks (sh avalikuks aruteluks) tuleb votta piisavalt aega. See
aitab valtida poliitilisi, diguslikke, sotsiaalseid jm riske iihiskondades.

* Piisav ekspertiis ja mojude analiiiisi alane info aitab nii iihiskonna kui
ka parlamendi liikmetel mdista poliitika voi digusakti eesmérke ja probleeme,
mida digusakt peaks lahendama. Ilma piisava infota ei ole mdeldav konsultat-
sioonide alustamine ja sisuline parlamentaarne arutelu. Uheks kvaliteedikritee-
riumiks on siin analiiiisi kaasatud ekspertide soltumatus (s6ltumatus valitsusest
nii palju kui véimalik). Mojude analiiiisi alase info esitamise kohustus on seadus-
eelndu algatajal.

* Huviriihmade kaasamine ja osalus digusloome voimalikult varases
faasis on vajalik eelkodige otsuste legitiimsuse tagamiseks, kuid ka seaduse/
programmi rakendamisel ilmneda vdivate probleemide ja riskide eelhindami-
seks. Kaasamine voiks loomulikul kujul aset leida enne eelnéu arutelu parlamen-
dis ja selle tulemused peaksid olema esitatud eelndu seletuskirjas. Huvirithmade
esitatud ettepanekute arutelu moodustab olulise osa parlamendi otsuste etteval-
mistusest. Huvirithmadena késitletakse parlamentides nt erinevaid mittetulun-
dusiihendusi, KOV liite, juristide tithendusi, ametiithinguid, kaubanduskodasid,
ettevotjate liite, iiksikuid ettevotteid.

* Info- ja kommunikatsioonitehnoloogiliste (IKT) voimaluste kasuta-
mine osalusdemokraatia eelduste laiendamiseks (selles ndhakse olulist vbéima-
lust noorte kaasamiseks).

* Seaduste, programmide jms eelndude menetlemise kvaliteet par-
lamendis on mojutatud kolmest faktorist: a) arutlusele tulev eelndu koos sele-
tuskirjaga peab olema hésti ette valmistatud (asjakohane eesmérgi, probleemide
ja oodatavate mojude kaardistus); b) piisav aeg parlamendisisesteks ja -valisteks
konsultatsioonideks; c) eelndu lugemiste ettevalmistuse ning toimumise avatus
ja labipaistvus (sh dokumenteeritus, mille eest vastutavad enamasti konkreetsed



Tabel 2.3. Kaasamise nouded ja praktika parlamentides

Kas parlament madratleb valitsuse | Kas parlamendi ko- Kas on olemas avalik juurde-
jaoks seaduste méjude hindamise ja | misjonid koguvad ise | pdds seaduste mdjude ja huvi-

huvirithmade kaasamise noudeid? tdiendavat infot ja riihmade ettepanekute infole?
kaasavad huviriihmi?

Austria Ei Jah Jah - see on vOimalus, mitte digus

. Jah, parlamendiprotseduuride raames Jah, maht séltub parlamendi raporti
Belgia e Jah e

on see voimalik pohjalikkusest

Bulgaaria Jah, parlamendi otsusega Jah Jah
Tsehhi Ei Jah Jah

) Jah, digustloovate aktide normitehnika .
Eesti Jah Jah, osaliselt

eeskirjade alusel

Soome Jah, parlamentide raportites ménel juhul Jah Jah
Saksamaa Jah, parlamendi kuulamistel jne Jah Jah
Ungari Ei Jah Jah
) i Jah, eriti juhul kui Senat nduab
Itaalia Jah, nt Senati otsuse alusel Jah L
lisainfot
Leedu Ei Jah Jah
Makedoonia Jah, parlamendi otsusega Jah Jah, raamatukogus
Moldaavia Jah, dldist laadi nduded Jah, moénikord Jah, osaliselt
Holland Jah, parlamendi otsusega Jah Jah
Poola Jah, Seimi spiikri otsusega Jah Jah
Portugal Ei Jah Jah, ménikord
Rumeenia Ei Jah Jah, labi ajakirjanduse
Venemaa Jah, parlamendi otsusega Jah Jah
Slovakkia Ei Jah, monikord Ei
. (ldiselt ei, kuid erandiks on juhtumid,
Sloveenia X o Jah Jah
kui Rahvusassamblee vajab lisainfot.
Rootsi Jah, parlamendi otsusega Jah Jah
Suurbritannia Ei Jah Jah

Allikas: Kasemets 2001

komisjonid). Faktorid kehtivad ka seaduse/programmi eelndule esitatud muuda-
tusettepanekute kohta, mis esitatakse eelndu parlamentaarse lugemise kiigus.
Igaks lugemiseks peab parlamendi tdiskogul olema ette valmistatud eelnoéu ter-
viktekst, mis oluliste muudatusettepanekute korral peaks olema varustatud ka
asjakohase seletuskirjaga.

* Parlamendikomisjonidel on soovitav korraldada regulaarseid ava-
likke kuulamisi ja iimarlaudu koost66s oma valdkonna valitsusvaliste or-
ganisatsioonide, teadusasutuste ning ministeeriumidega, et hinnata akuutseid
seadusandluse probleeme ning prioriteete.

¢ Parlamendis vastu voOetud seaduste/programmide rakendamise
ning digussiisteemi legitiimsuse monitooring. Huvirithmade siistemaa-
tilise osaluse kindlustamiseks koostatakse eelndude véljatootamise etapil seadu-
se vastuvOtmisele jargneva monitooringu kava ja indikaatorid. Kasulik on vélja
tootada selged seaduse eesmarkidel pohinevad ,edukriteeriumid, mida hiljem
kasutada monitooringu ja iiksikute sdtete moju hindamise lahtekohtadena. Sea-
duse olemusest ja sisust soltuvalt voiks hindamise tulemused olla vormistatud
parlamendikomisjonile suunatud raportina. Seejuures on loomulik (ja metodo-
loogiliselt vajalik), et raporti koostamises osaleksid need huvirithmad, KOV ja
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teised, kes olid kaasatud ja osalesid antud seaduse valjat6tamises (sh parlamen-
di kuulamistel) ja hilisemas rakendamises. Raport tuleks avalikustada, et tagada
téielikum tagasiside (Espersen 2000, Kasemets 2001, Armstrong 2003; ECPRD
2004).

Kokkuvotvalt vadrib parlamendi esindus-, seadusandlus- jm funktsioonide tditmise ana-
litlisis réhutamist, et parlamendiliikmetel tuleb nii oma poliitilise kapitali kui ka tihiskon-
na jatkusuutliku arengu hoidmiseks sageli hinnata valijaskonna (erinevate huvirithmade)
valmisolekut muudatusteks, kiisides lihtsaid kiisimusi — nt kas poliitika sihtriithmade in-
formeeritus antud 6igusakti eesmérkidest ja mojudest on piisav, et saaksime olla moraal-
sed ja rddkida poliitikas nii kodanike kaasamisest kui ka valijate tahte esindamisest??
Hea kaasamistava juurde vajame ka kaasamise eelduste piisavuse hindamise kriteeriume.
Lisaks teadlastele ja kodanikeiithendusi esindavatele ekspertidele vajavad seda nii koa-
litsioonis kui opositsioonis olevad parlamendiliikmed, kes soovivad konelda valijate ja
ithiskonna nimel.%°

2.3.2. Kaasamise praktika, protseduurid ja poliitiline kultuur

Suurem osa vaadeldud parlamentidest kinnitab otse, et neil puudub spetsiaalne standar-
diseeritud kodanikeiihenduste kaasamise siisteem, kuid samas on koéik seadusloomesse
puutuvad dokumendid avalikkusele interneti ja sageli ka raamatukogude kaudu kétte-
saadavad (Armstrong 2003, ECPRD 2004). Selles on oma kogemuslik loogika. Kui aga
parlamendiliikmed ei sea oma {iheks eesmérgiks seaduseelnou véljatootamise kdigus kor-
valejadnud ja norgalt esindatud sotsiaalsete rithmade huvide selgitamist ja esindamist,
siis piirduvad nad tihti ministeeriumidelt, viimaste koosto0partneritelt ja teistelt avalikus
sfadris domineerivatelt huvirithmadelt saadud infoga.3!

Vaadeldud parlamentides saadavad kuulamisele kutsutud iihenduste esindajad reeglina
oma kaast6od kirjalikult ette ja need paljundatakse komisjoniliikmetele enne kuulamist.
Lisaks sellele vdidakse neile anda lithidalt séna ka komisjoni koosolekul. Uldlevinud prak-
tika kohaselt voetakse huvirithmade/ekspertide ettepanekud ametlikult komisjonis lauda
iiksnes juhul, kui komisjoni enamus on sellega pari v6i kui méni parlamendifraktsioon véi
-liige esitab need oma ettepanekuna. Enamikus vaadeldud riikides tehakse seaduseelnou-
de voimaliku mdju ja huvirithmade ettepanekute alane info parlamendile kittesaadavaks
eelnoude seletuskirjade voi vastavate raportite kaudu, kuid antud info on tihti osaline
ja moeldud eelndu algataja poliitiliste valikute digustamiseks. Tabeli 2.4 andmed nii-
tavad, et 9-s riigis 21-st ei madratle parlamendid konkreetsete valitsuseelndude méjude
hindamise ja osapoolte kaasamise alaseid kvaliteedindudeid ega kontrolli neid iildjuhul,
kuid samas koguvad parlamendikomisjonid s6ltumatult tdiendavat infot (sh kuulamised,
raportid, valitsuse andmebaaside viljavotted, parlamendi uurimisteenistuse analiiiisid,
ekspertiiside tellimine, erikomisjonide moodustamine jm). Seega vajadusel saab parla-
mendikomisjon alati nduda lisainfot vastutavalt ministrilt, arutleda uuringute tulemuste
iile koos ekspertidega, vorrelda eksperthinnanguid, kiisida ettepanekuid sotsiaalsetelt
partneritelt ja kodanikeiihendustelt.

29 Vastasel juhul on tegemist info ja sihtrithmadega manipuleerimise ja kaasamise imiteerimisega (vt Carlsson
(1995).

30 — Rahvusvahelise kogemuse jargi vaidlustavad parlamentide litkmed tihti valitsuste riigieelarve- ja pealinnakesk-
sete Oigusaktide/reformide eesmdrke ja pidurdavad kiireloomulisi 6konoomiliselt kalkuleeritud reforme, voideldes
kodanike esindajatena vordsemate voimaluste ja elukvaliteedi eest kogu iihiskonnas, kogu riigi territooriumil (vt nt
Olson 1991; Robinson 2003). Kaasaegse Gigusriigi ‘tsiviilreligiooni’ tees iitleb: seaduse ees peavad koik séltumata
inimese soolisest, vanuselisest, rahvuslikust, etnilisest, usulisest, elukohalisest, varanduslikust jne kuuluvusest vord-
sed olema.

31 - Vt parlamendi rollide teemal Robinson et al. 1998, Kasemets 1999, 2001.



Huviriihmade esindajate osalemine parlamendikomisjoni kuulamisel eksperdi rollis on
suhteliselt harvaesinev ja piiratud nii aja kui ruumiga. Reeglina otsustab huviriihma-
de/kiilaliste kutsumise ja neile sonadiguse andmise komisjoni esimees, mones riigis (nt
Ungari) on kujunenud ka tava, et igal poliitilisel fraktsioonil on Gigus tuua komisjoni
koosolekule kuulama iiks ekspert, kes voib komisjoni néusolekul séna saada. Kaasamise
kontekstis on 2-3 erandlikku privilegeeritud sihtriithma. Esiteks liigub suur hulk infot jar-
jest enam eriseaduste kaasabil sotsiaalsete partnerite (ametiiihingud, t66andjad) kaudu.
Teiseks on seoses strateegiliste keskkonnaméjude hindamise ja avalikkuse informeerimi-
se nouetega suhteliselt hasti organiseerunud ka keskkonnakaitsega tegelevad iihendused,
kes piitiavad tasakaalustada ariithingute lobby valitsusele.

Professionaalsete eeskonelejatega huvigrupid suudavad parlamendikomisjonide arutelu-
sid ja otsustusi mojutada edukamalt siis, kui nad mojutavad parlamendiliikmeid ja po-
liitilisi fraktsioone, kes viivad teemad komisjoni. Parlamentide eksperdid (sh Soome,
Rootsi, Suurbritannia, Leedu) moonavad siiski, et vaatamata kodanike igusele ka
otse parlamendiliikmetelt infot kiisida (nt e-kirjaga) on parlamendi praeguse tookorral-
duse juures kodanikel isna keeruline jélgida digusloomeprotsessi ja hankida vajadusel
lisainfot. Riikides, kus on hésti sissetootatud digusloomeeeskirjad ja juhendid (nt Rootsi,
Suurbritannia, Holland jt), on iisna tipselt sitestatud ka huviriihmade kaasamise
kriteeriumid, protseduurid ja arvestatud/mittearvestatud ettepanekute avalikustamise
kord. Seda teavad nii poliitikud, ametnikud kui huvirithmade eeskonelejad ja neist kin-
nipidamine on muutunud nn vanades demokraatiates poliitilise ja halduskultuuri osaks
(Armstrong 2003, ECPRD 2004).

Enamik Lédne-Euroopa paralamentide esindajaid ndib ECPRD 2004. a uuringu pd&hjal
olevat seda meelt, et konsulteerimine digusloome kiisimustes toimub reeglina enne sea-
duseelndude parlamendi menetlusse andmist ja seda teevad iildjuhul ministeeriumid
(Austria, Norra, Taani, Soome, Suurbritannia jt). Mitmetes riikides (nt Rootsi,
Soome, Slovakkia, Eesti jt) on ministeeriumides valja to6tatud seaduseelnéud koda-
nikele teatud aja jooksul kommenteerimiseks internetti iiles riputatud. Kui aga eelndu
on joudnud parlamenti, siis s6ltuvalt valdkonnast ja komisjonist vdivad konsulteerimise
ulatus ja viis tuntavalt varieeruda. Enamasti jalgivad professionaalsed kodanikeiihendu-
sed ise neid puudutavate seaduseelnéude kujunemist kuni vastuvétmiseni parlamendis.
Horvaatia, Kiipros, Taani, Norra, TSehhi, Suurbritannia, Soome, Poola ja Liti
rohutavad, et parlamendi ja ka enamiku komisjonide nédala té6kavad on huvilistele luge-
da parlamendi kodulehel internetis ja sageli voimendatakse seda infot veel ajakirjanduses
avalike suhete osakondade kaasabil. Kui kodanikeiihendustele pakub méni eelnéu huvi,
siis nad p6oérduvad parlamendikomisjoni voi -lilkme poole lisainfo saamiseks vdi taotle-
vad ka kokkusaamist. Bulgaaria parlamendis on avalikkuse ja kodanikeiihenduste tea-
vitamine seaduseelndudest peamiselt avalike suhete osakonna {ilesanne, kes saadab laiali
infot nii tdiskogu kui komisjonide pdevakavade, protokollide, uute eelnéude jms kohta,
tdiendab parlamendi kodulehte internetis, korraldab iimarlaudu koos komisjonidega jne.
Koigil huvilistel on voimalik end registreerida ka e-loendisse ning saada jooksvalt e-pos-
tiga infot parlamendis toimuvast (nagu Eestiski). Austria puhul on oluline lisada, et
koik seaduseelnoude kohta esitatud muudatusettepanekud pannakse internetti muutmata
kujul koos neid esitanud organisatsioonide nimega ja neid saavad koik lugeda ning hin-
nata. See tagab huvirithmade huvide ja taotluste ldbipaistvuse. Sloveenias avaldatakse
teated parlamendi kuulamisest ja infovajadusest ajakirjanduses, lisaks vdivad seaduseel-
ndude viljatdotamise toorithmad kiisida valitud ekspertidelt ka kirjalikke arvamusi ning
ettepanekuid arutlusele tulevates kiisimustes. Rahvusassamblee kodukorra kohaselt tuleb
seaduseelndud jm asjakohased dokumendid, arvamused ning raportid publitseerida enne
arutelu parlamendi ajalehes, Poroc'evalec’is (art 100). Ajaleht ja nimetatud materjalid on
reeglina parlamendi kodulehel ja tellitav ka paberkandjal.
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Nimekirjad ja registrid. Informeerimise ning kaasamise itheks tehnilist laadi eel-
duseks on ka iilevaade parlamendis arutlusele tuleva Gigusakti voi strateegiadokumendi
rakendusalas tegutsevatest organisatsioonidest. Kodanikeiithenduste jm huvirithmade ni-
mekirjad voi registrid on poliitilise kommunikatsiooni ning kaasamisprotsesside juhtimi-
seks vajaliku info olemasolu niitajad parlamendis. Suurbritannia ja Kiipros teatavad,
et parlamendikomisjonidel on reeglina nimekiri nende seadusloome valdkonnas tegut-
sevatest {thendustest ja ekspertidest. Suurbritannia vastuses on mérgitud, et kodanike-
ithenduste nimekirjad ei ole avalikud ja nende avaldamine oleks problemaatiline juba
seetottu, et mones valdkonnas voib tegutseda tuhandeid tihendusi, kelle informeerimine
voi kaasamine iga seadusmuudatuse puhul pole praktiliselt moistlik. Austria, Itaalia,
Slovakkia ja Poola margivad, et komisjonide kdsutuses on vastavalt vajadusele erine-
vate organisatsioonide nimekirjad, e-loendid jne, kuid {ihtset formaliseeritud nimekirja ei
eksisteeri. Soome vastuses on mérgitud, et {ildjuhul on parlamendikomisjonidel olemas
oma valdkonna ekspertide, kodanikeiihenduste jm asutuste nimekirjad kontaktandmete-
ga, kuid nimekirjade eesmérk ei ole mitte iihenduste informeerimine vaid see, et vajadusel
saaks valitud ekspertide v0i organisatsioonide esindajatega t66 kédigus konsulteerida voi
neid komisjoni kuulamisele kutsuda. Saksa Bundestagi presidendi biiroo peab avalikku
erinevaid huvisid esindavate assotsiatsioonide, esinduskogude ning liitude registrit, kuhu
on kantud koik nii Bundestagi kui Foderaalvalitsusega vis-‘a-vis suhtlevad esindusorga-
nisatsioonid. Norra, Taani, Horvaatia, TSehhi ja Kreeka kinnitavad aga iiheselt,
et parlamendikomisjonidel ei ole selliseid nimekirju. Selle iheks pohjuseks on asjaolu, et
kogu vastav info senise huvirithmade kaasamise kohta konkreetsete eelndude puhul tuleb
kaasa eelndu vilja todtanud ministeeriumist voi valitsuse loodud ekspertkomisjoni aru-
andest. Norra vastuses mérgitakse, et see info peab olema seaduseelnéu seletuskirjas®?
(ECPRD 2004).

Piisava teabeta ei ole seaduse osapoolte (sh kodanikeiihendused, rakendamise eest vastu-
tavad riigi- ja omavalitsuste ametnikud jt) sisuline kaasamine ja osalemine digusloomes
voimalik, sest seaduse mojualas elavatel-tootavatel huvirithmadel on raske maératleda,
mil mééral seadus voiks nende huvisid riivata ja kas arutelus osalemine on vajalik voi
mitte.*® Kodanike valitud parlament saab aktiivselt avalikkusele ja huviriihmadele sea-
duste, programmide v6i EL direktiivide rakendamisega kaasnevate méjude alast infot va-
hendada ja aidata kaasa alternatiivide kaardistamisele ning avaliku arutelu tekkimisele.
Ja kui valitsuse esitatud info pole piisav, siis on parlamendiliikmetel v6imalik vastutavalt
ministrilt lisainfot nduda véi tellida seaduse/programmi eelndule soltumatu ekspertiis.

2.3.3. Kodanikethenduste roll voimaluste kasutamisel ja e-demokraatia
areng

Kirjeldatud diguslikus raamistikus on kodanike ja nende iihenduste kaasamise praktikate
valistes kirjeldustes véihe eristavaid {iksikasju, sest parlamentaarse kuulamise protseduu-
rid on iisna sarnased. Norra vastuses rohutatakse, et suuliste kuulamiste eesmérk parla-
mendis on eelkdige anda parlamendiliikmetele véimalus otse suhelda seaduse mojualas
tegutsevate huvirithmade esindajatega ja saada lisainfot otseallikast (valitsuse esindaja ja
kodanikeiihenduste seisukohad véivad kuulamisel lahkneda). Suurbritannias kutsuvad
valitsuse eelndusid menetlevad erikomisjonid kodanikeiithenduste esindajaid tunnistaja-
tena kuulamistele juhul, kui need valdavad antud ala ekspertteavet ja neil on téendeid,
mis tulevad kasuks seaduse eesmérgiparasele rakendamisele.

32 — Vt viimane eestikeelne iilevaade Riigikogu menetlusse antud seaduseelnoude seletuskirjade vastavusest normi-
tehnika eeskirjadele, sh huvirithmade kaasamise infonéuded (Kasemets 2002).

33 - Riigi ja huvirithmade dialoogi kujundamise eelduste kohta Rootsi tervishoiureformi nditel vt Carlson 1995.



Parlamentide poliitilise interaktsiooni kontekstis taandub kiisimus sageli sellele, kuidas
otsustest mojustatud sihtriihmade kaasamine muutuks parlamendiliikmetele kasuliku-
maks ja suurendaks turumajandusliku konkurentsi tingimustes nende poliitilist kapitali
(sh usalduse kasv igapdevases koostdos erinevate huviriihmade ja meediaga, ning uutel
valimistel valijate toetuse/héaélte kasv). Kuna kaasamine on alati mitmepoolne protsess,
siis saavad siin panustada ka kodanikeiihenduste eestkostega tegelevad inimesed, kes voi-
vad, kuid ei tarvitse kuuluda iihtegi poliitilisse erakonda.

Parlamendikomisjonid kutsuvad sageli parlamendi kodulehe, e-kirjade v6i tavakirjade
kaudu iiles esitama ettepanekuid eelndu tédiustamiseks. Laekunud kirjalike kaast6dde
alusel valitakse komisjonis vélja need eksperdid, keda kutsutakse suulisele kuulamisele.
Norra, Bulgaaria, Rootsi jpt vastustes ilmneb, et erandlikud pole juhtumid, kus ko-
danikeiihendused taotlevad ise osalemisvoimalust komisjonide koosolekutel voi teevad
ettepaneku kuulamise korraldamiseks.

Parlamentide vastustes on ,ldbivaks lootuseks” e-demokraatia voimaluste laiendamine,
et parandada huviriihmadele olulise parlamendiinfo (eelndud, protokollid, ettepanekute
esitamise voimalused jne) kéttesaadavust séltumata huviliste staatusest, vanusest, eluko-
hast, kellaajast jne, et elavdada infovahetust (sh vastastikused infoparingud) ja poliitilist
ning {ihiskonna dialoogi.** E-demokraatia eelduste kujundamisel on téna veel rida takis-
tusi (nt nn digitaalne 16he), mis sunnib valitsusi ja parlamente sihtrithmade teavitamisel
ning kaasamisel paralleelselt kasutama ka vanu suhtluskanaleid ja —-meetodeid. P6himot-
teliselt eeldab e-demokraatia (sh e-kaasamine, e-osalus) kogu maa internetiseerimist.

Kodanikeiihenduste julgustamine osalemiseks parlamentide otsustus-
protsessides. Saksa Bundestagi praktikas on mdned formaalsed ja hulk mitteformaal-
seid vbéimalusi, mis lubavad parlamendivéliste {ihenduste ja kodanike aktiivset osalust
seadusandlikus tegevuses. Mitteformaalset laadi voimalustena v6ib nimetada otseseid
kontakte Bundestagi liikmete ning nende ndunikega, mille raames saavad inimesed ning
ithendused taotleda kohtumisi, informeerida spetsiifilistest probleemidest ja teha ettepa-
nekuid nende lahendamiseks. Samuti voivad kodanikud ning nende iihendused p66rdu-
da Bundestagi administratsiooni poole neid puudutavates kiisimustes, millele koostavad
vastused tavaliselt antud valdkonna eest vastutavad ametnikud ministeeriumides vdi par-
lamendikomisjonides. Nagu teisteski parlamentides, on huvirithmade informeerimiseks,
konsulteerimiseks ja osalemiseks vajalikud véimalused olemas Bundestagi protseduure
sdtestavas kodukorras. Niiteks on olemas komisjon, et korraldada ekspertide, huviriihma-
de esindajate ja teiste isikute kuulamist, kes valdavad olulist infot kdnealuses kiisimuses.
Norra Parlamendis koordineerib avalikkuse kaasamise tildkiisimusi informatsiooni-
teenistus, mis tootab teiste struktuuriliksustega koost66s vilja koolitusmaterjale erinevate
sihtrithmade jaoks, ennekdike erinevatele koolirithmadele. Igal teisel aastal avaldatakse
erinevatele vanuseriihmadele suunatud materjalid kolmes ajalehes. Stortingi tdiskogu-
le minevad seaduseelndud valmistatakse pohjalikult ette eelndude juhtivkomisjonides.
Eelndu menetlemisel voivad komisjonid kutsuda vajaliku lisainformatsiooni saamiseks
juurde ministeeriumide esindajaid, organisatsioone ja iiksikisikuid. Komisjonide kuula-
mised on avalikud. Rootsis moodustavad valitsus ja ministeeriumid oluliste eelnéude
puhul enamasti ekspertkomisjonid, kuhu on kaasatud ka eksperdid viljastpoolt valitsus-
asutusi, sh poliitilistest erakondadest, mittetulundusiihendustest jm. Ekspertkomisjonil
on mérkimisvédrne vabadus kavandada vajalikke uurimist6id, komandeeringuid, kuula-
misi jne. Uhe-kahe aasta t66 tulemusena valmib tavaliselt raport, milles pshjendatakse

34 - Paljud uue pélvkonna parlamendilitkmed Suurbritannias, Saksamaal, Hollandis jm on piiiidnud oma kodulehe-
kiilgede jm e-foorumite kaudu kaasata huvirithmi ja koguda toetust oma algatustele ja seaduseelnéudele (sh koguda
poliitilist kapitali). Eestis ei ole Riigikogu litkmete kodulehed veel kuigi levinud.
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seadusandliku muudatuse vo6i reformi vajadust. Raportid publitseeritakse ja esitletakse
tihti ka pressile. Kui raport esitatakse vastutavale ministeeriumile, siis on seal viidatud
koigile organisatsioonidele ja iiksikisikutele, kes t60s osalesid. Ka raporti avalikustamise
ja tileandmise jérel on nii osalejatel kui teistel huvilistel vajadusel voimalik esitada eraldi
alternatiivne seisukoht vastutavale ministeeriumile. Saadud ettepanekute pohjal tehakse
ministeeriumis otsus, kuidas materjaliga (sh ka katkestamine on variant) edasi minna.
Soome Eduskunta kodanikega seotud otsustusprotsess tugineb avatusele ja kodanike
oigusele olla riigiasutuste ja ametiisikute tegevusest informeeritud. Peamine viis, kui-
das Eduskunta piiiiab julgustada oma kodanikke osalema on ,t66tada nii avatult kui see
on voimalik”. Toetades ldbipaistvust saab kindlustada ja julgustada avatud suhtlemist
erinevate kanalite ja tegevuste kaudu. Esiteks, Eduskunta avalikkussuhetega tegelevad
eksperdid on piitidnud varustada infoga sadu meedia esindajaid, kes on akrediteeritud
Eduskonna uudiseid ja siindmusi vahendama. Kdige olulisemad arutelud kantakse iile
ka televisioonis. Teisteks avatuse soodustamise teeks on vaba juurdepédds Eduskunna do-
kumentidele ning publikatsioonidele, seda {ile riigi nii raamatukogude kui ka interneti
vahendusel. Seadusandlikku protsessi on vdimalik huvirithmadel interneti vahendusel
jélgida praktiliselt reaalajas. Lisaks sellele vastavad Eduskunna ametnikud telefoni teel
voi e-kirjaga laekunud kiisimustele (teabenduded), koostavad {ilevaatlikke materjale ja
abistavad Eduskunna kiilastajaid. Kontaktivotmise lihtsustamiseks on Eduskunna liik-
mete ja ametnike telefoninumbrid, tava- ja e-posti aadressid avalikud (nagu Eestiski).
Seadusandlikus protsessis kuulavad Eduskunna komisjonid valitsusviliseid organisat-
sioone (sh erinevaid vdhemusgruppe nende valdkonnas) ja teisi partnereid kui eksperte.
Eduskunna komisjonide formaalsete kuulamiste kdrval korraldatakse pidevalt ka fooru-
meid ning konverentse erinevatel teemadel Eduskunna peahoone nn suures auditooriu-
mis. Naiteks EL PShiseadusliku Assamblee ettevalmistamise toorithmades osales enam
kui 80 kutsutud valitsusvalist organisatsiooni. Tavaliselt toimuvad seal ka igal nidalal
seminarid Eduskunna liikmete ja kone all olevate vastavate valdkondade huvirithmade
esindajate ning ekspertide osalusel, samuti avatakse néitusi ja korraldatakse uuringute
ning raamatute esitlusi. Uks lisavéimalus, kuidas julgustada ja petada noori parlamendi
to60s osalema on Noorte Parlament, mis toimub igal teisel aastal. Sel paeval asendavad
200-t valitud Eduskunna liiget Soome erinevatest piirkondadest périt noored, keda tee-
nindavad nende eelndude menetlemisel ja otsuste ettevalmistamisel Eduskunna tootajad.
Péeva 16pus vastavad noorteparlamendi liikmete varem kirjalikult saadetud kiisimustele
Soome valitsuse ministrid (Eestis tegutseb noorteparlament sarnastel alustel) (Armstrong
2003, ECPRD 2004).

2.3.4. Kokkuvote

KaasamisvGimaluste diguslik regulatsioon eelpoolvaadeldud riikides on {isna sarnane
Riigikogu kodukorraseaduses olevate voimalustega, mis jitab menetlusse antud seaduse
voi otsuse eelndu juhtivkomisjonile suhteliselt ulatusliku diskretsiooni ehk suvadiguse
huvirithmade kaasamisel. Uhelt poolt toimib parlament tiitevvéimu jirelevalvajana, kus
parlamendi tasandil otsustusprotsessidesse kaasatakse huviriihmad, kes tditevvoimu
tasandil sona ei ole saanud. Kui méned erandid (nt Rootsi) vilja arvata, siis suurem osa
vaadeldud parlamentidest kinnitab, et neil puudub spetsiaalne kodanikeiihenduste teavi-
tamise ja kaasamise formaliseeritud siisteem, kus erinevate osapoolte digused ning ko-
hustused oleks selgelt médaratletud. Selles on oma kogemuslik parlamentaarne loogika,
kuid teisalt, kui parlamendiliikmed ei sea iiheks oma eesmérgiks kaasamise kaudu sea-
duseelnoude valjatootamisest kdrvalejadnud ja norgalt esindatud sotsiaalsete rithmade
huvide selgitamist ning esindamist, siis piirduvad nad enne seaduseeln6u 16pphéaéletust
tihti ministeeriumidelt, viimaste koostoopartneritelt ja teistelt domineerivatelt huviriih-
madelt saadud infoga.



Sageli on selles kontekstis vdidetud, et huviriihmad on ise passiivsed ega tunne huvi digus-
loome vastu. Vastukaaluks v&ib kiisida, kas kdnealused huvirithmad on olnud piisavalt in-
formeeritud, et moista parlamendis arutluse all oleva seaduseelnéu véimalikku kooskéla
nende vaartushoiakutega ja moju nende sotsiaal-majanduslikule heaolule? Hea kaasamis-
tava juurde kuuluvad ka kaasamise eelduste piisavuse hindamise kriteeriumid. Enamik
parlamentide esindajaid rohutab, et digusloomepraktikas vastutavad siistemaatilise siht-
rithmade kaasamise eest eelkdige ministeeriumid ja parlamendil on siin teataval mééral
jérelevaatav roll. Parlamentide esindajate pohisonum on: parlamendifraktsioonid ja -ko-
misjonid kutsuvad oma kuulamistele ja kiisivad infot koigilt kéasitletava poliitilise kiisimu-
se vOi digusakti osapooltelt, kelle kaasamist nad peavad vajalikuks ja voimalikuks.

Poliitiliste otsuste m&jualas tegutsevaid huvilisi osapooli teavitamata ja kaasamata pole
teoreetiliselt voimalik saavutada {ihiskonna laiapdhjalist toetust seaduste legitiimsuse ja
eesmérgiparasuse osas ning kodanikeiihendused véivad kiivitada ebadiglasena tunduva
seaduse muutmiseks aktsioone, mis varem voi hiljem jouavad tagasi ka parlamenti. See-
tottu taandub parlamentide poliitilise interaktsiooni raames kiisimus sageli sellele, kuidas
parlamendi otsustest mojustatud sihtrithmade kaasamine muutuks parlamendiliikmetele
kasulikumaks ja suurendaks poliitilise konkurentsi tingimustes nende poliitilist kapitali
(sh usalduse kasv igapéevases koost60s erinevate huviriihmade vorgustike ning meedia-
ga), mis voib kajastuda jargmistel parlamendivalimistel valijate héd&lte arvus.

Kokkuvoetult véarib parlamendi funktsioonide tditmise analiiiisis r6hutamist, et parla-
mendiliikmetel tuleb nii oma poliitilise kapitali kui ka iithiskonna jatkusuutliku arengu
hoidmise nimel {iha sagedamini hinnata valijaskonna erinevate huvirithmade olukorda ja
valmisolekut muudatusteks. Parim viis selleks on eelduste loomine poliitikaotsuste ava-
likuks teadmistepohiseks aruteluks ja huvirithmade kaasamine poliitikate kujundamise
ning oigusloome erinevatel etappidel. Jarjekindlus kaasamiskultuuri juurutamisel voiks
olla parlamendiliikmete jaoks ennekdike digusriigi pohimotetega seotud kiisimus, mille
positiivse lahendamise korral tekib neil voimalus konelda vastutustundlikust poliitikast ja
valijate tahte esindamisest nii oma riigi kui ka rahvusvahelistel otsustustasanditel.
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3. KAASAMISE PRAKTIKA EESTIS

Kéesolevas peatiikis tutvustatakse Eestis kehtivad kaasamise pohimétteid ja aluseid, mis
tulenevad seadustest, kokkulepetest jms ning sdtestavad kaasamisprotsesside osapoolte
Oigusi ja kohustusi. Peatiiki teises pooles tutvustatakse PRAXISe kaasamisprojekti raames
Eesti ministeeriumite ametnike, Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhtide ning mitte-
tulundusiihenduste esindusorganisatsioonide seas 14bi viidud uuringut ning analiiiisitakse
selle tulemusi. Vélja on toodud ka uuringu valimi ja metoodika ning osalejate kirjeldus.

3.1. Uldised kaasamise pdhimdtted Eestis

Eesti seaduste kohaselt ei ole huvirihmade kaasamine digusaktide ja poliitikadokumen-
tide valjatootamisse kohustuslik, va erandid erinevatest valdkondadest. Vaatamata iildise
kohustuse puudumisele leiab viiteid osalusdemokraatia elementidele ning kaasamisele
nii PGhiseadusest, Vabariigi Valitsuse reglemendist, valitsuse ja Riigikogu normitehnika
eeskirjadest. Oluliselt ndib ministeeriumide kaasamisalast tegevust soodustanud olevat
ka Euroopa Komisjoni struktuurifondide iildmé&&rus, mis nduab sotsiaalsete partnerite
kaasatust riikliku arengukava koostamisesse.

3.1.1. Pohiseadusest ja peamistest digusaktidest tulenevad digused ja
kohustused

Pohiseaduse § 56 on rahva kaasamise seisukohalt tagasihoidlik. Seal mérgitud Riigikogu
valimisega saab rahvas vaid vahendlikult sekkuda tihiselulisse otsustamisse, rahvahaéle-
tus kui iiks levinumatest osalusdemokraatia vormidest saab aga toimuda vaid Riigikogu
algatusel. Rohkem noéudeid rahva kaasamisele Pohiseadus ei sidtesta. Rahvah&iletus on
taasiseseisvusaja jooksul kasutamist leidnud iihel korral, kui otsustati Eesti liitumise iile
Euroopa Liiduga'. Huvirithmadele ei ole antud 6igust seadusi algatada, vastavalt Pohisea-
duse § 103 on seaduse algatamise digus Riigikogu liikmel, Riigikogu fraktsioonil, Riigi-
kogu komisjonil, Vabariigi Valitsusel ning Vabariigi Presidendil péhiseaduse muutmiseks.
Huviriihmadel ei ole ka péevakorra algatamise Sigust ja kontrolli selle iile, mida peetakse
itheks osalusdemokraatia kriteeriumiks (nt Dahl, Barber). Seega digusloome protsessides
saab osaleda siis, kui seaduse algataja seda vajalikuks peab v6i kui kaasamiskohustus on
sitestatud muudes digusaktides.

Riigikogu kodukorra seadus véimaldab komisjonidel kaasata kdiki huvirithmi ning eks-
perte, keda peetakse vajalikuks. Vastavalt Vabariigi Valitsuse reglemendi p 25-le tuleb
eelnou lisaks erinevatele riigiasutustele kooskdlastada kohalike omavalitsuste iileriigilis-
te liitudega, kui eelnéu puudutab kohalike omavalitsuste iildisi huve ning vajaduse korral
esitatakse eelndu arvamuse saamiseks ka teistele asjaomastele institutsioonidele®. Seega

1 — Varasemates pohiseadustes on sisaldunud ka rahvaalgatuse institutsioon.

2 - Tdnaseks on vdlja kujunenud kindel tava kooskélastada suuremate ettevétlusorganisatsioonidega (ETTK, EKTK),
mille aluseks on valitsuse ja suuremate ettevétlusorganisatsioonide vahel sélmitud memorandum. Vastavalt selle-
le arutab valitsus ettevotlusorganisatsioonidega olulisi ettevotlust ja etteviotluskeskkonda puudutavaid seaduseel-
néusid ja teiste tdhtsamate otsuste eelndusid enne nende vdljaté6tamisele asumist ja vastuvétmist kilsimustes, mis
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ei ole eelndu koostajatel iildjuhul otsest kohustust kaasata eelndude viljatootamisesse
huviriihmi ning neil on voli otsustada, kas ja kellega eelnéu kooskdlastatakse. Siiski mo-
jutavad kaasamisotsuseid rohkemal voi vihemal maéral normitehnikaeeskirjad, erinevad
seadused ning s6lmitud kokkulepped huviriihmadega.

Riigikogus menetletavate eelndude normitehnika eeskirja p 53 seletuskirja osas ,,Ulevaa-
de eelndu koostamisele kaasatud asjaomaste institutsioonide arvamustest” maérgitakse,
kellele (millistele riigi- ja omavalitsusasutustele, iihiskondlikele organisatsioonidele,
spetsialistidele jt) oli seaduseelndu arvamuse ja ettepanekute saamiseks esitatud ning mil
mééral arvamusi eelndus arvestati. Eeskirja selgituste osas soovitatakse seejuures kaasa-
ta isikuid, sotsiaalseid gruppe ja iihendusi, kellele eelnduga kohustusi pannakse voi digusi
antakse. Soovitav on seejuures selgitada, kas ja millised iihendused sotsiaalseid gruppe ja
isikuid esindavad, milline on esindatuse méér ning kas eksisteerivad ka erinevaid iihen-
dusi koondavad iithendused, kellega suhtlemine voiks vélistada vajaduse podrduda eral-
di mitmete tihenduste poole. Valitsuse seadusloome normitehnika eeskirjade § 38 jargi
loetletakse eelndu seletuskirja osas ,,Eelnou kooskblastamine” iiles institutsioonid, kellele
oli eelndu kooskdlastamiseks ning arvamuste ja ettepanekute saamiseks esitatud ning
tuuakse vilja kooskolastamise ja arvamuste tulemused. Arvestamata jaetud méarkuste ja
ettepanekute kohta koostatakse kooskolastajate ja arvamuste esitajate mérkuste ja ettepa-
nekute kaupa tabel, milles péhjendatakse mérkuste voi ettepanekute arvestamata jatmist.
Normitehnika kdsiraamat lisab seejuures, et kui eelndu oli kooskdlastamiseks esitatud ka
monele vabaiihendusele, selgitatakse valiku aluseid ka seletuskirjas (2003, 119).

3.1.2. Erinevate valdkondade kaasamiskohustused ja praktikad

EhKkki iildjoontes kaasamise kohustust sitestatud ei ole, on siiski valdkondi, kus rahvus-
vahelised konventsioonid voi seadused sétestavad kaasamisndude iihel voi teisel viisil.
Antud uuringus peatutakse peamiselt kolmepoolseid 1abirdakimisi puudutaval ning kesk-
konnaalasel seadusandlusel. Need kaks moodustavad kahtlemata kaasamisalaselt koige
enam reguleeritud valdkonnad®.

Sotsiaaldialoogi korraldus ja praktika Eestis

Kolmepoolsed labirddkimised on osaliselt reguleeritud 1993. a vastu voetud kollektiivle-
pingu seaduses (KLS). Selle kohaselt voivad kollektiivsed 1abiradkimised toimuda kolme-
poolselt voi kahepoolselt ja teemade ring voib holmata erinevaid t66suhteid puudutavaid
asjaolusid. Juhul, kui kolmepoolsete 1dbiradkimiste tulemuseks on leping, mis reguleerib
alljargnevalt loetletud teemasid, on tegemist kollektiivlepinguga, mis on pooltele siduv.
Kolmepoolse lepinguga voib kokku leppida jargmistes tingimustes (KLS §6 1g2):
* palga alammaéar ning selle korrigeerimise kord, ldhtudes elukalliduse tousust;

* todtervishoiu ja todohutuse tagamiseks rakendatavad lisaabindud;

* taiendavad toohoivetagatised;

* muud tdiendavad tooalased tagatised, mida pooled vajalikuks peavad;

* kollektiivlepingu taitmise kontrollimise ja vajaliku teabe saamise kord.

puudutavad sotsiaal-, t66- ja tervishoiu valdkondi, kaasataks koostioks eelkdige Eesti To6andjate Keskliitu ja kiisi-
mustes, mis puudutavad maksu-, majandus-, ettevotlus- ja viliskaubanduse valdkondi, Eesti Kaubandus-Tédstusko-
da. Memorandumit on piititud uuendada iga uue valitsuse ajal ning selle tditmist on muuhulgas jdlginud ka Riigi-
kantselei. http://www.ettk.ee/et/kokkulepped/2004/06/item17840.

3 — See ei tdhenda, et teiste valdkondade seadustes ei sisaldu kaasamist reguleerivaid sdtteid, mis muuhulgas voivad
kaudselt véi otseselt tugineda rahvusvahelistele konventsioonidele. Nditeks mddrab riigieelarveseaduse § 9 tiks erisdte-
test kindlaks eelarve tasandusfondi suuruse riigieelarve eelndus; eelarvete tasandusfondi jaotus mddratakse kindlaks
kohaliku omavalitsuse iiksuste ja kohalike omavalitsuse liitude volitatud esindajate ja valitsuse esindajate vahelise kok-
kuleppe alusel. Euroopa kohaliku omavalitsuse harta 4 p 6 kohaselt konsulteeritakse kohalike voimuorganitega 6igeaeg-
selt ja sobival viisil kéigi neid otseselt puudutavate kiisimuste planeerimise ja otsustamise osas niipalju kui véimalik.



Sotsiaalse dialoogi aluseks on ka kolmepoolselt s6lmitud lepingud. Naiteks solmiti 1996. a
kolmepoolne kokkulepe osalusdemokraatia arendamise kohta. Selle kohaselt saadab valit-
sus koik riigikogule esitatavad seaduseelndud arvamuste ja ettepanekute esitamiseks eel-
nevalt nii td6andjate kui to6votjate keskorganisatsioonidele (EAKL, TALO, ETK*). Valitsus
lisab seaduseelnou seletuskirjale sotsiaalsete partnerite arvamused. 2001. aastal méaratleti
kolmepoolse lepinguga kolmepoolsete ldbirdédkimiste reglement, mille eesmark on méérat-
leda kolmepoolsete kollektiivlepingute sdlmimise protsess®. Reglemendi jérgi saab labiraa-
kimistele lisada ka KLS § 6 1g2 viliseid teemasid, praktikas véljakujunenud kolmepoolsete
labirdakimiste teemade ring on piirdunud t66- ja sotsiaal(tulu)poliitika kiisimustega. Iga-
aastane teema on olnud miinimumpalk, sagedased kiisimused tulumaksuvaba miinimum,
tootu abiraha ja erinevad seadusandluse muudatused. Kuna kolmepoolsed ldbirddkimised
on suhteliselt pikka aega toiminud, siis ei ole protsessi kui sellisega suuri probleeme.

Traditsioonilise vormina on ka Eestis mitmeid t66andjate- ja to6votjate erinevaid nouko-
gusid ja nduandvaid kogusid, kuhu oma esindajad nimetavad EAKL, TALO ja ETK. Suurim
neist on VV korraldusega loodud Sotsiaalmajandusndukogu oma 18 liikmega, kellest kuus
on riigi esindajad, kuus liiget esindavad t66andjaid ja kuus t66votjaid. Teiste olulisemate
néidetena saab tuua avalik-6iguslike institutsioonide (nt Haigekassa, T66tukassa) nouko-
gud, mille liikmeskond on reguleeritud seadustega (haigekassa seadus, to6tuskindlustuse
seadus). Kutsekoja (Kutsekvalifikatsiooni SA) ndukogu koosseis aga tuleneb tema asutaja-
liikmetest - Kaubandus-To6stuskoda, ETK, EAKL, TALO ja Sotsiaalministeerium - kellele
lisandub Haridus ja Teadusministeeriumi esindaja. Sarnastel pdhimétetel loodud kogusid
leiab veelgi, mis tagab vihemalt peamistele tooandjate ja -vGtjate organisatsioonidele li-
gipadsuvoimaluse kaasamist puuduvale infole ja protsessidele.

Kuna kolmepoolsete 1abirdakimiste tulemus on enamasti VV-le kohustuste seadmine kok-
kulepete voi lepingute vormis, siis on VV ka voimalus otsustada kokkulepitu télgenda-
mise ja elluviimise iile. Erinevad arusaamad kokkulepitu iile on viinud ka aktsioonideni
ametiiihingute poolt (2002. a), kuna nende hinnangul VV ei tditnud oma lubadusi. Kol-
mepoolsete ldbirddkimiste teemade algataja ja aktiivsemaks pooleks on Eestis enamasti
ametiiihingud. Seega ei ole sotsiaalne dialoog Eestis ainult valitsusepoolne kaasamise
vorm seaduse alusel, vaid ka sotsiaalsete partnerite aktiivse osalemise vdimalus poliitika
kujundamisel.

Kaasamine keskkonnavaldkonnas

Keskkonnavaldkonnas on tédna ehk kdige enam kaasamist puudutavaid digusakte. Koige
enam mdojutab kaasamistegevust URO konventsioon keskkonnateabe kittesaadavuse ja
keskkonnaasjade otsustamises iildsuse osalemise ning neis asjus kohtu poole po6rdumise
kohta (nn Arhusi konventsioon). Konventsioon seab avaliku véimu organisatsioonile ko-
hustuse tagada keskkonnainfo kéttesaadavus, seda koguda ja levitada (art 4 ja 5). Samuti

4 — Kokkuleppe sélmimise ajal esinesid té6andjate esindajana kaks organisatsiooni (Eesti Tédstuse ja Té6andjate
Keskliit ja Eesti Toé6andjate Keskliitude Uhendus). Tdnaseks on need kaks organisatsiooni iihinenud. Ehkki ETK on
peamine partner kolmepoolsetel ldbirddkimistel, nimetavad méningatel juhtudel oma esindaja ka teised to0andjate
liidud, nt Kaubandus-Téostuskoda.

5 — Selle kohaselt sélmitakse kokkulepped ldbirddkimiste teel ja labirddkimistele peab eelnema vdhemalt kahe poole
huvi selle vastu. Delegatsioonid moodustatakse arvulise pariteetsuse alusel. Kalendriaasta algul otsustatakse vas-
taval aastal labi rddgitavad teemad. Kéikidel pooltel on digus teha ettepanekuid. Ettepaneku tegija valmistab ette
ka kokkuleppe eelnéu. Uldjuhul valmistatakse materjalid/ettepanekud enne ette ja saadetakse e-postiga teistele,
esineb ka erandeid. Iga delegatsiooni ametliku seisukoha esitab kas delegatsiooni juht véi tema asetditja. Ametliku
seisukoha kujundamiseks voivad pooled votta kuni 15-minutilisi vaheaegu. Seisukoht loetakse iilejddnud osapooli
rahuldavaks, kui sellele ei jargne teiste delegatsioonide selget vastuseisu ilmutav seisukohavétt. Labirddkimistevooru
loppedes lepitakse kokku jdrgmise vooru aeg ja koht. Ldbirddkimised lopevad kas lepingu s6lmimise véi otsusega
lopetada labirddkimised.
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annab konventsioon huvitatutele diguse osaleda keskkonnaalaste asjade otsustamisel (art
6-8) — néiteks avaliku véimu kohustusena teavitada asjasthuvitatud iildsust kavandata-
vast tegevusest menetluse varajases staadiumis, kui koik variandid on veel lahtised ja
iildsuse osalemine saab olla téhus. Uldsuse osalus on sitestatud ka kavade, programmi-
de ja poliitika koostamisel ning iildkohustuslike digusaktide ettevalmistamisel. Lisaks
on konventsiooni kohaselt keskkonnaalastes vaidluskiisimustes (art 9) digus poorduda
kohtusse v6i muu erapooletu ja sdltumatu organi poole. Konventsiooni rakendamise hdl-
bustamiseks on valminud kaasamise kdsiraamat ja kaasamise temaatikat on avanud ka
kohtulahendid®.

Lisaks reguleerivad keskkonna valdkonnas kaasamiskiisimusi ka keskkonnaméju hinda-
mise ja keskkonnaauditeerimise seadus ja keskkonnamoju hindamise aruandele esitata-
vad tépsustatud nduded (keskkonnaministri 31. jaanuari 2001. a maérus nr 4)”. Keskkon-
namoju hindamise programmi ja aruande tutvustamiseks on ette ndhtud avalik arutelu (§
17), mis voimaldab huvitatud iildsusel teha ettepanekuid, mille mittearvestamise korral
peab 16plikule keskkonnamoju hindamise aruandele lisama ka pohjenduse. Keskkonna-
ministeerium on samuti sdlminud vaba tahte lepinguid kuue ettevotte ja iihe ettevétlus-
liiduga, mille jargi osapooled votavad endale kohustusi, mida kehtivad 6igusaktid otse-
selt ei néua. Kaasamisega seonduvalt lubab ministeerium edastada infot véljato6tamisel
olevatest keskkonnaalastest Gigusaktidest v6i muudatustest kehtivas seadusandluses
ning kaasata ettevotteid keskkonnaalaste Gigusaktide valjatootamise protsessi. Ettevo-
tete voetud kohustused ei seondu kaasamisega, vaid parandavad margatavalt keskkonna
seisukorda®.

Muud valdkonnad

Lisaks sotsiaal- ja keskkonnavaldkonnale on uusi kaasamistuuli toonud ka EL struktuu-
rifondide raames koostatud ,,Riiklik arengukava 2004-2006”, sest vastavalt EL Ministrite
Noukogu struktuurifondide tildmaaruse nr 1260/1999 artiklile 8 peab Rahandusminis-
teerium kui korraldusasutus konsulteerima programmdokumendi koostamise kiigus eri-
nevate sotsiaalsete, majanduslike jt koostoopartneritega. Dokumendi koostamise erine-
vates faasides kaasati kokku 103 sotsiaal-majanduslikku partnerit ja ka kogu protsess
sisaldas hdid kaasamise pohimétteid®.

Lisaks seaduses leiduvatele kohustustele haarata digusaktide ja poliitikadokumentide
koostamisse ka huvitatud osapooli leidub mitmeid seadusi, maérusi jm, mis késitlevad
néukogu voi muude konsultatiivorganite asutamist, kuhu kuuluvad ka erinevate huviriih-
made esindajad (nt maaelu ja pdllumajandusturu korraldamise seadus § 73 pdllumajan-
duse ja maaelu arengu néukogu voi kalandusturu korraldamise seaduse § 66 kalandus-

6 — http://www.envir.ee/aarhus/kasiraamat_ametnikule.html ja kohtulahendite osas nt Riigikohtu halduskolleegiu-
mi otsus 29.01.04 asjas nr 3-1-81-03 (RT III, 20.02.2004, 5, 47).

7 — Kaudselt ka sddstva arengu seadus ja piiriiilese keskkonnamdju hindamise konventsioon. Nditeid konkreetsetest
keskkonnaga seonduvatest valdkondadest véib aga tuua veelgi. Nt kiirgusseaduse § 10-12 (Euratom 97/43, eurodi-
rektiiv 92/51) sdtestavad kohustuse kaasata eelnéu koostamisesse lisaks asjakohastele riigiasutustele ka ettevotjad,
mittetulundusiihingud, sihtasutused, seltsingud ja muud huvitatud isikud ning korraldada kiirgusohutuse riikliku
arengukava eelnéu avalik vdljapanek ning avalik istung. Kahe kuu jooksul tuleb Keskkonnaministeeriumil vastata
ka arvestamata ettepanekutele. Ka looduskaitse seadus sdtestab § 9 selge loodusobjekti kaitse alla vétmise menetluse,
mis kohustab eelnéu avaliku vdljapaneku kui ka avaliku arutelu.

8 — vt http://www.envir.ee/ministeerium/leping/leping.html.

9 — Koostoopartneritega konsulteeriti nii RAKi eesmdrkide ja prioriteetide mddratlemiseks kui ka tdismahus eelnéu
osas. Ettepanekute koondtabel koos teabega nende arvestamise kohta paigutati Rahandusministeeriumi kodulehekiil-
jele. Paralleelselt ettepanekute kogumisega RAKI tdisversiooni muutmiseks toimusid arengukava tutvustusiiritused
maakondades, mille eesmdrgiks oli aidata kaasa kavast ning struktuurifondide toetusvéimalustest parema ettekuju-
tuse saamisele (vt tdpsemalt RAK 2004-2006, 19).



noéukogu moodustamise kohta, kuhu véivad kuuluda lisaks valitsusasutustele kuuluda ka
mittetulundusiihingute esindajad). Lisaks on mitmeid dokumente, mis sétestavad huvi-
riithmadega koost66 ning voivad sisaldada ka osaluse digusaktide ja poliitikadokumentide
véaljatootamises (nt arengukoost6d pohimoétted, mille jargi tunnustatakse kodanikeiihen-
dusi nii poliitika kujundajate, konkreetsete projektide véljatdotajate ja elluviijate kui ka
temaatika tutvustajatena Eesti elanikkonnale). Ka ministeeriumide osakondade pohimé&a-
rused vdivad sisaldada néudeid vdi soovitusi kaasata huvirithmi otsuste ettevalmistamisse
(levinumad néivad siin olevad avalikkussuhete ja pressiosakonnad, kelle puhul huviriih-
madega suhtlemine taandub pigem informeerimisele kui konsulteerimisele voi osaluse
tagamisele). Mitmed ministeeriumid on ka alustanud ministeeriumisiseste kaasamisprot-
seduuride korrastamisega (Majandus- ja Kommunikatsiooni- ning Sotsiaalministeerium).

3.1.3. Erinevad kokkulepped ja muud algatused

Huviriithmade kaasamise nouet nii Riigikogu, Vabariigi Valitsuse kui ka kohalike omava-
lituste tasandi otsustusprotsessides toetavad mitmed huvirithmade ja riigi vahel sdlmitud
kokkulepped. Ulalmainitud kolme- ja kahepoolsed kokkulepped, ettevétjate ja valitsuse
vaheline memorandum ja keskkonnaministeeriumi sélmitud vaba tahte lepingud ei ole
ainsad. Oma ulatuse ja laiahaardelisuse poolest on Eesti kodanikuiihiskonna arengukont-
septsioon (EKAK) iiks peamisi kaasamise arengut soodustavaid dokumente. Hea tahte
véljendusena oli 1999. a 10 erakonna ja 10 kodanikeiihenduste katusorganisatsiooni all-
kirjastatud koostoomemorandum EKAKi eelkéija, kus erakonnad ja kodanikeiihendused
lubasid teha koost66d poliitika kujundamisel, osalusdemokraatia edendamisel Eestis ning
rohutasid vordvéarset partnerlust.

EKAK on Riigikogu otsusega 12. detsembrist 2002. a kinnitatud riiklik dokument, millele
eelnes 1999. a s6lmitud Eesti erakodade ja kolmanda sektori katusorganisatsioonide koos-
toomemorandum. EKAK on dokument, mis méaratleb avaliku voimu ja kodanikualgatuse
vastastikku tdiendavaid rolle ning koostoimimise pohimoétteid avaliku poliitika kujunda-
misel ja teostamisel ning Eesti kodanikuiihiskonna iilesehitamisel. Kontseptsiooni I osas
on eesmirkidena kirjas ka ,kodanikualgatuse ja osalusdemokraatia arendamine; koda-
nike ja nende iithenduste laialdasem kaasamine poliitikate ja 6igusaktide véljatootamis-,
teostamis- ja analiilisiprotsessi ning selleks vajalike teabekanalite ja mehhanismide aren-
damine”. Kontseptsiooni II osas on iihe olulise vdartuse ja koostoopShimottena maéaratle-
tud alus, kus rohutatakse, et ,kodaniketihendused on kanaleiks, mille kaudu kodanikud
saavad teavet ja avaldavad arvamust kavandatavate otsuste kohta. Kui poliitiliste otsuste
langetajad peavad dialoogi iildsusega ja arvestavad avalikus arutelus esitatud ettepane-
kuid, suureneb iildise kompetentsuse méar ja tugevneb riigi legitiimsus”. Ka eesmarkide
saavutamise teede all on vilja toodud tingimusi, kuidas avalik voim saaks paremini kaa-
sata kodanikuiihiskonda oma otsustus- ja seadusloomeprotsessi, et koos kujundada erine-
vate valdkondade poliitkaid. EKAKi rakenduskiisimustega tegeleb alates 2003. a hilisstigi-
sest VV ja kodanikeiihenduste {ihiskomisjon, mille iiks t66rithm keskendub seadusandluse
ja kaasamise temaatikale ning mille esimesed tulemused peaksid 2004. a 16puks avalik-
kuseni joudma'?. Ka Riigikogus moodustatud EKAKi toetusrithm on asunud rakendamist
uurima, saates EKAK-i alase riiklikult tihtsa kiisimuse arutelu (detsember 2004) ette-
valmistamiseks {ihenduste katusorganisatsioonidele ja ministritele ning riigisekretarile
kirjad, kiisides moélemalt poolelt tagasisideinfot iihenduste ja riigiasutuste koost66 kohta
oigusaktide viljatootamisel. Seega toimivad molemad algatused kaasamise hindamisena
kogu Eestis, mille jarjepidevuse korral saab Eestis labivalt radkida kaasamise hindamisest
ja voimalikest parendustegevustest.

10 - Vt iilevaadet kogu komisjoni t6ést komisjoni teenindava Siseministeeriumi kohaliku omavalistuse ja regionaal-
arengu osakonna lehelt http://www.sisemin.gov.ee/atp/?id=5635.
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Kokkuvotteks voib 6elda, et Eesti digusaktides on iildine kaasamise raamistik olemas
rahvusvaheliselt vorreldaval tasemel ja kaasamise tdpsem reguleerimine ei pruugi pare-
maid tulemusi anda. Oigusriigi pshimé&tete vétmes taandub kiisimus seaduste rakenda-
mise slisteemsusele, selle parlamentaarsele, akadeemilisele jm jarelevalvele ning tagasi-
sidestusele. Seega tuleks edasimineku saavutamiseks panna suuremat rohku seadusega
loodud raamistiku sisustamisele ehk heade tavade kujundamisele, mitmepoolsetele 1&bi-
radkimistele ja kokkulepetele (nt ettevotjate ja riigi vahelised koostoolepped, vaba tahte
lepped, koostéomemorandum, EKAK) ning headele kaasamisnéidetele. See aga nduab
koikidelt osapooltelt — Riigikogult, valitsuselt ja ka huvirithmadelt — konkreetseid samme.
Selleks voib olla ka e-kaasamise tohusam rakendamine.

3.1.4. E-vahendid kaasamise edendamiseks

Uhiskonna e-kaasamise hélbustamiseks eksisteerivad mitmed riigi ja mittetulundusiihen-
duste algatatud kodulehekiiljed, portaalid ja foorumid, mis pakuvad informatsiooni rii-
gi tegevuse, avalike teenuste ja otsuste kohta. Analiiiisides Eestis e-kaasamist seoses 0i-
gusaktide ja poliitikadokumentide véljatootamisega, saame peamiselt rddkida erinevate
ministeeriumide, Riigikantselei (virtuaalne briifinguruum) ja Riigikogu kodulehekiilge-
de vbimalustest, siisteemist eQigus informatsiooni pakkujana ning portaalidest TOM ja
Themis kui peamiselt konsulteerimise ja osaluse vahenditest.

Erinevate e-kaasamise vahendite analiiiisimisel ja arendamisel tuleb arvestada digitaalse
Iohega, st probleemidega, mis seonduvad indiviidide, majapidamiste, ettevotete ja geo-
graafiliste piirkondade sotsiaalmajanduslike erinevustega info-ja kommunikatsiooni-teh-
noloogia kasutamise voimaluste ja interneti kasutamise osas (OECD 2001d; vt ka Kalvet
2005). Vastavalt TNS EMORi 2004. a andmetele kasutab internetti tina 49% eestlastest
vanuses 15-74 aastat, vorreldes 2003. aastaga on kasv olnud 4%, mis on aga vdhem kui
2000ndate alguse kiire kasv. Uhelt poolt vdib delda, et digitaalne 16he viheneb aeglaselt
ja Iohe vahenemine ei kiirene oluliselt, kui ei astuta samme ergutamaks passiivseid ning
internetti mittekasutavaid gruppe iihiskonnas (Kalkun ja Kalvet 2002)'!. Teisalt suureneb
digitaalne 16he veelgi, kuna itha rohkem {ihiskondliku elu korraldust ja poliitikat puudu-
tavat informatsiooni riputatakse vaid interneti (Lauristin 2003). Seega tuleb riigil, kes
soovib e-kaasamise vahendeid {iha enam kasutada, tegelda senisest siistemaatilisemalt ka
16he vihendamisega. Arendades e-kaasamise vahendeid, tuleb paralleelselt tihelepanu
poOorata internetile ligipddsu ning kasutamisoskuste suurendamisele, samuti tuleb arves-
tada, et osaliselt jdab digitaalne 16he alati alles ja seega tuleb siiski kasutada paralleelselt
ka teisi (traditsioonilisemaid) kaasamise vahendeid.

Ministeeriumite ja Riigikogu kodulehekiilgede voimalused

Erinevad ministeeriumid ning Riigikogu pakuvad oma kodulehekiilgedel erinevaid v&i-
malusi ning raske on rddakida kodulehekiilgede iihtlustatud véimalustest liiiia kaasa 6igus-
aktide ja poliitikadokumentide véljaté6tamisel. Selleks, et vilja selgitada, kas ja kuidas
ministeeriumid ja Riigikogu oma koduehekiilgedel kaasamist 14bi viivad ja selle erinevaid
vorme kasutavad, viidi projekti raames 14bi koigi ministeeriumite ja Riigikogu kodulehe-
kiilgede liihianaliiiis, piiiides leida vastuseid kiisimustele, kuidas on lahendatud:
¢ kaasamise (info edastamine, konsulteerimine, osalus) info kittesaadavus kodu-
lehekiiljel ja peamised Gigusaktidest ja poliitikadokumentidest informeerimise
vahendid (nt eelnGude register/nimekiri, eelinfo, infolisti véimalus jms);

11 - Vt ldhemalt TNS EMORI ja Poliitikauuringute Keskuse PRAXIS uuring ,,Digitaalne l6he ja selle iiletamise voima-
lused”, kus on eraldi tdhelepanu péératud nn sinikraede ja elupdevade veetjate internetile lihendamisele. Peamised
soovitused holmavad interneti kasutusvéimaluste tutvustamist ja oskuste arendamist, interneti muutmist asjaajami-
se kanaliks ning motivatsioonibarjddride l6hkumist.



* odigusloome plaanide kattesaadavus ja eelndude avalikkus. Millises staadiumis
ja mis vormis on eelndud kittesaadavad (nt kas eelndu juures on ka lisainfot
seletuskirja vim nédol)? Kas eelndude kohta oodatakse tagasisidet ja kas see vGi-
malus on olemas? Kas on ka tagasiside kohta infot — ajalised piirangud kommen-
teerimiseks, kontaktandmed, kuhu kommentaare saata (e-aadress, postiaadress,
telefon) jne?

* konsulteerimise ja osaluse vahendid (tagasiside ja vdimalus kommenteerida 6i-
gusaktide eelndusid, arvamusuuringud ja -kiisitlused, info avalike kuulamiste,
fookusgruppide, tooriihmade ja seminaride kohta, info aktiivse osalemise ja part-
nerluse kohta);

* Kas kaasamise tulemused on avalikud ja kodulehel viljas? Kas kodanikul on v&i-
malus saada interneti kaudu pidevalt teavet oma paringu voi taotluse ldbivaata-
mise seisu kohta?

» Milline on kodulehe kasutajamugavus? Kas on olemas tugiteenuse voimalus (nt te-
lefonitugi) ja/voi eelndude otsingumootor? Kas kujundus on kasutajasébralik?!?

Riigikogu kodulehekiilg pakub ennekoike informatsiooni, jattes konsulteerimise ja osa-
luse tagaplaanile. Voimalik on leida menetluses olevaid eelndusid, menetletud eelndusid
ning samuti avaldada arvamust. Arvamused on ka veebis ndhtavad, ent esitatud kiisi-
mustele vastuseid ei ole ndha ning seetottu ei tea, kas need iildse vastuse saavad. Samas
on arvamuse avaldamise véimaluse leidmine keeruline ja seda voimalust ei ole otseselt
kodulehel propageeritud. Kiilalisteraamatusse on véimalik jétta igasuguseid kommentaa-
re (nagu seda ka seaduseaukude teavitamisest kuni isiklike murede kurtmiseni tehtud
on), millele enamasti vastavad Riigikogu ametnikud. Seejuures on kiisitav, kas Riigikogu
liikmed ise kiilalisteraamatut loevad. Lehe otsinguvéimalused on aga vaga head, eraldi
on voimalik otsida eelndusid, paevakordi, stenogramme, protokolle, aruparimisi, koiki
tekste ja kontakte.

Ministeeriumite analiiiisi tulemusena selgus, et kaasamise infot on ministeeriumide
kodulehekiilgedel kiillalt vihe ning olemasolevgi paikneb lehekiilgedel laialipillutatult,
mistottu iihelt poolt teeb see soovijate osalemise keeruliseks ning teiselt poolt voib see
tdhendada, et antud analiitisiks kodulehel leiduvat infot lihtsalt ei leitudki.

Valitsuse kommunikatsioonibiiroo hallatav virtuaalne briifinguruum (http://www.riik.
ee/brf/) toimib infoedastamise vahendina, kust on ndha iihe néddala eelinfo koigis valit-
susasutustes toimuva kohta, millised otsused on vahetult valitsuse istungile voi kabine-
tindupidamisele minemas ning mida otsustati. Tegemist on informeerimisega otsustus-
protsessi viimases faasis, mis seega ei anna huviriihmadele v6i kodanikele ka véimalust
omapoolseks ,,sekkumiseks”. Ka ministeeriumite kodulehekiilgedel on sarnaseid mérke
leida. Oigusloomeprotsess muutub ministeeriumide lehekiilgedel avalikuks iildjuhul siis,
kui eelndu on ministeeriumi poolt juba ette valmistatud ja kooskdlastusringile saade-
tud. Enamasti on kodulehekiilgedel peameniiiis eraldi link ,6igusloome” (va Kaitsemi-
nisteerium, kus eelndud leiab riigikaitse lingi alt). Enamasti on digusloome all lihtsalt
link ,,eOigus”, samas nt Siseministeerium on lisanud ka eelndu pealkirja, mille kaudu
suunatakse otsija eQigusesse ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium on lisa-
nud ka otsinguvormi. Positiivse néitena saab tuua ka ministeeriumid, mis viitavad oma
eelnbudele nii eOiguses kui ka Riigikogus (Majandus- ja Kommunikatsiooni-, Haridus- ja
Teadus-, Vilis- ning Siseministeerium), mis hdlbustab arusaamist, mis faasi eelnéu ot-
sustusprotsessis on joudnud. On ministeeriume, kes pakuvad digusaktide eelndusid ka
oma kodulehel (nt Rahandusministeerium, Keskkonnaministeerium), ent nende puhul on

12 — Analiliisi kiisimuste koostamisel on voetud aluseks ptk 1 ja 2 jdreldused ning samuti kasutasime BEGIXit, mille
eest suured tdnusénad E-Riigi Akadeemiale.
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raske aru saada, kas tegemist on eelndu viimase versiooniga. Enamasti on iileval vaid
eelndud, ent eelndude taustinformatsiooni leida ei ole voimalik. Hea erandina viimasest
ajast paistab silma ,,Lapse diguse tagamise strateegia” 2005. a tegevuskava Sotsiaalminis-
teeriumi kodulehel'®, kuhu on lisatud erinevaid taustamaterjale, ent ometi puudub véi-
malus interaktiivselt oma arvamusi 6elda. Seega on informeerimine, millised eelndud on
joudnud kooskdlastusprotsessi, iildjoontes heal tasemel.

Eelinfot digusloome kohta on voimalik leida Vabariigi Valitsuse tooplaanist, nagu Eesti
uuringust aga samas selgub (vt joonis 3.20), ei ole see laialdaselt kasutatav. Ministeeriu-
mite kodulehed on tildjoontes kitsid digusloomeplaanide avaldamise osas. Té6plaanid ja
tegevuskavad on enamasti leitavad (nt Kultuuriministeeriumil on iileval 2002. a priori-
teedid), ent mitte {ihest kohast ning vaid iiksikutel juhtudel sisaldavad nad 6igusloome
selgeid plaane koos vastutavate osakondade ja ametnike kontaktidega (head néited on
Majandus- ja Kommunikatsiooni-, P6llumajandus- ja Justiitsministeerium). Esile voiks
siinkohal tuua just Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi, kus to6plaan on hés-
ti struktureeritud ning Péllumajandusministeeriumi, mille puhul éigusloome plaanid on
lihtsasti leitavad digusloome lingi alt.

Ministeeriumide nidala eelinfo on laialdaselt kéttesaadav nii ministeeriumite kodule-
hekiilgedelt kui valitsuse briifinguruumis (http://www.riik.ee/brf/?id=1156), ent see
ei tdida tegelikkuses enamat kui viimase hetke informeerimise rolli ning ole kisitletav
oigusloome plaanidest (kaasamisest) teavitamisena. Uudiste ja pressiteadete rubriigist
voib leida infot aktiivse osalemise ja kodanike foorumite kohta, ent {ihe lingi alla neid
koondatud pole. Seega ei leidu iihegi ministeeriumi lehel siistemaatilist infot huviriihma-
dele potentsiaalselt huvi pakkuvate siindmuste, nt avalike kuulamiste vms kohta. Méne
ministeeriumi puhul saab uudiste v6i nddalainfo alt teada, mis on toimunud. Esiletoomist
vadrivad siinjuures Sotsiaalministeerium ja ka Justiitsministeerium (link , ministeeriumi
kalender”), kelle teated sisaldavad enam infot toimuvate seminaride, iimarlaudade jm
kohta. Enamasti pole tegemist eelndu aruteluga, pigem kaudselt valdkonna reguleeri-
misega seonduvate kiisimustega. Eelinfot ja uudiseid on e-listina voimalik tellida vaid
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi ja Sotsiaalministeeriumi lehelt, sh ka tee-
made kaupa. Koduleheuuendusi saab tellida v&i eraldi vaadata Kultuuri-, Kaitse-, PGl-
lumajandus- ja Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi lehelt. Erinevalt teistest
ministeeriumidest paistab Kultuuriministeerium silma komisjonide ja t66gruppide avali-
kustamisega, seejuures on iga kogu jaoks oleval eraldi lehel iileval kooseisud, dokumen-
did ja arutelude protokollid.

Ehkki infopakkumine on hea, v6ib ministeeriumite kodulehekiilgedelt leida vaid iiksikuid
néiteid, kus soovijatel on voimalik ettevalmistatud Sigusaktide voi poliitikadokumentide
kohta online oma arvamust avaldada. Eelndude kommenteerimise véimalus on olemas
Keskkonnaministeeriumi kodulehel. Justiitsministeeriumi lehel julgustatakse kommen-
taare eelndudele saatma e-kirjaga: kommenteeri.eelnéud @just.ee. Kiisimuste ja vastuste
rubriik valdkondade kaupa Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi kodulehel on
samuti voimalus esitada arvamusi ning saada ametnikelt vastuseid, ehkki enamasti ei ole
kiisimused seotud sooviga edastada ettepanekuid otsustusprotsessidesse, vaid info kiisi-
mised. Majandus- ja Kommunikatsiooni-, Kaitse-, Sotsiaal- ning ka Justiitsministeeriumi
lehekiiljel korraldatakse ka lithikiisitlusi (alates 12.10.2004 kiisitakse nt kas Eesti koh-
tutest valjasaadetavad dokumendid (nt kohtuotsused, kohtukutsed) peaksid iildjoontes
iihesugused vilja nigema). Uldine tagasiside véimalus — mdeldud on enamasti kodulehe
kommenteerimist — on Keskkonna-, Sise-, P6llumajandus- ja Kultuuriministeeriumi lehel.
Seda, kelle kiitesse see informatsioon satub ja mis sellest edasi saab, pole aga teada. Uldi-

13 - http://www.sm.ee/est/pages/goproweb0039#, 1.11.2004.



selt on siiski koik ministeeriumid {iritanud infot struktureerida teemade kaupa, samas ei
ole eriti tahelepanu podratud kontaktisikute lisamisele (tuues nt dra teemaga tegelejate
e-aadressid kohe teema juures, mitte ,kontaktide” all). Uldjoontes aga ei saa esile tuua
iihtegi huvitavat véi uuenduslikku nédidet konsulteerimise voi osaluse vahenditest kodu-
lehel. Uhelgi kodulehel ei ole linke, mis kutsuks aktiivselt kaasa 166ma ministeeriumi
otsustusprotsessides.

Kaasamistulemused (nii véhe kui kaasamist ministeeriumite kodulehtedel ka esineb) ei
ole avalikud. Keskkonnaministeerium ning Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium
pakuvad ametnikule kiisimuste esitamise véimalust ning need kiisimused-vastused on
avalikud, aga alles péarast vastamist, seet6ttu puudub ka iilevaade, milliseid kiisimusi
on esitatud ja kas koikidele on ka vastatud. Kodanikel ja huviriihmadel ei ole voimalik
kodulehelt saada pidevat infot nt oma taotluse voi ettepaneku vms ldbivaatamise seisu
kohta. Kodulehtedel olevad dokumendiregistrid sisaldavad infot selle kohta, milline asu-
tus millise avalduse/dokumendi ministeeriumisse saatnud ja millal, dokumentide sisu
aga ei ole avalik.

Kujunduselt on kdikide ministeeriumide interneti kodulehekiiljed kaasaegsed. Otsingu-
mootor on kiill olemas koigi ministeeriumide kodulehekiilgedel, samas annab see vas-
tetena peamiselt pressiteateid-artikleid ning harva eelndusid. Mérksonalise, temaatilise
otsinguvdimaluse saab vélja tuua Majandus- ja Kommunikatsiooni-, Rahandus- ning Sise-
ministeeriumi puhul. Midagi konkreetset voib seetottu olla tihti raske leida ja lihtsam on
kasutada juba mdnd iildtuntud otsingumootorit.

Kokkuvotvalt voib Gelda, et tdnased ministeeriumite ja Riigikogu kodulehekiilgede
pakutavad voéimalused on ennekdike informatsioonipohised ning eelndud ja poliitikado-
kumendid jouavad avalikkuse ette hilises kooskdlastusfaasis. Konsulteerimise ja osaluse
funktsiooni tdidavad vaid iiksikud lahendused ning selles osas on Eesti valitsusasutusel
veel voimalusi ja véljakutseid rohkesti. Konsulteerimise ja osaluse suurendamine kodule-
hekiilgede kaudu on paljuski ka ideoloogia ja poliitilise valiku kiisimus. Ldhtuvalt analiiii-
sist ja teiste riikide kogemusest on soovitatav:

» lahtuda pohimottest, et igal soovijal peab olema véimalik edastada oma arvamus
eelndu voi poliitikaprobleemi kohta ning véimalus esitada online kommentaare.

» kaasamise info lihtsaks leidmiseks ja ldbipaistvuse suurendamiseks ministeeriu-
mite kodulehekiilgedel lihtsustada ja {ihtlustada ministeeriumite kodulehekiilge-
de {ilesehitust (nt iihise nimetusega lingid ,,6igusloome ja konsulteerimine”, kust
leiaks infot ettevalmistatavate digusaktide ja poliitikadokumentide, eelndude
arutelude jms kohta).

* luua valdkonnapdhised avalikud e-listid, kuhu on huvirithmadel voimalik lisada
oma kontaktandmed ning kaasarddkimissoovid (teemad). Selliste e-listide kaudu
on voimalik teavitada operatiivselt ja lithidalt igusloome plaanidest, valmimis-
jargus eelndudest ning ministeeriumite kodulehekiilgedele riputatud materjali-
dest (tdpne veebilehekiilje aadress).

* kasutada kodulehekiilgedel enam konsulteerimise ja osalemise vahendeid (nt
online arvamuste esitamise ja tagasiside saamise vbéimalus, veebipdhised kiisi-
mustikud eelndude kohta, diskussioonifoorumid vms) ning arvamuste edastami-
se lihtsustamiseks lisada eelndude juurde ka ametniku ja osakonna kontaktand-
med, kellele arvamused esitada.

* kaasamise tulemused oleksid avalikud ning need oleksid senisest enam avalda-
tud sh kodulehekiilgedel. Kdigil huvitatuil peaks olema voimalus lihtsalt lisada
oma arvamus, niha teisi arvamusi ning samuti saada tagasisidet arvamuse arves-
tamise/mittearvestamise kohta.

¢ linkida ministeeriumite kodulehed {ihise veebivdravaga (vt soovitused lk 88).
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Riigikogu spetsiifilised soovitused:

e Muuta arvamuse esitamine oigusaktide eelndude kohta ligipddsetavamaks ja
propageerida seda véimalust ka Riigikogu kodulehekiilje péhimeniiiis. Huviriih-
made ja kodanike esitatud arvamused ja vastused neile peaksid olema ndhtavad.
Teha voimaluste teadvustamiseks avalikkuse teavitamise infokampaania.

* Kaasamise lihtsustamiseks voiks kogu otsustusprotsessis osalemise info olla kat-
tesaadav voimalikult {ihest kohast, sh lihtsa ja sobraliku veebiviarava kaudu. See-
tottu tuleks otsida voimalusi Vabariigi Valitsuse ning Riigikogu digusloomeprot-
sessi viimiseks tihte siisteemi internetis (vt soovitust luua tihtne veebivarav).

e Sarnaselt mitmete Ladne-Euroopa parlamentide liikmetega voiks ka Riigikogu
moelda Riigikogu liikmete personaalsete interaktiivsetele kodulehekiilgedele,
kus neil on voimalus oma seisukohta tutvustada seaduseelnéude ja avaliku elu
siindmuste kohta, samuti vastata kodanike kiisimustele.

Eelnéude elektrooniline kooskélastamise siisteem eOigus

Koik eelndud, mis on saadetud kooskdlastusringile ja nende kohta kiiv informatsioon on
avalikult nihtav digusaktide eelndude elektroonilise kooskélastamise siisteemis eQigus
(http://eoigus.just.ee). Siisteemi eQigus peaeesmirk on loobuda jark-jargult eelndude
menetlemisest paberkandjal ning viia enamiku Vabariigi Valitsusele istungile esitatavate
oigusaktide eelndude menetlemine ministeeriumide ja teiste asutuste ning valitsusvaliste
organisatsioonide vahel digitaalsele kujule (Aule 2002). Tanaseks on loodud terviklik ja
kasutajasobralik iihtne digitaalne tookeskkond, kus on kattesaadavad nii kooskolastami-
seks saadetud eelndud kui kogu informatsioon eelndéu nn elutsiikli kohta (kavandatavad
eelndud, kooskolastamise tdhtaeg, eelndudega seotud ajakava, eelnéu véljato6tamise
t6orithm, kontaktandmed, erinevad kommentaarid, kiisimused, otsingumootor jmt) mis
muudab kogu kooskdlastusprotsessi 1dabipaistvamaks ja avatumaks.

eOigus on ennekdike suunatud ametnikele, kes tootavad vilja ja kooskélastavad eelndu-
sid. Avalikkuse esindaja saab eQiguses infot otsida pealkirja, ettevalmistaja, kuupéeva,
dokumendi liigi voi tekstiosa jérgi ning ndha eelnodu ja sellele erinevate ministeeriumide
poolt antud hinnanguid. Eksisteerib ka teavitusfunktsioon e-kirjaga lisandunud eelndu-
de kohta, seejuures teema kaupa selekteerimise voimalust ei ole. Huviriihmade jaoks on
eQigus tina siiski pigem suur infokogum, millest arusaamine ning mille jilgimine vajab
teadmisi ja ressursse. Samas on tegemist hésti viljaarendatud siisteemiga, mille puhul on
voimalik kaaluda lisafunktsioonide, nt e-teavituste tellimise ja huviriihmade kommentaa-
ride lisamise véimalusi. Seda toetaks ka eQiguse algselt sénastatud eesmirk.

Valitsuse otsedemokraatiaportaal TOM

2001. a juunis avas valitsus internetiportaali TOM ehk Tdna Otsustan Mina, mille eesmér-
giks on ,rahva osaluse suurendamine riigi otsustusprotsessides”*. TOM on riigi tasandil
tehtud katse kaasata inimesi ka sisulisse arutellu {ihiskonna asjade iile otsustamisel ja
muuta kommunikatsioon vastastikuseks, kasutades selleks uusi infotehnoloogilisi vahen-
deid. TOM on saanud rahvusvahelise tdhelepanu ja tunnustuse osaliseks'. Portaali hal-
dab Riigikantselei.

14 - vt. http://tom.riik.ee, 30.09.2004.

15 - Nt 2001. a pdlvis TOM auhinna Euroopa Komisjoni e-valitsemise konverentsil, millega tunnustati kérgelt riigi
tegevust interneti kaudu riigi ja kodanike vahelise suhtluse ning diskussiooni arendamises ja elavdamises. Eesti
Pdevaleht Online andmetel kandideeris kénesolevale auhinnale Euroopast ja USAst iile 300 riiklikke ja avalikke tee-
nuseid pakkuva projekti ning tunnustamist leidis nendest 16. Eesti valitsuse projekt oli ainuke Kesk- ja Ida-Euroopa
riikidest, mis kénealuse auhinna sai (02.12.2001).



Portaalil TOM on kaks osa, esimene inimeste endi kommentaaride ja ettepanekute pool
igapédevaelu paremaks korraldamiseks voi ka mone seaduse juurdeloomiseks ning teine on
seaduseelndude pool, kus saab ministeeriumides valminud 6igusaktide eelndusid kommen-
teerida nende loomise faasis. Portaalis toimub diskussioon suuresti ndupidamisdemokraatia
pohimétteid jargides, sest osalevate inimeste {ilesanne on esitada oma ettepanek nii, et te-
kiks arutelu ning ka teised osalejad ettepaneku vajalikkusest aru saaksid ja seda toetaksid,
sest kui enamus inimesi iihte ideed toetab, on vastaval riigiasutusel kohustus see idee ka
14bi vaadata. TOMis esitatud ideed pannakse portaali kiilastajate hulgas parast kahte nada-
lat kommenteerimisaega kolm pdeva viltavale hédiletusele ning ideed, mis on saanud roh-
kem kui pooled poolthééled, 1ahevad peaministri resolutsiooniga vastavasse ministeeriumi
menetlemisele, kus nad voivad saada seadusteks voi nende osadeks. Igal juhul peab aga mi-
nisteerium idee autorile iihe kuu jooksul vastama. Avalikkusel on voimalus pidevalt jalgida
kogu protsessi. Ideede saatmiseks, kommenteerimiseks, hddletamiseks ja allkirjastamiseks
on vajalik eelnev registreerimine. Ideid ja kommentaare lugeda saab aga igaiiks. Kuna an-
tud héaltel on vordne kaal ning TOMis saab ise teemasid tdstatada ja paevakava kontrollida,
siis on tilesehitatud siisteem ldhedane Dahli ideaalsele demokraatiale (vt kiil 1.2).

Osalejatele esitab TOMi kaudu viljeldav néupidamisdemokraatia iisna suuri ndudeid, sest
ettepanekud peavad olema teadlikud ja asjalikud ning osalejad peavad omavahel enne
kokkuleppele joudma, kas esitatud ettepanek vadrib teostamist ka néiteks seaduse voi
otsusena voi mitte. Kuigi selline otsese osalemise viis on Eestis alles algusjargus, peavad
inimesed hakkama 6ppima esitama rakendatavaid ideid ning oma ettepanekute poolt ar-
gumenteerima ja neid kaitsma, sest {iha uute ideede esitamine ei aita kaasa arutelu aren-
gule. Teoreetiliselt on ka inimestel endil véimalik TOMi kaudu seaduseelndusid algatada.
Seda voimalust on kasutatud kommentaaride poolel, kus néiteks mitmed ettepanekud on
vormistatud véimaliku uue seaduse teemana voi olemasoleva seaduse tdiendustena, kuid
need on olnud peamiselt vaid iiksikettepanekud v6i uue véimaliku seaduse punktid ning
tervet seadust pole veel keegi algatanud.

TOMi tegevusstatistika kohaselt oli juunis 2004. a registreeritud kasutajaid 5599. Uldista-
tult voib 6elda, et TOM tiitipiline kasutaja on mees vanuses 26-39, korgharidusega spet-
sialist, kes elab Tallinnas ning kasutab igapéevaselt internetti (Vertmann 2002). TOMi
kaudu on iildse esitatud 1318 ideed, neist 452 saadetud ministeeriumitesse vastamiseks,
227 vélja hédiletatud ning tilejadnud kustutatud. Muudatusettepanekuid on pakutud p&hi-
seaduse, keeleseaduse, liiklusseaduse, haridusseaduse, tolliseaduse jne osas. Enamustele
ettepanekutele on ministeeriumite poolt tulnud eitavad vastused, Riigikantselei hinnangul
on positiivseid vastuseid hinnanguliselt 2-5%. Samas on ka ettepanekuid, mille puhul on
ettepanekute tegijad kutsutud osalema ministeeriumis valdkonnaga tegelevasse t66gruppi
(nt keskkonnaruumi seadus). TOMi seotus valitsusasutustega on iihelt poolt siisteemi tuge-
vus, kuna eelduslikult ei jaa iikski ettepanek ,,6hku”, teisalt on TOMi kritiseeritud kui polii-
tiliselt méjutatavat ja valitsuse PR projekti, mille puhul vaid méngitakse demokraatiat?®.

Keskmine TOMi kiilastatavus kuus on 6993 (Riigikantselei, juuni 2004). TOMi kiilastata-
vuse ja kasutamise aktiivsus oli suurim 2001. a, mil portaal avati. TAnaseks on kiilastata-
vuse ja ettepanekute tegemise sagedus langenud ning 2004. aastal, TOMi 3. tegevusaastal
on mitmed Eesti IT-valdkonna tipptegijad nagu Ivar Tallo ja Linnar Viik E-riigi Akadee-
miast ning Peeter Marvet radkinud TOMi varjusurmast ja labikukkumisest. Riigikantselei
vditel on aga portaali kiilastatavus 2004. a olnud tdusuteel (vt joonis 3.1), ehkki ndustu-
takse, et TOM vajab reformimist, kuna rahul ei ole ei idee esitajad ega ministeeriumite
esindajad (vt nt Ménniste 2004).

16 — vt nt ,,TOMist jouavad seadusloomesse vaid iiksikud ideed”, Eesti Pdevaleht Online, 11.12.2001, www.epl.ee/ar-
tikkel.php?ID =183944.
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Joonis 3.1 Tegevused TOM-is kuu ldikes
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Allikas: Hanni 2004

Kokkuvétvalt 6elduna on TOMi tdnane tlesehitus kdige enam osalust soosiv e-vahend,
konsulteerimine ja informeerimine on tagaplaanil. TOMi probleemideks on suur hulk
mittekonstruktiivseid ideid, véhene tegelik diskussioon ideede iile, praktiliselt olematu
dialoog kodanike ja ametnike/poliitikute vahel, vihe ja veelgi vihenev arv aktiivseid ka-
sutajaid, véhe taustinformatsiooni eelndu voi idee kohta (seletuskirjad puuduvad, ei ole
teada, milline eelndu versioon on iiles riputatud) ning riigi poolt ideede formaalsetel ph-
justel tagasiliikkamine (vt nt Hinni 2004, Lepa 2003). Justiitsminister on isegi véitnud, et
ametnikud ei oska tihti TOMist tulnud ideedega midagi peale hakata, sest ideedel puudub
seos seadustega, millega parasjagu tegeldakse (Rannu 2002, 47-48). Portaalis ei ole muu-
hulgas ka kohta, kus spetsialistid selgitaksid eelndude tagamaid ning ettepanekute tegijad
saaksid kohe tagasisidet. TOM on muutunud pigem seadusi selgitavaks ja arutlevaks kui
portaali algaastal rohutatud seaduste mojutamise ja seadusloomes osalemise keskkon-
naks (Lepa 2003, 86-87). Tuntud IT spetsialist Peeter Marvet peab TOMi labikukkumise
pohjuseks ideede liiga keerulist ja mitmeetapilist menetlemist (Ménniste 2004). Samas
on digusaktide ja poliitikadokumentide véljatootamises osalemise seisukohalt ehk kodige
olulisem puudujddk olnud see, et 3 tegevusaasta jooksul on TOMi teine ehk eelndude
tooversioonide osa olnud tunduvalt vihem kasutatud ning voib 6elda, et see pole tegelik-
kuses rakendunud (nt 24.09.04 seisuga ei olnud seal mitte {ihtegi eelnéud, ehkki moéne
analiiiisi kohaselt (Vertmann 2002, Lepa 2003) on seda siiski kasutatud). Seega ei ole
TOM hetkel oluline vahend hélbustamaks e-kaasamist digusaktide ja poliitikadokumen-
tide valjatootamisse.

TOM vajab oma eesmaérgi tditmiseks selgeid muudatusi ja arendusi. 2004. a plaanitud
muudatused ei seondu otseselt e-kaasamisega, vaid siluvad siisteemi funktsionaalsust ja
vboimaldavad saada paremat iilevaadet ideega toimuvast, seovad osalemise ID-kaardi ja
e-kodaniku portaaliga ning siisteemi lisandub ka statistika moodul (Riigikantselei, juuni
2004). Need muudatused aga ei lahenda TOMi iilalmainitud probleeme. Seega kui soovi-
takse TOMi piisimajaddmist ja arendamist oluliseks e-kaasamise vahendiks digusaktide ja
poliitikadokumentide véljatodtamisel, siis vajab TOM sisulisi muudatusi. TOMi tugevai-
mad kiiljed nagu tehniline keskkond ja TOMi tuntus (vt nt Lauristin 2003) toetavad pigem
TOMi siistemaatilist edasiarendamist kui TOMist {ileiildse loobumist. Seega vajab 14bi-
motlemist TOMi eesmirk, pakutud teenused ning lahendused mainitud probleemidele.



Seadusloomefoorum Themis

2001. a mirtsis avas SA Eesti Oiguskeskus oma kodulehekiiljel seadusloomefoorumi
Themis', mille eesmargiks on kodulehekiilje andmetel ,,silla loomine avaliku sektori (mi-
nisteeriumid ja parlament) ja kolmanda sektori (mittetulundusorganisatsioonid) vahele
oigusloome kvaliteedi tostmiseks, digusloome protsessi tundmadppimiseks ja osalusde-
mokraatia arendamiseks”. Themis on riigi ja {ihiskonna séltumatu vahendaja, et koik
soovijad saaksid interneti kaudu osaleda iihiskonnale téhtsate seaduste tegemisel neid
kritiseerides, tdiendades ja parandades (vt joonis 3.2). Themis on samuti sihiks seadnud
kolmanda sektori koolitamise, kuidas seadusloome protsessis osaleda ja seda efektiivselt
mojutada (Siivelt 2002, 167).

Joonis 3.2. Themise toimimine
Huvirihmad
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Allikas: Koolmeister ja Luik 2002, 5

Themises on iileval valik ministeeriumidest kooskdlastusringile ldinud seaduseelndusid
vastavalt Vabariigi Valitsuse tooplaanile, kust valitakse vélja 10-15 eelndud, mis voiks laie-
mat kodanikkonda, peamiselt mittetulundusvaldkondades, huvitada ning jélgitakse nende
eelndudega toimuvat ja nende liikumist. Foorumile tehakse ka kokkuvéte VV téoplaanist,
et teavitada kasutajaid seaduseelndudest, mis on ministeeriumides valjatootamisel, isegi
kui need koik foorumile arutamiseks ei joua. Kui ministeerium on valmis andma seadus-
eeln6u Themisele arutamiseks, lisatakse see foorumile koos eelndu seletuskirja ja lithikese
sissejuhatava tekstiga. Tihti on lisatud muu eelnéu puudutav informatsioon, nt uudised
ja artiklid eelndou kohta. Samuti on Themisel iileval kiilastajate ja kodanikeiihenduste
kommentaarid ja ettepanekud. Arutelu pinnalt teeb Themis kommentaaride kokkuvétte
ja esitab eelndu algatajatele ministeeriumis voi Riigikogus. Foorumile jéuab nii kokkuvote
kui ministeeriumide vastused ja info, kas tehtud ettepanekuid on arvesse voetud voi mit-
te ja kui pole arvestatud, siis mis pohjustel. Foorumil saavad inimesed jilgida, millised
on olnud seaduseelndusse tehtud muudatused, millal on eelndu liikunud ministeeriumist
valitsusse ja sealt edasi parlamenti, kuupdevad, millal seadus vastu voeti, millal see Riigi
Teatajas avaldatakse ning millal see kehtima hakkab v6i millal valitsus eelndu parlamendi
menetlusest tagasi vottis. Kui uus seadus asendab vana samalaadset seadust, on seadus-
loomefoorumil iileval ka viide vana seaduse tekstile v6i naiteks analiitis, mis on koostatud

17 - Vt http://www.lc.ee/themis, 30.09.2004.
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Joonis 3.3. Seadusloomefoorumi THEMIS registreerunud kasutajad
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Allikas: Siigur 2003

vana ja uue seaduse vordlemisel. Kui eelndu on juba Riigikogus menetlemisel, on lehele
samuti lisatud eelndu teksti variandid pérast I ja II lugemist juhul, kui teksti on tehtud
muudatusi. Koike eelnduga toimuvat jalgitakse pidevalt ning seega on kogu o6igusloome-
protsess selle algusest kuni rakendamiseni foorumi kasutajale lihtsasti kéttesaadav.

Kommenteerijatelt ei eeldata juriidilise keele tundmist, vaid vabas vormis ettepanekuid
ja arvamusi ning samuti kiisimusi otse eelndu autorile (Seppel 2001, vt ka Lepa 2003).
Themis on pidanud oma {ilesandeks leida iga seaduseelnéu puhul véimalikult palju sama
valdkonna kodanikeiihendusi ja huvirithmi, kes voiksid asjalikult kaasa rddkida seaduse
valmimisel ning olla niiteks ministeeriumidele partneriteks seaduste ettevalmistamisel.
Lisaks internetifoorumil olevate seaduseelnéude kommenteerimisele on Themise raames
korraldatud ka timarlaudu ning lébi viidud kirjalikke ning telefonikdisitlusi, et saada et-
tepanekuid ja arvamusi erinevate eelndude huvirithmade ja kodanikeiihenduste esinda-
jatelt (Siivelt 2002, 169; Lepa 2003, 79-82). Sellisel juhul on need materjalid lisatud ka
Themise antud eelndu lehele, kuhu on koondatud kogu eelnéu puudutav informatsioon,
mis teeb kasutajale info leidmise kergeks. Samuti hélbustab osalemist Themise elekt-
rooniline infolist, mis teavitab kodanikuiihiskonna organisatsioone ja foorumile regist-
reerunud kasutajaid, kes soovivad sellist infot saada ka uute eelndude iilespanekust voi
uudistest seaduseelndude kohta.

Themisel on rohkem kui 3800 registreeritud kasutajat (vt joonis 3.3), kokku on arutlusel
olnud 35 eelndu ning ligikaudu 10% Themise kaudu tehtud ettepanekutest on valitsuse
voi Riigikogu poolt arvesse voetud (Siivelt 2004).

Véga oluliseks etapiks osalusvoimaluste reaalseks suurendamiseks Eestis on ka Themise
venekeelse versiooni avamine 2002. a 16pus. Foorumil olevaid eelndusid ei tolgita kiill
téies mahus, kuid sissejuhtavad ja selgitavad tekstid on lisatud ka venekeelsetena.

Themis portaalina on peamiselt osalusele suunatud, ehkki péhjalik info eelnéude koh-
ta tdidab viaga hasti ka informeerimise funktsiooni. Nagu erinevates osalusdemokraatia
mudelite késitlustes toonitatakse, on pohjaliku informatsiooni andmine iiks t6husa osale-
mise eeldusi ning seda funktsiooni on Themis hésti tditnud. Foorumi tugevuseks on tema



pohjalik siistemaatilise info kogumine ja vahendamine, probleemide lihtne sdnastamine,
eelnou algatajate ja otsustajate osalus aruteludes, juristide ja teiste ekspertide kaasamine,
iildine kommentaaride asjalikkus ning eelnéust méjutatud huvirithmade iilesotsimine ja
osalema drgitamine. Lisaks on Themisel arutlusel olnud ka Riigikogus menetlusel olevad
eelnéud. Themise probleemiks on aga tema ebakindel tulevik seoses haldaja ja rahasta-
misega, selle siiski suhteline viahetuntus, vdahene aktiivsete kasutajate hulk ja tihti ka puu-
duv tagasiside ministeeriumidest. Kuna Themis on eraalgatuslik ja puuduvad kohustavad
kokkulepped valitsusinstitutsioonidega, ei tunne ministeeriumid end kohustatud olevat
Themisel kogutud ettepanekutele vastata. Seega on nii Themise kui ka TOMi problee-
miks esitatud ettepanekute ja arvamuste moju esindusdemokraatia tingimustes toimivale
otsustusprotsessile, sest arvestamise kohustus puudub ning tihti ei ole teada ka see, kas
ettepanekud isegi néuandvat funktsiooni on tditnud. Stewart on maininud , musta augu
faktorit” (vt ka ptk 1.2.4.2), st ettepanekute viljundi puudumine mdjub diskussioonile
pérssivalt, sest osaluse jaoks on oluline siisteemi ldbipaistvus ja vastutus kodanike ees.

Loppkokkuvottes on sarnaselt TOMiga Themise tulevik ja tdpsemad arengud siiski eba-
selged. Themise suurimaks probleemiks on hetkel kindlasti tema ebakindel finantseeri-
misskeem, mis seab ohtu kogu viljaarendatud siisteemi kestmajéédmise. Seega saame me
peatselt rddkida Themisest kui vadrt algatusest minevikuvormis, kui kestmajdamiseks
ressursse ei leita.

Kokkuvéte ja jiareldused e-vahenditest

Eesti e-kaasamise vahendite seas leidub elemente nii informeerimist, konsulteerimist kui
osalemist propageerivatest e-vahenditest. Riigikogu ja ministeeriumide kodulehekiiljed
ning eOigus pakuvad informatsiooni ning minimaalselt véimalusi konsulteerimisteks.
TOM ja Themis sisaldavad koiki kolme kaasamise elementi, olles samas pigem keskendu-
nud osaluse propageerimisele. Koigil neist on oma puudused ning viljakutsed arenguks,
millest iilalpool juttu oli. TOM on keskendunud vaid tdidesaatvale véimule, samas kui
Themis on vahendanud ka Riigikogu menetluses olnud eelndusid. Lisaks foorumi sisulis-
tele probleemidele kimbutab Themist (nagu ka TOMi) osalejate vdahesus ning passiivsus,
mis seab tileiildise piirangu sarnaste foorumite edukale toimimisele kaasamise vahendina
ning néuab haldajatelt/moderaatoritelt jdupingutusi foorumite tilevalhoidmiseks. Passiiv-
suse jatkudes ei pruugi ministeeriumid ega Riigikogu saada vajalikku iilevaadet arvamus-
avaldustest, kui kasutatakse vaid e-foorumite teenuseid. Ometi on vaatamata puudustele
Eesti URO uuringu kohaselt e-osaluse indeksis viies, kusjuures esineliku moodustavad
Suurbritannia, USA, Kanada ja Tsiili (UN 2003).

Uldjoontes on Eestis e-kaasamise vahendite areng tinaseks peatunud ja n-6 uinuvas ole-
kus. Poliitilise tahte ning ressurssideta on aga raske teha olulist hiipet paremuse poole.
Puudub ka selge vastutus e-kaasamise siistemaatilise arendamise ja koordineerimise eest.
Tédna puudub aga Eestis kaasamise hélbustamiseks ning lihtsustamiseks vajalik ithine
veebivirav/veebilehekiilg, kust oleks voimalik saada iilevaade riigis ettevalmistavatest Gi-
gusaktidest ja poliitikadokumentidest ning seejuures toimuvatest online konsultatsiooni-
dest. Pohimdtteliselt on info ettevalmistatavate eelndude kohta ministeeriumide kodule-
hekiilgedel olemas, ent asudes iga ministeeriumi puhul erinevas kohas, erineva nimetuse
all ning erinevas mahus, on seda raske leida. Samuti pakuvad ministeeriumide kodule-
hekiiljed peamiselt voimalust vaid infot saada, mitte otseselt infot ja arvamusi anda ning
diskuteerida. Seega tdna Eestis reaalset online konsulteerimist ei toimu. Seniste puuduste
kérvaldamiseks ning Eesti edasise e-kaasamise arengu sdilitamiseks soovitame jargmist:
* Arendada olemasolevaid e-vahendeid — ministeeriumite ja Riigikogu kodulehed,
eOigus, TOM ja Themis — iihtse e-kaasamise siisteemina. Mairata valitsuse ta-

sandil vastutus e-kaasamise arendamise, koordineerimise ja haldamise eest.
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e Paremini dra kasutada olemasolevaid voimalusi. Kaaluda informeerimise ja kon-
sulteerimise funktsiooni osas TOMi, eDiguse, ministeeriumide, Riigikantselei
ja Riigikogu lehekiilgede iihildamist ja omavahelist sidumist. Themis sarnaselt
nt Hansard Society’ga Uhendkuningriikides voiks sellisel juhul pakkuda osalust
soosivat teenust n-0 eriprojektide jaoks, mille puhul iihelt poolt kolmas sektor ise
algatab eelndude arutelusid ning teisalt ministeeriumid ja Riigikogu ,tellivad”
Themiselt olulisemate eelndude e-arutelusid ithiskonnas. Nt voiks online konsul-
tatsioonideks tédna kasutada Themise véimalusi, samas on edaspidi riigil parima
teenuse huvides moistlik korraldada avalik hange online konsultatsioonide 14bi-
viimiseks (nt iga kahe aasta jérel).

* Suurendada eQiguse kasutajasébralikkust ning véimaldada tellida teemade kau-
pa e-teavitusi (valdkondade ja/v6i ministeeriumide kaupa e-listid), kui digusakti
eelndud andmebaasi lisatakse. eQigus voiks jadda kéikehslmavaks eelnéude ja
poliitikadokumentide kooskolastussiisteemiks, kus on véimalik otsustusprotsessi
hilises faasis kaasa liitia.

e Luua ithine kaasamise infot haldav veebivarav'é, kus:

* saab piistitada probleeme, teha ettepanekuid poliitikate algatamiseks voi
muutmiseks (nt link TOMile);

* toimuksid online konsultatsioonid nii seaduseelnéude kui poliitikadokumen-
tide kohta, konsultatsioonid oleksid soovituslikult modereeritud ning nende
labiviija neutraalne ja asjatundlik. Online konsultatsioonid ei saa toimuda iga
eelndu voi poliitikaprobleemi kohta, vaid iga ministeeriumi puhul 2-3 olu-
lisema kohta (ministeeriumi enda valikul). Konsultatsioonideks on soovitav
valida laiemaid poliitikakujundamise kiisimusi, mis voimaldaksid huvilistel
otsustusprotsesside varasemates faasides kaasa liiiia.;

» teemade kaupa oleksid lingid eelndudele, mis on valmimas ning mille kohta
saab arvamust avaldada (nt viited konkreetsele eelndule ministeeriumide ko-
dulehekiilgedel voi eDiguses) ja mille kohta on lisatud ka taustinformatsioon,
eelnou olulised muudatused/kiisimused ja kontaktandmed, kellele arvamused
saata. Eestis voiks kehtida pohimote, et iga eelndu vai poliitikadokumendi
kohta peab olema v&imalus igal soovijal lihtsalt arvamust avaldada ja saada
oma arvamusele tagasisidet, sh ka internetis nahtavalt;

* oleksid lingid/info muude véimaluste kohta, kuidas kodanikud ja huviriithmad
saavad kaasa radkida eelndude ja poliitikadokumentide valjatootamisel;

* oleks link EL iihise veebivdrava (,,Sinu hiil Euroopas”) ja muu osalusprotses-
side jaoks olulise info juurde;

* koigil huvitatutel, olgu selleks huvirithm véi kodanik, oleks voimalik tellida
e-liste teda huvitavate teemade kohta;

* oleks olemas iilevaatlik info, mis on kaasamine, mis on konsultatsioonid ja
millised on osalemisvéimalused. Uhised kaasamispshimétted ja ka lithijuhen-
did huvirithmadele ja kodanikele, kuidas avaldada oma arvamust ning mida
pidada silmas oma arvamuse formuleerimisel.

Uhine veebivirav peaks olema Eestis tuntud — iga huviriihm ja iga kodanik peaks teadma,
et selle veebivdrava kaudu on voimalik avaldada oma arvamust ja siseneda otsustusprot-
sessidesse Eestis. Seega on soovitav, et riigis viiakse ldbi infokampaaniad tutvustamaks
laialdaselt veebivédravat ja véimalusi interneti kaudu osalemiseks. Samuti voiksid koik
valitsusasutuste kodulehekiiljed sisaldada linki iihisele veebivéravale.

Seega on tina kiisimus valikutes ja nende reklaamimises, et inimesed oleksid teadlikud
oma osalusvoimalustest. Tuleb luua kvaliteetseid ja lihtsaid e-osaluse véimalusi, kus ini-

18 — Seejuures voib kaaluda portaali TOM arendamist iihiseks veebivdravaks.



mestel on voimalik aru saada arutlusel oleva poliitikaprobleemi (eelndéu voi poliitika-
dokumendi) lahendamise alternatiividest. Osaluse suurendamise iiheks véimaluseks on
kindlasti ka see, kui lisaks terviktekstile lisatakse eelndu voi poliitikadokumendi kohta
taustinfot, liihiiilevaade peamistest muudatustest ning reguleeritavatest kiisimustest, mil-
le puhul oodatakse ka sisendit avalikkuselt (huviriihmadelt, kodanikelt jne).

3.1.5. Eestis Idbiviidud uuringud

Eestis on seni kaasamise temaatikat puudutavaid uuringuid ja avaliku arvamuse kiisitlusi
tellinud nii Riigikogu Kantselei, valitsusasutused kui erinevad kolmanda sektori organi-
satsioonid (Avatud Eesti Fond, Eesti Mittetulundusithenduste ja Sihtasutuste Liit, Uhis-
kondliku Leppe SA), samuti on teema vastu huvi tundnud nii teadlased kui iiliGpilased.
Uuringute tulemusena valminud t66d véimaldavad saada iildise pildi, kuidas kaasamist
ndhakse ning mida peetakse oluliseks.

Uuringute kohaselt on kodanikeiihenduste kaasamine poliitilistesse otsustusprotsessi-
desse olnud pigem formaalne kui tegelik, {ihe takistusena on avalik sektor ndinud seda,
kuidas médratleda, millist elanikkonna osa iga konkreetne MTU esindab (Lagerspetz jt
2001). Leitud on ka, et Eesti kodanikeiihendustel on vdga véike huvi saavutada moju-
kust {ihiskonnas ning selle asemel, et taotleda tegeliku voimu jagamist ihiskonnas ning
otsustusprotsesside tulemuste mojutamist, lepitakse sageli iiksnes siimboolse osalusega
(Rikmann 2001). Kodanikualgatuse peamiseks parssivaks teguriks on aga tihti nimetatud
julguse ja ettevotlikkuse vahesust (Faktum 2003b). Osalemist on {ihenduste seisukohast
takistanud mh informatsiooni mittepiisavus ja liiga hiline kittesaadavus. Kui MTUde
esindajatele tdhendab otsustamisprotsessides kaasarddkimine otsustamise md&jutamist,
tdhendab see riigivoimu esindajale ennekdike info jagamist (Lagerspetz jt 2001).

Uldjoontes on seni huvirithmade kaasamist kesiseks ja méjutusvéimalusi pigem véi kiil-
laltki halvaks hinnatud (vt nt Faktum 2003b). Veelgi skeptilisemad on iiksikisikud oma
vbimaluste osas rédkida kaasa iihiskonna asjades. Néiteks CIVICUSe kodanikuiihiskonna
indeksi jargi leidis 2001. a enam kui kolmandik (36%) kiisitletud kodanikeiihendustest,
et nende tegevusvaldkonna kodanikeithendusi ei kaasata seaduste loomisse ega muudes-
se riiklikesse aruteludesse iildse. Viiendik vastanutest siiski leiab, et nende tegevusvald-
konna iihendused osalevad poliitilistes diskussioonides olulisel méiral. Ule-eestiliselt
tegutsevad kodanikeiihendused on poliitilistesse aruteludesse aktiivsemalt kaasatud kui
kohalikul v6i rahvusvahelisel tasandil tegutsevad ithendused (Lagerspetz ja Trummal
2001). Virskeimad andmed iiksikisikute kaasamise kohta parinevad Uhiskondliku Leppe
SA tellimusel uuringukeskus Faktum poolt 2003. a juunis tehtud avaliku arvamuse uurin-
gust, mille jargi inimeste soov otsuste tegemisel kaasa rddkida on suurem, kui selleks
pakutavad voimalused. 10% inimestest leiab, et neil on enamasti voimalus soovi korral
otsustamises kaasa raikida, samas kui 31% inimestest soovib osaleda {ihiskonnaelu as-
jade otsustamisel enamasti ja veel 42% soovib seda teha aeg-ajalt. Seejuures Rikmani
jt uuring jareldab, et koige halvemini on Riigikogu ja teised kesksed riigiinstitutsioonid
suutnud end moistetavaks ja usaldatavaks teha kodakondsuseta elanike, algharidusega
vastajate ning maaelanike seas. Nende elanike informeeritus ja huvitatus on siistemaati-
liselt madalam kui teistel (2002).

Uhiskondliku Leppe SA ja Faktumi arvamuskiisitlus ei selgita kiill otseselt erinevate
huviriihmade kaasamist digusaktide ja poliitikadokumentide véljatootamisse, ent loob
iildise fooni. Inimeste arvates ei ole huvisid esindavad organisatsioonid tdna arvesta-
tavad kaasarédkijaid iihiskonna otsustusprotsessides. Inimesed hindavad, et otsuste
tegemisel arvestatakse poliitikutega enamasti (73%), ettevotjate ja nende iithendustega
vihe (18%) ning kodanikeiihendustega praktiliselt mitte iildse (3%). Ligikaudu vee-
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rand (26%) vastanutest leidis, et tulevikus peaks enam arvestama kodanikeiihenduste-
ga ning eriti suur osa toetab avaliku arvamusega arvestamist (65%)'° (Faktum 2003a).
Sarnased andmed organisatsioonide kohta pdrinevad EMSLi tellimusel Faktumi poolt
labiviidud uuringust?. Selle jirgi arvestatakse enim erakondade ja poliitikute arva-
musega (83%), ettevotjate ja nende iihendustega (34%) ja rahvusvaheliste organisat-
sioonidega (31%). Samas kui peaks enam arvestama kodanikeiihendustega (75%),
teadlaste ja spetsialistide arvamusega (65%) ning avaliku arvamusega (63%) (Faktum
2003b).

Eesti iiks tuntumaid sotsiaalteadlasi Marju Lauristin on vaadelnud interneti kaudu osa-
lust. Tema véitel on 26% interneti kasutajatest saatnud e-kirju valitsusasutustele ja poliiti-
kutele, 15% osaleb tihti e-foorumites, infolistides ja loeb regulaarselt online kommentaare
ning 4% kirjutab tihti online kommentaare. Ullatuslikult palju, st 15% interneti kasutaja-
test kiilastab otsedemokraatiaportaali TOM ning 18% usub, et internet voimaldab kodani-
kel poliitikat moéjutada. Ehkki TOMi kérge kasutamisprotsent tekitab kohklusi, néitab see
ometi iildjoontes TOMi tuntust ning viitab voimalustele e-kaasamisvahendeid kasutada
ja arendada.

Uuringuid, mis otseselt késitleks huviriihmade kaasamist digusaktide ja poliitikadoku-
mentide véljatootamisse ja teeks ettepanekuid, on kdesoleva uuringu autoritele teada iiks
—2004. a I poolel Majandus-ja Kommunikatsiooniministeeriumi, Carl Bro, Taani Té6stuse
Liidu ja EMSLi koost66s valminud uuring konsulteerimisprotsessi korrastamisest riigi ja
arisektori huve esindavate mittetulundusiihenduste vahel. Uuringu tulemuste kohaselt
toimub koost66 ministeeriumide? ja organisatsioonide vahel mitteametlikul baasil. Val-
jakujunenud tegevuspraktika niib koosnevat jargmistest elementidest:

* Moningase informatsiooni andmine veebilehekiilgedel;

* Seaduseelndude edastamine valitud organisatsioonidele;

* Koordineerimata nimekirjad organisatsioonidest ja isikutest neis organisatsioo-
nides. Enamik paistab olevat pigem eraldiseisvate ametnike valduses olevad isik-
likud nimekirjad kui iileiildised ministeeriumide andmebaasid;

* Suhtlus peamiselt e-posti ja telefoni teel, mis annab suhtlusele mitteametliku
iseloomu, kuna neid suhtlusvorme ei registreerita ega dokumenteerita, nagu te-
hakse tavaposti puhul;

* Konsultatsioonid, eriti tehnilistes kiisimustes, milles organisatsioonid (eeldata-
valt) omavad suuremaid professionaalseid teadmisi;

* Monedel ministeeriumidel on pool-alalised komiteed v6i timarlauad, kus osale-
vad 4ri- ja mittetulundussektorite esindajad;

* Puuduvad paikapandud siisteemid 6igusaktide moju jalgimiseks;

* Otsesed kontaktid iiksikute — tavaliselt suuremate — firmadega, votmata iihen-
dust vastavat ettevotlusvaldkonda esindava organisatsiooniga;

* Naiteid tagasidest organisatsioonidele varasemate konsultatsioonide tulemuste
kohta on vihe voi ei ole iildse.

19 — Uuring viidi ldbi 2003. a juunis ning keskendus peamiselt ithiskondliku leppe temaatikale. Mdoned kiisimused
puudutasid ka iildisi kaasamise kiisimusi. http://www.lepe.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=2532/Ava-
lik_arvamus_%FChiskondlikust_leppest.pdf.

20 - Uuring viidi ldabi III Eesti Kodanikeiihenduste konverentsil novembris 2003. Kiisitlusele vastas 120 organisat-
siooni, millest 47% organisatsioonide tegevusulatus oli iile-eestiline ning 36% iithe omavalitsuse véi iihe maakonna
keskne. Seetéttu kattub PRAXISe uuringu valimiga ligikaudu pool valimist, mis aga ei véimalda tulemusi otseselt
vorrelda.

21 — Ehkki projekt keskendub Majandus-ja Kommunikatsiooniministeeriumile, on intervjueeritud ka Haridusminis-
teeriumi, Rahandusministeeriumi, Justiitsministeeriumi, Sotsiaalministeeriumi ja Keskkonnaministeeriumi amet-
nikke.



Ministeeriumide intervjueeritud ametnikel eksisteeris selge soov jatkata organisatsiooni-
dega konsulteerimist mitteametlikul viisil, mitte keegi ei védljendanud tugevat soovi for-
maliseerituma suhte jirele. Projekt soovitab luua konsultatsioonidest huvitatud iithendus-
te registri, korraldada igal aastal iiks suur imarlaud ning luua informaalne ja formaalne
konsulteerimisprotseduur2.

Kokkuvétvalt jareldub senistest uuringutest, et kaasamine on tdna pigem vormiline, nii
kodanikud kui organisatsioonid hindavad oma kaasarddkimis- ja m&jutusvéimalusi siiski
suhteliselt kasinaks ning eksisteerivad erinevad arusaamad kaasamisest riigi ja ,kaasa
radkida soovijate” vahel. Adrmiselt positiivne on Majandus-ja Kommunikatsiooniminis-
teeriumi algatus huvirithmadega suhtluse korrastamiseks, ent selle tulemuslikkust on
veel vara hinnata.

3.2. Eesti uuringu kokkuvote ja analiiiis

Tuginedes esimesele ja teisele peatiikile ja 1dhtudes kaasamise raamistikust koostasid
uuringu lédbiviijad kiisimustiku eesmérgiga kaardistada kaasamispraktika ning selgita-
da Riigikogu esindajate, ministeeriumite osakonnajuhatajate ja mittetulundusiithenduste
katusorganisatsioonide hinnanguid tdna toimuvatele kaasamisprotsessidele. PGhinedes
kaasamise raamistikule (vt. joonis 1.2) uuriti ministeeriumite osakonnajuhatajate ja Rii-
gikogu komisjonide ja fraktsioonide esimeeste hoiakuid seoses huviriihmade informeeri-
mise ja konsulteerimisega ning huviriihmade hoiakuid seoses osalemisega digusloome ja
otsuste tegemise protsessides. Kiisitluse kdigus uuriti ametnike, Riigikogu esindajate ja
mittetulundusiihenduste esindusorganisatsioonide arusaamu Eestis jargmistel teemadel —
mille alusel ja miks kaasatakse / osaletakse, kaasamisprotsessi alused (kaasamisega seo-
tud aeg, kaasamise teema, huvirithmade véljaselgitamine), koostéopartnerid, kaasamise
vormid ja vahendid, kaasamise tulemuste ja kaasamisprotsessi hindamine, probleemid
ja rahulolu?®. Lahtuvalt uuringu tulemustest tehakse ka soovitused kaasamise praktika
ihtlustamiseks.

Jargnevalt tutvustatakse uuringu tulemusi. Kiisimustike andmed on tulenevalt suhteliselt
vaikesest valimist viljendatud joonistel ja teksti sees nii protsentuaalse jagunemise kui
ka vastanute absoluutarvuga (nt 40% (54)). Koik tulemuste protsendid on {imardatud
tdisarvuni.

3.2.1. Uuringu valim ja metoodika

Ankeetkiisitlus viidi 1&bi 2004. a. mais-juunis ministeeriumite, Riigikogu ja mittetulun-
dustihenduste katusorganisatsioonide seas. Riigikogu valim hélmas komisjonide esime-
hi ja aseesimehi, kellele saadeti 22 kiisimustikku, ja fraktsioonide esimehi, kellele saadeti
6 kiisimustikku (kokku 28). Tagasi laekus 20 tdidetud ankeeti.

Ministeeriumite valim koosnes nende osakondade juhatajatest, kes tegelevad konk-
reetse poliitikavaldkonnaga ja peaksid kaasama selle valdkonna huviriihmi poliitikate
kujundamisesse ja oigusaktide ettevalmistamisesse. Ministeeriumite osakondade juha-
tajatele saadeti 75 kiisimustikku, millest tdidetuna laekus tagasi 39, seega 52%. Kdige
rohkem vastanuid ministeeriumite seast oli Sotsiaalministeeriumist (6) ja Keskkonnami-

22 -Vt ldhemalt http://www.mkm.ee/index.html?id=3412.

23 - Ministeeriumite, Riigikogu ja mittetulundusiihendustele saadetud kiisimustikud on kdttesaadavad http://www.
praxis.ee/kaasamine ja paberkandjal PRAXISest.
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nisteeriumist (5), kus on ka koige enam tdhelepanu pooratud kaasamisele ning selleala-
se tegevuse koige suurem kogemus Eestis. Koige vidhem laekus tdidetud ankeete tagasi
Kaitse- ja Kultuuriministeeriumist (2). Kui Kaitseministeeriumi puhul on selline tulemus
otseselt seostatav ministeeriumi tegevusvaldkonnaga, holmates suures osas selliseid te-
gevusi, mis otseselt laiema avalikkuse igapédevaelu ei puuduta, siis Kultuuriministeerium
on siiski {isna aktiivne kaasaja hoolimata vahesest osalusest uuringus. Teistest ministee-
riumitest vastas koigist 3-4 osakonnajuhatajat. Arvestades suhteliselt viikeseid valimeid
nii Riigikogu kui ministeeriumite puhul, on igal vastusel suur kaal ning kohati seab see
piirangud andmete statistilisele analiiiisile.

Ministeeriumite kiisimustikku testisid 3 osakonnajuhatajat erinevatest ministeeriumitest
kommenteerides kiisimustiku iilesehitust ja kiisimuste arusaadavust. Seejirel tdpsustati
kiisimustikke nende poolt tehtud ettepanekute pohjal.

Ka mittetulundusiihenduste kiisitluse labiviimine hélmas selle testimist enne kiisitlu-
se labiviimist ning testimise tulemuste alusel kiisimustiku tdpsustatud variandi véljatoo-
tamist. Esialgset kiisimustikku testiti ka Eesti Mittetulundusiihenduste Umarlaua (EMU)
Esinduskogu liikmete poolt 2004. a. maikuus ning seejdrel tdiendati kiisimustikku testimise
kaigus tehtud ettepanekute alusel. Kiisimustike tditmiseks anti aega 3-4 nidalat ning soo-
vijatele anti lisaaega. Mittevastanutele edastati meeldetuletusi telefoni ja e-kirjade teel.

Mittetulundusiihenduste kiisitlus viidi 14bi postikiisitlusena hélmates véimalikult paljusid
iile-Eestilisi mittetulundusiihenduste esindus- ja katusorganisatsioone (organisatsioo-
ne, millel on liikmesorganisatsioone), kes voiksid olla kaasatud otsustusprotsessidesse
iileriigilisel (Riigikogu, ministeeriumid) tasandil. Kiisitlusega holmati ka iileriigilisi et-
tevotjate ja to6andjate organisatsioone, kutsealaiihendusi ning ametitihinguid. Kiisitluse
labiviimiseks kasutati Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste registri (edaspidi Register)
andmetel (seisuga 01.04.04) ja eksperthinnangutel pdhinevat valimit. Koikidest regist-
risse kantud organisatsioonidest tehti viljavote (organisatsiooni nimi, postiaadress)
vastavalt EMTAKIi koodidele 91129, 91121, 91120, 91119, 91111, 926212*. Kuna Registri
andmete pohjal ei olnud voimalik eristada iile-eestilisi mittetulundusiihenduste katusor-
ganisatsioone (organisatsioonide liite), siis tdpsustati registri andmetel pohinevat valimit
Statistikaameti ekspertide hinnangute ja 2003. aastal PRAXISe ja FAKTUMIi poolt labivii-
dud mittetulundusiithenduste uuringute andmete alusel (Faktum 2003b).

Saadud andmete pdhjal koostati 656 organisatsiooni hdlmav valim. Tdidetuna saadi taga-
si 136 kiisimustikku. Véljasaadetud ja tagastatud ankeedi arvust ning vastanute osakaa-
lust annab iilevaate tabel 3.1.

Suhteliselt madal vastanute protsent on peamiselt seletatav kolme pohjusega. Esiteks ka-
sutati kiisimustike saatmiseks Registri andmeid, sh postiaadresse, mis on paljuski vana-
nenud voi ebatépsed. Samuti olid mitmed valimisse kantud organisatsioonid kiisitluse
labiviimise ajaks sisuliselt oma tegevuse 16petanud, kuid Registrisse olid vastavad aval-
dused esitamata. Teiseks v6ib madala vastanute protsendi pohjuseks pidada suhteliselt
pohjalikku kiisimustikku ning kolmandaks v6ib oletada, et kiisimustikud jiid ka tditmata
seetOttu, et organisatsioonidel puudub v6i on vdga viahene kogemus ministeeriumite ja
Riigikogu tasandil otsusutusprotsessides osalemisel. Seetdttu voib vastanud organisat-
sioonide hulgas olla enam aktiivsemaid organisatsioone, kui neid on esindusorganisat-
sioonide hulgas kokku.

24 — EMTAKIi koodide tdhendus: 92621 spordiorganisatsioonide tegevus; 91119 muude ettevétlusliitude, ettevitjate
ja tééandjate organisatsioonide ja nende liitude tegevus; 91121 loomeliitude tegevus; 91129 muude kutseiihenduste
ja erialaliitude tegevus; 91111 péllumajandusseltsid ja -liidud, aiandus- ja mesindusseltsid.



Tabel 3.1. Vdljasaadetud ja tagastatud ankeetide arv ning vastanute osakaal

\EUT Vastanute arv | Vastanute
(vdljasaadetud | (tdidetuna tagasta-

kiisimustike arv) | tud kiisimustike arv

EttevOtjate ja tddandjate organisatsioonid 156 36 23
Kutsealalihendused, erialaliidud 287 42 15
Spordiorganisatsioonid 88 13 15
Ametilihingute liidud 18 7 39
Mittetulundusiihenduste esindus- ja katusorganisatsioonid 107 38 35
Kokku 656 136 21

Organisatsioonide vastuseid analiiiisides vaadeldi kiisimustele antud vastuste sagedusta-
beleid, aga ka eraldi tulemusi mitmete erinevate tunnuste 16ikes — organisatsiooni tiiiibi
jargi, asutamisaasta, too6tajate arvu, kodulehekiilgede olemasolu, kaasamise hinnangu,
rahulolu jm jargi. Juhul kui erinevused ilmnesid, on need analiiiisis ka eraldi vélja too-
dud. Arvandmete télgendamisel on arvestatud antud uuringu kiisimustiku avatud Kkii-
simuste vastuseid, uuringu jarelduste ja soovituste testimise arutelusid® kui ka Majan-
dus- ja Kommunikatsiooni-ministeeriumi ettevotlushuvisid esindavate organisatsioonide
kiisimustikule laekunud samalaadsete kiisimuste vastuseid®.

Ministeeriumite ja Riigikogu kiisitluses osalenute koondportree
Riigikogu 20 vastaja seas 12 vastajat kuulub koalitsiooni ja 7 opositsiooni (1 vastamata).

Riigikogu esindajatest on vastajate hulgas 14 meest ja 6 naist. Ministeeriumite osakonda-
de juhatajate seas on mehi ja naisi peaaegu vordselt, vastavalt 56% ja 44%.

Tabel 3.2. Vastanute vanuseline jaotus

Riigikogu Ministeeriumid
Vastajate osakaal m Vastajate osakaal
21-40 5 25% 21-30 14 36%
31-40 1 28%
41-50 6 30% 41-50 8 20%
51-60 5 25% 51-60 3 8%

ile 60 4 20% ile 60 3 8%

Kiisitluses osalenud organisatsioonide profiil

Mittetulundusiihenduste iileriigiliste ja esindusorganisatsioonide kiisitlusele vastas 136
organisatsiooni, sh 131 mittetulundusiihingut. Ligikaudu pooled vastanutest médaratlesid
end kutsealaiihenduste v&i erialaliitudena, kolmandik organisatsioone iileriigilise organi-
satsioonide liiduna, viiendik ettevGtete ja/voi ettevotjate ithendusena, eestkoste ja poliiti-
kakujundamise kiisimustega tegelevaid organisatsioone oli kiimnendik (vt tabel 3.3).

25— Ajavahemikul 29.10-12.11.2004 viidi ldbi 5 arutelu Riigikogu liikmete, ministeeriumite ametnike, huvirithmade
ja Eesti e-kaasamise ekspertidega.

26 — Siinjuures soovime eraldi tdnada Elo Tuppitsat Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumist ning samuti
tdname Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi uuringus osalenud ettevétlushuvisid esindavaid organisat-
sioone, kes lubasid oma ankeetvastused kdesoleva uuringu ldbiviijatele edastada.
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Tabel 3.3. Kiisimustikule vastanud organisatsioonide liigitus

Organisatsiooni tiiiip m Vastanute osakaal (%)

Kutsealaiihendus, erialaliit 64 50
(lleriigiline organisatsioonide liit/iihendus 42 33
Ettevotlusliit, ettevotete ja/voi ettevotjate ithendus 27 21
Ametilihing 16 12
Eestkoste ja poliitikakujundamisega kiisimustega tegelev (ihendus/organisat- 13 10
sioonide liit/vorgustik

Uhenduste teenindamisele suunatud tugikeskus 3 2
Muu 3 2
Vastamata 8

Kiisimustikule vastanud organisatsioonide koguarv?’ 136

73% kiisimustikule vastanud organisatsioone kuulub ise ménda katusorganisatsiooni voi
vorgustikku ning neist 69% kuulub ménda Eesti katusorganisatsiooni ja 80% rahvusva-
helisse organisatsiooni voi vorgustikku. Eesti tegutsevatest tiileriigilistest organisatsioo-
nidest oli kdige arvukamalt esindatud Eesti Té6andjate ja Toostuse Keskliit (ETTK, 15
organisatsiooni), Eesti Oliimpiakomitee (EOK, vastanute hulgas 9 organisatsiooni), Ees-
ti Kaubandus-Toostuskoda (EKTK, 8 organisatsiooni), Eesti Mittetulundusiihenduste ja
Sihtasutuste Liit (EMSL, 6 organisatsiooni).

Organisatsioonide liikmeteks on nii iiksikisikud (65 organisatsioonil) kui eradiguslikud
juriidilised isikud (83 organisatsiooni). Seejuures jaib valdava enamiku organisatsiooni-
de tiksikisikutest liikmete arv vahemikku 20 — 1000. Ule 1000 liikmega organisatsioone
oli 7. Eradiguslikest juriidilistest isikute arv jaab valdava enamiku organisatsioonide pu-
hul vahemikku 5-100. Ligi 2/3 organisatsioonidest on palgalisi t66tajaid ning kolman-
dikus organisatsioonidest ei ole {ihtki palgalist to6tajat. Valdaval enamikul (96% (131))
organisatsioonidest on ligipdés internetile ning 77% (105) organisatsioonidest omab ko-
dulehekiilge. Seega voib kiisimustikule vastanud organisatsioonide ressursse arvestades
hinnata nende potentsiaalset voimekust kaasamises osaleda kiillaltki heaks.

Lahtudes osalemise sagedusest ja aktiivsusest on vastanute hulgas enam-vihem vordselt
koiki organisatsioone (vt joonis 3.4). Teisest veidi enam on vastanute seas neid orga-
nisatsioone, kes on osalenud 2-5 poliitikadokumendi véljato6tamisel (37%). Ligikaudu
kolmandik vastanutest on osalenud kas mitte kordagi voi {ihel korral ning sama palju on
osalenud 6 vb6i enama 6igusakti voi poliitikadokumendi valjato6tamisel. Pooled vastanud
ametiiihingutest ja pooled ettevétlushuvisid esindavaid organisatsioonidest on osalenud
6 voi enama ning enamus kutseiihendusi ja erialaliite peamiselt 2-5 digusakti véljatdota-
misel.

27 - Kuna Eestis puuduvad mittetulundusiithenduste esindusorganisatsioonide liigituse selged kriteeriumid, siis mdd-
ratlesid mitmed organisatsioonid ennast korraga mitmesse organisatsiooni tiiiipi kuuluvana. Seetéttu erineb organi-
satsioonide koguarv tiiiibiti (168) kiisimustikule vastanud organisatsioonide arvust (136).



Joonis 3.4. Osalemise sagedus digusakti voi poliitikadokumentide viljatootamises
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3.2.2. Kaasamise alused

Tépset kaasamise protseduuri Riigikogu tasandil ei ole méératletud, kuid Riigikogu ko-
dukorraseaduses on olemas kaasamise raamistik komisjonide tasandil (kaasatakse vasta-
valt vajadusele), samuti on huviriihmade kaasamise alase informatsiooni esitamise noue
Riigikogu digustloovate aktide normitehnika eeskirjades.

Ministeeriumite ametnike enamuse (92% (36)) arvates on pohiliseks kaasamise alu-
seks véljakujunenud tava. Eeskirjad, madrused ja seadused nende arvates kaasamist olu-
liselt ei reguleeri. Huviriihmad on aga kahevahel - ligikaudu pooled vastanutest arva-
vad, et tava mangib olulist rolli ning teine samapalju leiab, et tava ei m&juta kaasamist
(tava ei ole vilja kujunenud). Need organisatsioonid, kes on seniste kaasamispraktikatega
rahul kalduvad pigem arvama, et tava on vilja kujunenud ja et seda arvestatakse. Uldiselt
ametnike ja huvirithmade arvates on alused, mille pdhjal kaasamist 14bi viiakse ja mille
pohjal osaletakse, erinevad.

Sarnaselt ametnikega arvavad huvirithmad, et kaasamist ei ndua mitte seadused, eeskir-
jad ega koostoolepingud, vaid suhtlemise ja kaasamise aluseks on peamiselt organisat-
siooni ja ministeeriumite esindajate vahelised isiklikud kontaktid ja koostéésuhted (69%
(94)). Vaid vahesed huvirithmad mainisid konkreetseid 6igusakte, mis nende kaasamist
mojutavad ning koige teadlikumad selles osas on keskkonnaorganisatsioonid ja ameti-
ithingud, kelle kaasamist on ka kdige rohkem reguleeritud. Isiklikke kontakte Riigikogus
on organisatsioonidel vidhem ning seetSttu hinnatakse selle kaalu kaasamisel iildjoontes
ka vaiksemaks (40% (54)), ehkki vaadates Riigikogu iiksinda ilmneb just mitteformaalse
suhtluse ja isiklike kontaktide olulisus infosaamisel ja osalemisel.

Erinevad seisukohad valitsevad koosto6kokkulepete osas. Pooled vastanud ametni-
kest (49% (19)) peavad iiheks oluliseimaks kaasamise aluseks sellesisulisi kokkuleppeid
huviriihmadega.

95



96

Enamuse huviriihmade soénul ei mojuta nende kaasamist koosto6lepped voi -lepingud mi-
nisteeriumite voi Riigikoguga. Nende 18% hulka, kes arvavad, et koostdolepped siiski
mojutavad, kuuluvad pigem suuremad organisatsioonid ja ametiiihingud. Nendel on ka
pikemaajalisemad suhted valitsuse ja Riigikoguga ning seadustest tulenevad digused (vt
ptk 3.1.2). Organisatsioonid, kellel on konkreetsed kokkulepped ministeeriumitega, on
korduvalt maininud Haridus- ja Teadus-, Sotsiaal- ja Kultuuriministeeriumi. Eraldi voiks
védlja tuua Keskkonnaministeeriumi, kes on sélminud mitmeid nn vaba tahte lepinguid,
milles sisaldub tavaliselt ka ministeeriumi kohustus informeerida kavandatavatest Gigus-
aktide muudatustest. Mitmed organisatsioonid mainisid, et nad piitidlevad selle poole, et
s6lmida ministeeriumitega selged koost66lepped.

Paradoksaalne on see, et vaid 1 Riigikogu esindaja mainis koostookokkulepete olulisust
huviriihmadega konsulteerimisel samal ajal, kui Riigikogu tasandil on vastu voetud Eesti
Kodanikeiihiskonna Arengu Kontseptsioon (EKAK), mille iiheks peamiseks eesmérgiks
ongi kodanikeiihiskonna organisatsioonide kaasamise suurendamine otsuste tegemise
protsessidesse ja seadusloomesse. Seda kokkulepet ei ole markinud oma vastustes peaae-
gu keegi, mis nditab, et nii Riigikogu kui ka huviriihmade endi poolt kaldutakse selletao-
listesse dokumentidesse suhtuma pigem kui deklaratiivsetesse ning igapaevases tegevu-
ses ei vOeta seda veel kui osalemise ja kaasamise tosiseltvoetavat alust.

Koostoolepped ja soov neid sdlmida on {ihelt poolt védga tervitatavad, kuna osapooled
lepivad eelnevalt kokku vastastikustes ootustes ja kohustustes ning vastastikku on teada
konkreetsed partnerid ja nende voimekus. Teisalt, ministeeriumid ei joua kindlasti koigi
soovijatega kahepoolseid koosto6leppeid solmida — nende kasvav arv muudaks keeru-
liseks lepete jélgimise ja tditmise. Seetdttu oleks valitsuse jaoks lihtsam pigem lédhtuda
iihtsetest ja tildisematest reeglitest, nn kaasamise heast tavast, millest saavad omakorda
ldhtuda ka koik huviriihmad, kes soovivad osaleda. Samuti voiks olulist rolli méngida
laiema haardega ja iildisemad kokkulepped (nt EKAK), mis haaravad suurt huvirithmade
ringi ja mille poolt pakutavaid véimalusi saaksid paremini &ra kasutada nii ametnikud,
Riigikogu esindajad kui ka huviriihmad.

Miks kaasatakse/osaletakse?

Vorreldes esimeses peatiikis vilja toodud kaasamise normatiivsete pohjustega (vt 1k 18-
20), suhtutakse Eestis kaasamisse pragmaatiliselt, pigem praktiseeritakse kaasamist tule-
nevalt vajadusest ja tavadest kui Euroopa Liidu (EL) digusloome pShimotetest tulenevalt
voi normitehnika eeskirjade nouetest lIdhtuvalt.

Miks informeeritakse? Peamise pShjusena, miks Riigikogu komisjonid informeeri-
vad huviriihmi nimetati andmete kogumist digusakti rakendamisel esineda voivate ma-
janduslike, eelarveliste, sotsiaalsete jms riskide ning mojude kohta (85% (17)). See erineb
ministeeriumite poolt esile toodud peamisest informeerimise pohjusest, aga iildjaotuses
on jargmised olulised pohjused juba samad, mis ministeeriumitel: suurendada huviriih-
made teadlikkust riigi otsustest (80% (16)), huvirithmad ise kiisivad ja on huvitatud info
saamisest (80% (16)), Sigusakti poolt otseselt mojutatud huvirithmade informeerimine
on kujunenud komisjonis heaks tavaks, see on to6protsessi loomulik osa (75% (15)). Alles
viiendana tuuakse dra pohjus, mis ministeeriumite ametnike arvates on informeerimise
juures koige olulisem - tagada parem seaduste rakendamine ning tditmine (60% (12)).
Védhemolulised olid vastajate jaoks Gigusloome normid ja vélispoliitiline aspekt - digust-
loovate aktide normitehnika eeskirjade taitmise néue (5% (1)) ja EL 6igusloome p6himo-
tetest tulenevad head tavad (15% (3)). Komisjoni t66 kontekstis peeti suhteliselt vahe-
oluliseks ka erakondade programmide moju (erakonna programm soosib huvirithmade
teavitamist — 45% (9)).



Informeerimise eesmérke kajastavate vastuste vordlus Riigikogu koalitsiooni ja oposit-
siooni teljel toob esile neli erisust. Koalitsiooni kuuluvad komisjonide ning fraktsioonide
juhid peavad oma opositsiooni kolleegidest tunduvalt olulisemaks eelnéude rakendamise
voimalike méjude ning riskide alase info kogumist huvirithmadelt (55% (11)) ja samuti
seaduse parema rakendamise ning tditmise eesmérki (40% (8)). Ka ainus normitehnika
eeskirjade tditmise vaartustaja kuulub koalitsiooni. Opositsiooni esindajad peavad oma
koalitsiooni kolleegidest jéllegi méargatavalt olulisemaks huviriihmade teadlikkuse suu-
rendamist riigi otsustest (35% (7)). Muudes valikutes on koalitsiooni ja opositsiooni juh-
tide vastused suhteliselt sarnased.

Tundub, et Riigikogu menetlusse antud digustloovate aktide normitehnika eeskirjad, kus
punktis 53 on ndue kajastada huviriihmade kaasamist ja ettepanekuid, ning samuti EL vii-
maste aastate huvirithmade kaasamispoliitika on Eesti digusloome praktika kujundajate
jaoks kas liiga teoreetilised, normatiivsed voi lihtsalt teisejargulised.

Ministeeriumiametnike arvates informeerivad nad huvirithmi kbige enam sellepa-
rast, et nii on véimalik tagada seaduste parem rakendatavus (85% (33)) ja informeerimi-
ne suurendab teadlikkust riigi otsustest (82% (32)). Samuti olid informeerimise olulisteks
pohjusteks see, et huvirithmad ise on huvitatud info saamisest (77% (30)) ning see, et
ministeeriumi juhtkond soosib seda (74% (29)). Ule poolte ministeeriumite ametnikest
informeerimist kohustuslikuks ei pidanud. Seega kokkuvottes voib 6elda, et kuigi sea-
dusandlikul tasandil ei ole paika pandud informeerimise kohustuslikkust, toimub see suu-
res osas ikkagi ametnike omal algatusel.

Miks konsulteeritakse? Konsulteerimise puhul olid vastused ambivalentsemad. Rii-
gikogu komisjonide ja fraktsioonide esimeeste arvates on kolm peamist konsulteerimise
pohjust a) leida huvirthmadega iihiselt arutades parim lahendus iihiskonna probleemi-
dele (75%), b) koguda andmeid digusakti rakendamisel esineda véivate erinevate riskide
ning mo&jude kohta (65%) ja ¢) kaasamine on komisjoni sisene viljakujunenud tava, osa
tooprotsessis (55%) (vt joonis 3.5). Alternatiivsete arvamuste kogumist peetakse vordle-
misi vihemolulisemaks, samuti nagu ka parlamentaarse jarelevalve, avatuse ja osalusde-
mokraatia pShimottega seotud pohjuseid. Koige vahem oluliseks kaasamise pShjenduseks
peeti kokkuleppeid/koostoo6lepinguid huvirithmadega ja ldhtumist EL 6igusloome pohi-
motetest.

Paradoksaalne on siinkohal kokkulepete/koost66lepingute vihene olulisus, millest kaks
Riigikogus vastuvoetud koostookokkulepet, nagu on vélja toodud peatiikis 3.1.3, on era-
kondadele siduvad.

Nagu néha joonisel 3.6, on ametnike sénul peamine pShjus huvirithmadega konsultee-
rimiseks see, et nii suudetakse eeldatavasti leida parim lahendus iihiskonnas olevatele
kiisimustele ning tosta sellega ka huvirithmade vastutust (72%). Samuti margiti dra olu-
lise pohjusena digusaktide kvaliteedi tostmise eesmérki (54%)28. Kbige ebaolulisemad
pohjused konsulteerimiseks olid 1dhtumine rahvusvahelistest tavadest (18%) ning huvi-
riithmadega konsulteerimise kohustuslikkus (10%). Seega kui informeerimise puhul too-
di pohjendusena vélja informeerimise kohustuslikkus, siis konsulteerimise puhul ei ole
kohustuslikkus argument. Viaga vdhe on ametnikele méeldud reegleid, mis kasitleksid
huviriihmadega konsulteerimist ja teeksid selle kohustuslikuks poliitikate kujundamise
voi oigusaktide véljatootamise ja vastuvotmise protsessides. Ministeeriumis tootatud aja
16ikes on 1-2 aastat to6tanud ministeeriumite osakonnajuhatajad kdige entusiastlikumad
kaasajad.
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Joonis 3.5. Miks Teie komisjon konsulteerib huviriihmadega (kolm olulisemat péhjust)?

Et leida huviriihmadega (hiselt arutades
parim lahendus Ghiskonna probleemile

Et koguda andmeid digusakti rakendamisel
esineda vdivate majanduslike, eelarveliste
jms. riskide ning mojude kohta

Komisjoni sisene vdljakujunenud tava,
0sa tooprotsessist

Erakond peab
osalusdemokraatiat oluliseks

Et tuua esile alternatiivseid arvamusi
ja anda huvirihmadele véimalus
oma seisukohti valjendada

Komisjoni menetluses oleva eelnéu
algataja ei ole kaasanud selle
vdljatootamisse koiki olulisi sihtrihmi

Et tdsta osaluse kaudu huvirihmade
vastutust dhiskonna probleemide
lahendamisel

Kokkulepped/koostdolepingud
huvigruppidega

EL digusloome pdhimotetest
tulenevad head tavad

B Arv

Huvipakkuv on see, et huviriihmade arvates on pohjused, miks ministeeriumid ja Rii-
gikogu neid peamiselt kaasavad (joonis 3.7), erinevad ning need ei lange kokku p&hjus-
tega, miks huviriihmad ise osaleda soovivad ja osalevad (joonis 3.8). Peamine pohjus,
miks huvirithmade arvates neid kaasatakse, on nende endi aktiivsus (63%), veidi vihem
oluliseks on nende vastuseisu vihendamine Sigusakti vastuvétmisel (53%) ja alternatiiv-
sete arvamuste saamine (46%) (joonis 3.7). Vastavad pShjused on ametnike ja poliitiku-
te silmis aga madalamalt hinnatud nagu selgub jooniselt 3.5 ja 3.6. Seega tegelikkuses
ndevad huviriihmad, et pigem on nende endi tegevus see, mis paneb ministeeriumid ja
Riigikogu neid kaasama. Kuigi ,,huvirithmad on ise aktiivsed” on peamise pohjusena mai-
nitud koikide organisatsioonitiiiipide puhul, eristuvad just ettevotlushuvisid esindavad
organisatsioonid selgelt, kuna nende jaoks on erinevalt teistest organisatsioonidest kaasa-
mispShjusena oluline ka tdiendavate andmete kogumine. Erinevalt teistest organisatsioo-
nidest peavad ametilihingud oluliseks kaasamisp&hjusteks informeerimise ja kaasamise
kohustuslikkust ja rahvusvahelisi néudeid ning iileriigilised organisatsioonid eristuvad
teistest selle poolest, et nende esikolmikus on eesmérk leida iihiskonnale parim lahen-
dusvariant.



Joonis 3.6. Miks Teie osakond konsulteerib huvirithmadega (kolm olulisemat pohjust)?

Leidmaks parim lahendus Ghiskonnale,
tosta huvirihmade vastutust

Et suurendada
otsuste/digusaktide kvaliteeti

Et tuua esile alternatiivseid arvamusi ja
anda huvirihmadele véimalus
oma seisukohti vdljendada

Tagamaks seaduste rakendatavust/taitmist

Kogumaks andmeid
digusakti rakendamise riskidest

Et seaduse vastuvétmine tekitaks
huviriihmade seas vdahem vastuseisu

Juhtkond soosib konsulteerimist

Ldhtutakse rahvusvahelistest tavadest

Huviriihmadega konsulteerimine
on kohustuslik

B Arv

Peamiseks osalemise pdhjuseks peavad huviriihmad soovi kaitsta oma organisatsiooni
liikmete huve (89%). Lisaks nidhakse olulisena ka Gigusaktide kvaliteedi parandamist
(63%) ning tihiskonnale parima lahendusvariandi leidmist (61%) (joonis 3.8). Need p&h-
jused langevad suuresti kokku ka teoreetiliste kéasitlustega osalemise pohjustest (vt ptk
1.2.3).

Kokkuvottes voib 6elda, et ministeeriumite ametnike, Riigikogu ja huvirithmade esin-
dajate seisukohtadest 1ahtub, et peamistest eesmérkidest, miks huviriihmi kaasatakse ja
miks nad osalevad, saadakse erinevalt aru. Kui katusorganisatsioonide vastustest selgub,
et enamus neist osaleb digusaktide ettevalmistamisel eelkdige eesmérgiga oma organisat-
siooni liikmete huvisid kaitsta ning nende arvates ministeeriumid ja Riigikogu kaasavad
neid peamiselt sellepérast, et huviriihmad on ise aktiivsed, siis ministeeriumite jaoks on
huviriihmade informeerimise peamine pohjus seaduste parema rakenduvuse tagamine.

28 - Jdrelduste ja soovituste testimisel osalenud ametnike hinnangul kaasatakse iiha enam ka seetéttu, et vdltida
suuremaid pingeid ja vastuseise tulevikus, uuringu jdrgselt on see jdrjestuses neljandal kohal.
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Joonis 3.7. Miks Teie organisatsiooni arvates ministeerium voi/ja Riigikogu Teid kaasavad (kuni 5
olulisemat pohjust)?

Huviriihmad ise on aktiivsed

Et seaduse vastuvétmine tekitaks
huviriihmade seas vahem vastuseisu

Saamaks alternatiivseid arvamusi

Et suurendada
otsuste/digusaktide kvaliteeti

Kogumaks andmeid
digusakti rakendamise riskidest

Huviriihmadega konsulteerimine on
kohustuslik

Leidmaks parim lahendus Ghiskonnale,
tosta huvirihmade vastutust

Tagamaks seaduste rakendatavust/taitmist

Ldhtutakse rahvusvahelistest tavadest

B Arv

Huviriihmadega konsulteeritakse peamiselt selleks, et leida mingi probleemi puhul parim
lahendus iihiskonnale ja tdsta huvirithmade vastutust. Riigikogu komisjonide ja fraktsioo-
nide esindajad leiavad aga omakorda, et huviriihmade informeerimise peamine eesmark
on andmete kogumine digusakti rakendamisel esineda voivate erinevate riskide ja mojude
kohta. Nende peamine eesmérk huviriihmadega konsulteerimisel on sarnane ministeeriu-
mite omaga - leida parim lahendus {ihiskonna probleemidele.

Seega ndevad huvirithmad end peamiselt oma organisatsiooni ja liikmete huvide kaitsja-
na, mis ithiskondlikku lisavaartust ei pruugi anda. Huvirithmade arvates on voimalik osa-
leda peamiselt neil, kes ise selles suunas tegutsevad, et neid kaasataks. Vaadates aga hu-
virithmade jargmiseid p&hjusi osalemiseks nagu parema digusaktide kvaliteedi tagamine
ja tihiskonnale parima lahendusvariandi leidmine, voib elda, et siiski omatakse teatavat
ithiskondlikku vastutust ndhes endis ka ithiskonnale parema lahenduse pakkujaid.



Joonis 3.8. Mis eesmargil/pohjusel Te olete osalenud (kolm olulisemat)?

—_—%
() 20 40 60 80 100

Oma organisatsiooni liikmete/
teatud Gihiskonnagrupi
huvide kaitsmine

Oigusaktide kvaliteedi
parandamine

(hiskonnale parima
lahendusvariandi leidmine

Ministeeriumi ametnikud/
Riigikogu liikmed
on kisinud arvamust

Jdlgimine, et riik tdidaks
oma Ulesandeid

Igaks juhuks olla
otsustamisprotsessi juures

Muu pohjus

o 25 50 75 100 125

B Arv

Osalemine 6igusloome protsessi erinevates staadiumites

Peaaegu pooled (49% (19)) vastanud ministeeriumite osakonnajuhatajatest leiavad, et
huviriihmad osalevad tavaliselt juba Gigusloome ja otsuste tegemise protsessi algfaasis —
visioonide loomisel, teemade tdstatamisel jne. Uhe ametniku sénul ‘tihti parinevadki
ideed o6igusloome protsessiks huviriihmadelt, kuid raske on méiratleda punkti, mis het-
kest muutub idee konkreetseks algatuseks ning kas juhtiv roll on siin huvigrupil voi minis-
teeriumil’. Siiski toovad ministeeriumiametnikud vélja ka paar negatiivset ndidet, kus nt
huviriihm kiill algatab idee, aga see on kas selgelt iildisi avalikke huvi kahjustav voi ideel
puudub majanduslik argumentatsioon ja 16puks see ei huvitagi enam idee esitajad. Samuti
toodi néide, kus kaasamisel valjatootatud eelndu arvestas liigagi kindlate huvirithmade
huve jattes mitmed laiemad riiklikud asjaolud tahaplaanile.

Huviriihmad ise hindavad enda ministeeriumite poolset kaasatust digusloomeprotsessi
varases staadiumis marksa tagasihoidlikumaks (15% (21) arvab, et seda tehakse alati
voi tihti) kui kaasatust ministeeriumis valminud eelndu tooversiooni etapis (35% (48))
voi digusloome protsessi hilises faasis (32% (43)) (vt joonis 3.9). Seejuures hilises faasis
on ettevotlushuve esindavad organisatsioonid ja ametiiihingud kaasatud sagedamini kui
teised esindusorganisatsioonid keskmiselt. Samas on mainitud ka, et keeruline on siiski
hinnata, sest ministeerium saadab erineva valmisolekuga eelndude versioone.

Riigikogu tasandil hindavad huvirithmad kaasamist iildiselt madalamaks kui ministee-
riumite tasandil. Hinnang ‘mitte kunagi ja harva’ domineerib koigis eelnu valmisoleku
staadiumides — algfaasis 77% (105), mitteametliku t66versiooni etapis 76% (104). Seega,

101



102

Joonis 3.9. Millises staadiumis ja kui sageli teid on kaasatud?

todversioon

hiline staadium

varaseim

Ministeerium

Riigikogu menetluses

hiline staadium

ametlik

Riigikogu

varaseim

tooversioon

o 25 50 75 100 125
vastanute arv

M tihti+alati M mitte kunagi+harva

koige sagedamini kaasatakse Riigikogu tasandil digusloome protsessi hilises staadiumis
(9% (12)) voi Riigikogus ametlikuks aruteluks pakutud eelndu etapis (8% (11)). See tu-
leneb juba Gigusloome protsessi iseloomust, mille puhul varases staadiumis kaasamist
parlamendi tasandil tavaliselt teostada ei saagi.

Suur enamus organisatsioone (ametiithingud vorreldes teistega veidi enam) soovivad, et
ministeeriumid neid enam teavitaks ja kaasaks eelndu valmimise etappides (93% (126)),
seejuures huvirithmad eelistavad olla ministeeriumite poolt kaasatud pigem just eelndu
varases staadiumis (72% (94)) ja eelndu té6versiooni etapis (60% (79)). Seega tegelik-
kuse ja soovide osas on kaarid — soovitakse varasemas staadiumis eelnou valjatoétami-
sel osaleda, ent tegelikkuses osaletakse pigem toGversiooni etapis voi hilises faasis, mil
eelndu on praktiliselt valmis (vt joonis 3.9). Samas, vaadates edaspidi osalemise eeldusi,
voib tekkida kahtlus, kas huvirithmad on selleks ise valmis, et varasemas staadiumis osa-
leda. Riigikogu puhul soovitakse kaasamist varaseimas staadiumis 55% (70) ning eelndu
tooversioonis 57% (73) vastanud organisatsioonide poolt. Veidi rohkem ollakse Riigikogu
puhul noéus hilisema staadiumi kaasamisega — 37% (47) vorreldes ministeeriumite 22%
(29)-ga.

Analiiiisides organisatsioone ldhtuvalt nende hinnangust kaasamisele, siis need, kes vii-
davad, et neid kaasatakse ‘peaaegu alati’ on tihedamini kaasatud digusloome kdige va-
rasemas ja eelndu to6versiooni valmimise staadiumis vorreldes nendega, keda kaastakse
‘vahel jah, vahel mitte’. Samuti soovivad ‘vahel jah, vahel mitte’ vastajad enam kaasamist
just digusloome varaseimas etapis vorreldes ‘peaaegu alati’ ja ‘mitte kunagi’ vastajatega.
Sama suundumus on ka neil, kes on rahul praeguste info-ja osalemisvéimalustega. Seega
rahulolu kaasamisega on selgelt seotud sellega, kui varakult huviriihmi
kaasatakse otsustusprotsessidesse.



Kaasamise aja planeerimine

Sarnaselt tbhusa kaasamise soovitustega planeerida kaasamine poliitikate kujundamise
protsessi juba algusest peale, vastas suurem enamus Riigikogu esindajaid ja ministeeriu-
miametnikke jaatavalt kiisimusele, kas konsulteerimiseks kuluv aeg on planeeritud otsus-
te tegemise protsessi sisse. Siiski leiavad paljud, et aega on planeeritud liiga véhe.

Aja planeerimist ja Riigikogu vastajate valikuid kaasamise vormi véljakujunemise/ole-
masolu vorreldes aga selgub veidi iillatuslikult, et need Riigikogu tiksuste juhid, kes vait-
sid, et neil ei ole véilja kujunenud huviriihmade kaasamise vormi, planeerivad veidi sage-
damini konsulteerimise aega otsustusprotsessi sisse.

Kui palju aega antakse kommenteerimiseks?

Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide esimeeste hinnangul antakse seaduseelndude
jms dokumentide kommenteerimiseks huviriihmadele kdige sagedamini kuni 10 paeva
(joonis 3.10). Teatud materjalide puhul nt konkreetse eelnéu jaoks tehtud mé&jude hin-
nangute puhul antakse aega sageli ka ainult 1-2 paeva. Aja kiisimus on Riigikogu vastuste
puhul 14biv ja {isna histi eristatav. Néiiteks, mida enam on koostédpartnerite ring valja
kujunenud, seda enam antakse aega arvamuste ja ettepanekute esitamiseks. Need vasta-
jad, kelle arvates huviriihmade passiivsus on probleem, annavad suhteliselt vihem aega
ka huvirithmadele kaastooks.

Joonis 3.10. Kui palju antakse tavaliselt aega huviriihmadele kommenteerimiseks jairgmiste mater-
jalide puhul (Riigikogu liikmete hinnangul)?

Riigikogu otsuse eelndu, riikliku arengukava vms.

Seaduseelndu koos seletuskirjaga

Eelinfo plaanitava digusakti kohta

Riiklikult tahtsa kiisimuse arutelu materjalid

Seaduseelndu, arengukava vms tdistekst koos konk-
reetsete kiisimustega eelndu méne peatiki voi §
kohta (nt vdimalikud mdjud, rakendamiskulud jms.)

Muud uuringud, statistika, raportid jms.

Eraldi konkreetse eelndu jaoks
tehtud méjude hindamised

vastanute arv

M iildseeianta M 1-2pdeva M Kkuni10 pieva
M 10-20 pideva rohkem kui 20 pdeva
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Ule poolte vastanud ministeeriumite osakonnajuhatajatest iitleb (kolmandik ei vasta-
nud), et méiruste ja seaduste eelndude puhul antakse huviriihmadele kommenteerimi-
seks aega 2 nddalat v6i rohkem (eelndu tooversiooni algfaasis — 46% (18) arvates; sea-
duseelndu kooskélastusfaasis — 56% (22) arvates; médruse eelndu — 49% (19) arvates).
Eelndu kommenteerimiseks ja tdpsustavatele kiisimustele vastamiseks antakse pigem
aega 2 nidalat (36% (14)). Arengukavade, strateegiate, mojude analiiiiside, uuringute,
raportite, statistika jms kommenteerimiseks {itlevad enamus vastanud osakonnajuhata-
jatest, et aega antakse rohkem kui 2 nédalat (vt joonis 3.11). Seega, on ministeeriumite
ametnike poolt antud aeg veidi pikem, kui Riigikogu poolt, kuigi nagu eelmise kiisimuse
juures selgus, siis tervelt 1/3 ametnikest leiab, et 2 nédalat on liiga lithike aeg, et saaks
dokumendid adekvaatselt kommenteeritud ja kaasamisprotsessi tulemused oleksid t6hu-
sad. Rohkem aega annavad kauem ministeeriumis t66tanud ametnikud. See langeb kokku
ka teiste riikide praktikatega, mille puhul riikides, kus kaasamise hea tava voi eeskirjad
on vélja tootatud (nt Suurbritannia, Soome, EL), sisaldavad need ka nouet minimaalse aja
kohta, mida kommenteerimiseks peab andma ning mis on 8-12 nédalat (vt ptk 2.2.2).

Ule poolte vastanud osakonnajuhatajatest (51% (20)) iitlevad, et kindlat liiki dokumente
ei ole, mille puhul antakse kommenteerimiseks vaid 1-2 pdeva aega. % vastanutest (26%
(10)) leiavad, et sellist kindlat liiki dokumendid on siiski olemas (koige rohkem Majan-
dus- ja Kommunikatsiooni- ning Rahandusministeeriumi osakonnajuhatajad) ning 20%
(8) ei oska delda. Mitu vastajat on dra méarkinud, et EL-ga seotud digusaktide, dokumen-
tide, toogruppide teemade puhul on konsulteerimise aeg véga liihike.

Joonis 3.11. Kui palju antakse tavaliselt aega huvirithmadele kommenteerimiseks jargmiste mater-
jalide puhul (ametnike hinnangul)?

Arengukava/strateegia vms
té6versiooni kommenteerimiseks

Seaduseelndu teksti
kommenteerimiseks kooskdlastusfaasis

Eelndu ja tdpsustatud kiisimuste
kommenteerimiseks

Eelinfo kommenteerimiseks
arengukava vms koostamise kohta

Madruse eelnéu
kommenteerimiseks

Seaduseelndu kommenteerimiseks
todversiooni algfaasis

Eelndu aluseks olevate mojude
analiiiside kommenteerimiseks

Eelinfo kommenteerimiseks
plaanitava digusakti kohta

(1] 25 50 75
vastanud ametnike %

B 2 nédalat vdi rohkem M 1nidal véi vihem




Huviriihmade hinnangul antakse neile aga kommenteerimiseks vihem aega, kui amet-
nikud ja Riigikogu esindajad enda arvates aega annavad. Huviriihmade sonul antakse
koige sagedamini oOigusaktide jm materjalide/dokumentide kommenteerimiseks aega
umbes 1 nédal (v.a. eelinfode ja algfaasis seaduseelnou t66versiooni puhul, kui aega an-
takse rohkem). Organisatsioonide endi sonul vajaksid nad ministeeriumite ja Riigikogu
poolt saadetud materjalidele reageerimiseks vihemalt 2 niddalat v6i rohkem. Kdige enam
toetavad seda seisukohta ametiithingud, kellel on keskmiselt enam mainitud koéigi doku-
mendi litkide puhul ajavajadust 2 nadalat voi rohkem (arengukavade puhul, tdpsustavate
kiisimustele vastamise puhul). Seda voib télgendada iihelt poolt kui ressursside kiisimust,
teisalt véib AUde hinnang olla realistlikum, kuna ollakse kogenud kaasariikijad otsus-
tusprotsessides.

Selle kiisimuse puhul on aga mérkimisvdédrne, et paljud vastanutest (Riigikogus iile
poolte vastajatest; ministeeriumite puhul enam kui 1/3) on jatnud mitmed vastuselaht-
rid tithjaks. Sama tendents esineb ka huviriihmade vastustes. Kaasamine soltub ilmselt
konkreetsetest dokumentidest ja olukorrast ning paljud ametnikud, Riigikogu liikmed ja
huvirtihmade esindajad ei oska vilja tuua iildisi reegleid kommenteerimiseks antud aja
suhtes, mis kehtiksid igat liiki dokumentidele. Mitmed organisatsioonid mainisid veel
eraldi, et kuna aega antakse véga erinevalt, siis on raske iildistada. Samamoodi voivad
ka dokumendid ise olla erineva mahuga, mistSttu voib ka antud aeg olla oluliselt erinev
(nt voladigusseaduse suur maht). Kui on vaja koguda ja edastada tdiendavaid andmeid voi
ekspertiisarvamusi, siis sellisel juhul on kindlasti vajalik anda enam kui 2 nddalat. Ligi
10 % (12) huviriihmadest toonitas eraldi méarkustest, et tegelikkuses vajaksid nad aega
1 kuu, et reageerida piisava pohjalikkusega. Huviriihmade mittevastamise puhul mangib
rolli ilmselt ka see, et dokumente saadetakse harva ning seet6ttu ei osata vastata, kui
palju tavaliselt aega antakse.

Kaasamise aines ehk teema (kas mone teema puhul on kaasamine olulisem?)

60% (12) Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhtidest leiab, et on teemasid, mille
puhul kaasamine on olulisem kui teiste puhul. Viiendik vastanuist leiab, et kaasamine
on oluline koéigi Riigikogu arutlusele tulevate teemade puhul (nt komisjonide t66ga seo-
tud teemad). Samas osad komisjonide esimehed t&stavad esile kaasamise olulisust just
spetsiifiliste ja konkreetse huviriihmaga seotud kiisimuste puhul ning teised komisjonide
esimehed vastupidi peavad oluliseks kaasamist selliste kiisimuste puhul, mis puudutavad
suuremat osa elanikkonnast ja millel on laiem sotsiaal-majanduslik mé&ju.

Sama palju ministeeriumite osakondade juhatajatest (59% (23)) leiavad, et on olemas
teemad, mille puhul on kaasamine olulisem (vaid 10% (4) leiavad, et sellised teemad
puuduvad). Igapdevakiisimuste lahendamisse ja tehnilistesse kiisimustesse huvirithmade
kaasamist ei peeta oluliseks. Samas kiisimuste arutamisesse, mille lahendid méjutavad
ithiskonda enam (nt arengukavad, strateegiad, ministeeriumite valitsemisala piire iileta-
vad kiisimused), on ametnike arvates olulisem kaasata ka rohkem tihendusi. Kaasamine
on vajalik ka siis, kui valmistatakse ette dokumenti, mille sihtrithm ei ole paris selge, kui
otsus on valuline, kuid vajalik v&i kui voimalik otsus on iihe sihtrithma digusi laiendav ja
samaaegselt teise digusi piirav (nt 6petaja vs koolijuht, 6petaja vs opilane jne). Mitmed or-
ganisatsioonid on avatud kommentaarides maininud osalust Riikliku Arengukava (RAK)
koostamises.
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3.2.3. Huvirilhmade vadljaselgitamine

Kaasatavate ring

Nii ministeeriumite kui ka Riigikogu kohta vo6ib 6elda, et kaasatavate ring ei ole ei téies-
ti vdljakujunenud ega ka tihti muutuv. Pigem on tegu suurema valjakujunenud ringiga,
millele lisandub aeg-ajalt uusi koostéopartnereid. Teatud moondustega voib véita, et
Riigikogu komisjonide tookorraldus ja suhted oma 6igusvaldkonna huviriihmadega on
enamasti vélja kujunenud ega soltu niivord konkreetse komisjoni juhi Riigikogu praktika
pikkusest. Kaasatavate ring soltub nii reguleeritava valdkonna institutsionaliseeritusest
kui ka sageli isiklikel tutvustel pohinevatest koosto6vorgustikest. Viimatinimetatu osas
on loomulik, et iga uus Riigikogu liige toob enamasti endaga kaasa ka uusi suhteid, koos-
tookontakte, eksperte jne.

Suurem enamus ministeeriumite ametnikest leiab, et nende valdkonnas on kaasata-
vate ring suhteliselt védljakujunenud — 10% (4) iitleb, et kaasatavate ring on taiesti val-
jakujunenud, 38% (15) leiab, et kindel suurem ring on vilja kujunenud ning 41% (16)
leiab, et aeg-ajalt lisandub ka uusi huviriihmi. Vdiksema staaziga (2-5 aastat) ministee-
riumiametnikud leiavad tihemini, et vdlja on kujunenud suurem kaasatavate ring ning ka
kriteeriumid, mille alusel kaasatakse (5-10 ja 11-15 a t66tanud inimesed seda nii védga ei
kipu iitlema). Vaid alla poolte vastanutest iitlevad, et aeg-ajalt lisandub uusi kaasatavaid.
See nditab, et uutel gruppidel on suhteliselt raske pdiseda kaasatavate gruppide ringi.

Kaasatavate huviriihmade valikukriteeriumid

Riigikogu komisjonides valitakse huvirithmad, kellega konsulteeritakse iga uue eelnou
ettevalmistamisel erinevatel alustel. Tihti tuuakse vilja olulise argumendina, et huviriih-
mad on ise aktiivsed olnud ja avaldanud soovi komisjoni istungile tulla. Koige olulisema
pohjendusena huviriihmade valikul toovad Riigikogu esindajad vélja huviriihmade kom-
petentsuse ja vastutuse ning nende huviriihmade kutsumise, kelle huve arutluse all olev
kiisimus koige otsesemalt puudutab. Sarnaselt ministeeriumite ametnikele peavad Riigi-
kogu liikmed oluliseks usalduse ja koost66 kiisimust, kuidas huvirithm on varem andnud
endapoolse tagasisideme mones kiisimuses. Riigikogu komisjonid on {isna avatud koos-
toole mittetulundusiihendustega ja palju soltub {ihenduste ettevalmistusest ja oskusest.

Ministeeriumite ametnike arvates on peamiseks kriteeriumiks huvirithmade valimisel,
kellega konsulteeritakse arusaadavalt see, et huviriihm esindaks vastavat valdkonda, aga
valimisel on viga olulised ka huvirithma enda osalushuvi ja esinduslikkus. Eeldatakse, et
huviriihm voiks pakkuda praktilist lahendit probleemidele ning oleks valdkonnas péadev.

Enamus ministeeriumite osakonnajuhatajaid on arvamusel, et uute huviriithmade kaasa-
mise suhtes ollakse avatud, aga huvirithmad peavad ise aktiivsed olema, endast mérku
andma ja soovi avaldama. Véimalused osalemiseks puuduvad huviriihmadel ainult info-
puuduse tottu ning ametnikepoolne soovimatus ei ole péhjuseks. Mitmel korral iitlevad
vastajad ka, et nad to6tavad koos katusorganisatsioonidega, sest seal on kindlustatud
suurem esindatus ning erialaliitudega.

2/3 (61% (24)) ministeeriumite ametnikest iitlevad, et nende osakonnas ei ole sitestatud
voi valjakujunenud kriteeriume, keda kaasata ja keda kutsuda nduandvatesse komisjoni-
desse voi toogruppidesse valjastpoolt avalikku sektorit. 1/3 juhtudest on sellised kritee-
riumid olemas. Lahtiste vastuste pohjal selgub veel, et kindlaid kriteeriume ei ole, voivad
olla pigem viljakujunenud kindlad inimesed voi ihendused. Loeb ka varasem kogemus,
huvi olla kaasatud, konstruktiivsus ja professionaalsus.



See tdhendab seda, et ametnikel on iisna suur voli kutsuda néuandvatesse kogudesse,
keda nad soovivad. Seega tuleks piitida véltida olukorda, kus alati kutsutakse samad hu-
viriihmad v6i kutsutakse need, kellega oma vaated kdige rohkem kokku langevad jittes
niimoodi mone teise seisukoha esindajad algusest peale ja teadlikult iildse kaasatavate
ringist vélja.

Keda kaasatakse?

Nagu eespool nigime (vt ptk 1.2.4.3), tuleb kaasata neid huviriihmi, keda antud vald-
kond koige otsesemalt puudutab voi kaasamisel kaaluda, kelle teadmisi hinnatakse ja
kelle teadmised voiksid koige paremini kaasa aidata probleemide lahendamisele (nt viga
spetsiifiliste valdkondade puhul ekspertide kaasamine). Eestis kaasavadki Riigikogu
komisjonide ja fraktsioonide juhid ning ministeeriumite osakonnajuhatajad koige sa-
gedamini eksperte ning seejirel eriala- ja kutseliite. Teisi organisatsioone kaasatakse
monevorra vihem (vt joonis 3.12). Riigikogu komisjonide peamised koostooparterid hu-

Joonis 3.12. Kui tihti on Teie komisjonis/osakonnas seaduste, arengukavade jms dokumentide ette-
valmistamisse kaasatud (alati + tihti %)?

== Riigikogu % == ministeeriumid %

Eksperte 75

Eriala- ja kutseliite

Ettevotjate dleriiklikke
esindusorganisatsioone
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viriihmade seas on paari viimase aasta jooksul olnud viga erinevad — nii konkreetsed or-
ganisatsioonid kui ka iildnimetusena vilja toodud huviriihmad (nt pensionéride iihingud,
laste- ja pereiihingud jne). Ettevotjate ja majanduslike eesmarkidega esindusiihendused
on nimedena sagedamini ja selgemini esindatud kui kultuuri, hariduse ja sotsiaalvaldkon-
nas tegutsevad mittetulundusithendused. Sotsiaalvaldkonnas domineerivad koosto6part-
nerite seas ametiithingud, puuetega inimeste organisatsioonid, pensionéride {ihendused,
iillidpilaste esindusorganisatsioonid jms. ning haridusvaldkonnast on nimetatud koost66d
iilikoolidega. Professionaalse personaliga mittetulundusiihendustega, kes ise jalgivad Rii-
gikogus toimuvat ja teevad asjakohasel infol pohinevaid selgeid ettepanekuid, suheldakse
regulaarsemalt, nad on olemas komisjoni juhtide ja néunike ‘aktiivmélus’. Teiste iihen-
dustega, kelle parlamendi suunaline tegevus pole piisavalt siisteemne, voetakse {ihendust
vastavalt vajadusele.

Ministeeriumites arvestatakse kaasamisel, kui suurt ja selgelt piiritletud inimeste
hulka huviriihm esindab ning kui aktiivne huvirithm ise on. Parema meelega kaasatak-
se erinevaid esindusorganisatsioone, kes esindavad erialasid ja valdkondi vdi ettevotteid
voi mittetulundusorganisatsioone. Pooled ministeeriumite ametnikest ei ole kunagi voi
on harva kaasanud ettevotjate esindusorganisatsioone (51% (20)), ehhki 41% on neid
kaasanud tihti voi alati. Sama on driettevétete liitude kaasamisega (51% (20) harva véi
mitte. Uksikuid ettevotteid kaasatakse ka vihe (kdige tihemini kaasavad neid Majan-
dus- ja Kommunikatsiooni- ning Rahandusministeerium). Moéneti huvitav on see, et kuigi
ministeeriumite osakonnajuhatajate ankeetide vastustest vois jireldada, et ettevotteid ja
nende liite/esindajaid véga palju ei kaasata, on lahtistes vastustes hulgaliselt dra toodud
néiteid tootjate ja ettevdtete liitudest, kellega koost6od tehakse ja keda kaasatakse. Siin
voib olla pohjuseks ka see, et mitmeid valdkondlikke liite ei késitleta alati &rihuve esinda-
vate organisatsioonide esindajatena.

Mittetulundusiihenduste (MTUde) esindusorganisatsioonide ja valdkondlikke liitudega
ning samuti iiksikute MTU-dega suhtlevad tihti umbes pooled vastanutest. Sotsiaalminis-
teerium kaasab ametiiithinguid kdige enam. Poliitikute ja erakondade kaasamine ametni-
ke seas vdga levinud ei ole (kdige rohkem on neid kaasanud Sotsiaalministeerium). 85%
(33) ministeeriumite osakonnajuhatajatest leiab, et nende valdkonnas leidub huvirithma-
sid, kes ise on ndidanud {iles huvi osaleda otsuste tegemise protsesses ning keda seetottu
ka kaasatakse.

Arvestades koigi vastanute jaotust, on koige aktiivsemalt kaasatud ja omal algatusel osa-
lenud ettevotjad ja ametiiihingud — pooli nendest on kaasatud 6 voi rohkema 6igusak-
ti viljatootamisse. Nii ministeeriumid kui ka Riigikogu kaasavad ametiiihinguid (AU)
ja ettevotlushuvide esindajaid rohkem kui teisi katusorganisatsioone. Riigikogu puhul
voib ametitihingute suurema kaasamise pohjuseks olla ka mitmete Riigikogu liikmete
tihe seos nendega. Nagu eelnevalt mainitud on ametiiihingutel ka kdige rohkem rii-
giga koost6od puudutavaid kokkuleppeid, see koost66 on olnud Eestis koige pikem ja
institutsionaliseeritum vorm kolmepoolsete ldbirddkimiste raames.

Ekspertide kaasamine

Nagu eelnevalt selgus kaasavad Riigikogu ja ministeeriumid koige sagedamini eksperte.
Kiisimustikus tolgendati eksperti kui juristi, iilikooli teadlast jms, kuid vastustest selgub,
et tihti peetakse ekspertide all silmas siiski mittetulundusiithenduste esindajaid. Seega
eksperdi moiste on ebaselge.

Kaasamise polaarsus — huvirithmade kaasamine laiema konsensuse saavutamiseks ja nen-
de seisukohtade saamiseks ning professionaalse séltumatu ekspertiisi hankimine eelnéu



véaljatootamisel — panustab ebaselgusesse. Vidikeriigis on paratamatult piiratud arv kom-
petentse, mistottu kaasamise kaks tahku segunevad. Ka antud uuringu vastustes tuuak-
se huvirithmadega suhtlemise iihe pohjusena tihti vilja ekspertarvamuste saamine, sest
‘huvirithmades on palju erialaspetsialiste ja oskusteavet’. Mitmete huviriihmade arvates
tuleks vilja tootada ekspertarvamuse kui teenuse eest tasumise pohimdtted — juhtudel,
kui huviriihm ise on huvitatud oma seisukohtade esitamisest riigile, siis selle eest tasu
kiisida ei saa, aga mitmete huvirilhmade arvates peaks tasustama selliseid juhtumeid,
kus organisatsioone nende p&hitegevuse korvalt kaasatakse poliitikate kujundamise ja
oigusaktide ettevalmistamise protsessidesse.

Huviriihmad osalevad digusaktide ja poliitikadokumentide valjaté6tamises, et esindada
oma liikmete huvisid ja méjutada otsustusprotesse sobivas suunas. Ekspertarvamus on
aga riigi poolt tellitud ja enamasti tasustatud teemat/valdkonda késitlev objektiivne ana-
liitis ja mitte huviriihma kallutatud arvamus. Seega, huviriihmade ettepanekut, et minis-
teeriumid voi Riigikogu voiksid neile arvamuste ja ettepanekute esitamise eest ka tasuda,
ei saa siiski tOsiselt arvestada, sest huviriihmade kaasamise eesmérk on teine ega saa
tasustatavat ekspertiisi asendada. Huviriihmadelt tasulise ekspertiisi tellimine saab olla
voimalik vaid siis, kui rohutatakse objektiivsuse nduet ning tellitakse sarnane analiiiis
mitme huvirithma kéest, kuid see on juba oluliselt suurem t66 kui ainult oma arvamuse
avaldamine.

Kes on kaasanud ja kellele on huviriihmad ise ettepanekuid saatnud?

Kdige aktiivsemate kaasajatena on huvirithmad dra mirkinud suuremad MTUde esin-
dusorganisatsioonid (34% (46)). Korduvalt mainiti EMSLit, ETTK, EKTK, EOK, TALO,
EAKL, EMU, Eesti Keskkonnaiihenduste Koda. Tulenevalt kiisitluses osalenud huvirithma-
de iseloomust on aktiivsemate kaasajatena mainitud Sotsiaalministeeriumi (28% (38)),
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi (24% (33)) ning Haridus- ja Teadusminis-
teeriumi (22% (30)). Kdige passiivsemate kaasajatena on toodud esile aga Kaitseministee-
riumi, Riigikantseleid ja Valisministeeriumi, mis on seotud nii nende organisatsioonide
tegevuse eriparaga kui ka valimiga, kuhu olid h6lmatud huvisid esindavad organisatsioo-
nid ja mitte nt eksperdid voi véga kitsas valdkonnas tegutsevad organisatsioonid.

Huviriihmade arvates on Riigikogu olnud vorreldes ministeeriumitega passiivsem kaas-
aja, vorreldes aga Riigikogu sisemisi struktuure omavahel, peetakse komisjone aktiivse-
mateks kaasajateks (26% (35)) kui Riigikogu lihtliikmeid (12% (16)) ja fraktsioone (10%
(13)). Huvirithmad hindavad enda osalemist ja suhtluse algatamist aktiivsemaks - 43%
(58) mainib, et on edastanud ettepanekuid komisjonile, 32% (44) Riigikogu liikmele ning
18% (24) fraktsioonile. Komisjonidest on kaasajatena enim mainitud diguskomisjoni (18),
sotsiaalkomisjoni (10) ja rahanduskomisjoni (6); seevastu omaalgatuslikult on arvamusi
enim esitatud sotsiaalkomisjonile (20), kultuurikomisjonile (11) ja rahanduskomisjonile
(10). Uldiselt ei saa oelda, et iikski fraktsioon oleks teistest oluliselt aktiivsem huviriih-
made kaasaja.

Kui vorrelda huvirithmade omaalgatuslikku tegevust, siis omaalgatuslikke ettepa-
nekuid on edastatud koéige sagedamini Riigikogu komisjonidele (43% (58)) Sotsiaalminis-
teeriumile (33% (45)) voi Riigikogu liikmetele (32% (44)). Ministeeriumitest on Sotsiaal-
ministeeriumi korval koige enam ettepanekuid tehtud Rahandus- (30% (41)), Haridus- ja
Teadus- (27% (37)), Majandus- ja Kommunikatsiooni- (25% (34)) ning viiendana Jus-
tiitsministeeriumile (23% (31)). Seega kui Rahandus- ja Justiitsministeerium kaasajatena
silma ei paista, siis huviriihmad peavad neid olulisteks, kellele arvamusi esitada. Nn muu-
de institutsioonide puhul, kes on kaasanud voi kellele on arvamusi esitatud, mainitakse
tihedamini diguskantslerit, SA Kutsekoda ja Uhiskondliku Leppe SA.

109



110

Siin ilmneb vastuolu kaasamise eeldamise ja ise ettepanekute saatmise vahel - koige sa-
gedamini on ise ettepanekuid saadetud Riigikogu komisjonidele, aga samas eeldatak-
se nendelt kaasamist ja suhtlemise algatamist kdige vihem. Riigikogu kui huvirithmade
kaasaja rolli ndhakse suhteliselt passiivsena, ent arvatakse, et neile ettepanekute saatmi-
ne on viga téhus. Uhelt poolt ilmselt seetdttu, et Riigikogu on viimane véimalus otsust
mojutada, isedranis kui huvirithm on alles meedia kaudu eelndust teada saanud. Teisalt,
kuna meedia kajastab Riigikogus toimuvat meelsamini kui ithe t66riithma t66d kusagil
ministeeriumis, siis on huvirithmal véimalik enda olemasolu ja huvisid laiemale ringile
teadvustada.

Kes peaks algatama suhtlemise?

Enamus Riigikogu komisjonide ning fraktsioonide juhte leiavad, et initsiatiiv peaks pea-
miselt tulenema huvirithmadelt. Samal ajal enamus nii huviriihmade kui ministee-
riumite esindajaid leiavad, et peamine algatus ministeeriumite ja Riigikogu tasandil
suhtlemiseks huviriihmadega 6igusaktide ja poliitikadokumentide valjato6tamisel peaks
ennekdike tulema ministeeriumite poolt, seejarel huviriihmade poolt ning iisna vihesed
ministeeriumite ametnikud ning huvirithmade esindajad arvavad, et suhtlemise algata-
jaks peaks olema Riigikogu. Erinevalt organisatsioonide ja ministeeriumite arvamusest
leiab siiski ka tisna arvukalt riigikogulasi, et just Riigikogu liikmete poolt peaks tulema
algatus suhtlemiseks (vt joonis 3.13). T6endoliselt on huviriihmade algatuse eelistamine
Riigikogu puhul siin kiisimuses seotud paljudes parlamentides valdava arusaamaga sel-
lest, et digusloome alane info on Interneti kaudu kéigile kéttesaadav, tasemel huvirithmad
peaksid oma liikmeskonna huvide eest seismisel ise ennast kursis hoidma ning vajadusel
Riigikogu poole pd6érduma arvamuste ja ettepanekutega.

Joonis 3.13. Kelle poolt peaks tulema tavaliselt algatus suhtlemiseks ja 6igusloome ning otsuste
tegemise protsessides osalemiseks (valida kaks tdhtsuse jirjekorras)?
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Huviriihmade arvamus kaasamise tiheduse kohta

Enamus organisatsioone, sh enamus vastanud ametiiihingutest (81%), hindab oma kaa-
samist otsustetegemise protsessi ad hoc iseloomuga, st vahel kaasatakse ning vahel mitte
(58% (79)); 25 organisatsiooni, sh veerand ettevotlushuvisid esindavatest organisatsioo-



Joonis 3.14. Ressursse omavate huviriihmade kaasamine (kui tihti kaasatakse, %)
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M juurdepéis internetile M kodulehekiilg palgalisi todtajaid ei ole

nidest, arvab, et neid kaasatakse peaaegu alati (18%) ja 22 organisatsiooni leiab, et neid
pole iildse kaasatud (16%). Vottes arvesse ka organisatsioonide omal algatusel ettepa-
nekute saatmise, saame Oelda, et vastanud organisatsioonidest 83% (113) on osalenud
oigusaktide ja poliitikadokumentide valjato6tamises.

Kokku 82% katusorganisatsioonidest {itlevad, et neid on kaasatud. Seda on siiski suhteli-
selt vihe vottes arvesse, et kdesolevas uuringus osalesid ainult katusorganisatsioonid, kes
koik ise esindavad oma liikmesorganisatsioone ja mitte viikse lilkmeskonnaga iiksikud
MTUd. Seega ei ole peaaegu 1/5 uuringus osalenud esindusorganisatsioonidest siiani ku-
nagi kaasatud olnud.

Need organisatsioonid, keda ei ole kaasatud ja kes pole ise osalenud, omavad kehvemat
ligipdasu internetile, vaid pooltel on kodulehekiilg ning enamasti palgalisi to6tajaid neil
ei ole (vt. joonis 3.14). Seega parsivad kaasamisaktiivsust nii internetivoimaluste vdhesus
kui palgaliste tootajate puudumine, st tildiste ressursside vahesus. Neid, keda kaasatakse
peaaegu alati, voib leida kdige enam organisatsioonide hulgast, kes on asutatud enne
1998. aastat. Neid, keda iildse ei kaasata, aga kdige enam hiljuti asutatud organisatsiooni-
de hulgast, mis selgitab viljakujunenud koost66suhete olulisust kaasamise algatamisel.

Enamus vastanud organisatsioonidest on osalenud 6igusaktide ja poliitikadokumentide
véaljatootamisel ministeeriumite voi Riigikogu tasandil peamiselt oma tegevusvaldkonnas
(65% (89)). 17% (23) vastanutest on endi sonul osalenud nii oma kui ka muudes tegevus-
valdkondades. Uuringule vastas ka 20 organisatsiooni (15%), kes ei ole senini {ildse osa-
lenud. Osalemine ka muudes tegevusvaldkondades néitab organisatsiooni laiemat haaret
ithiskonna asjades kaasarddkimisel ning on Eesti organisatsioonide puhul peamiselt seo-
tud oma peamise tegevusvaldkonna laiema poliitikaga.

Pérast 1999 asutatud organisatsioonid kalduvad osalema 6igusaktide ja poliitikadoku-
mentide véljatootamisel pigem organisatsiooni kitsas tegevusvaldkonnas. Enne 1988
aastat asutatud organisatsioonid seevastu on sageli kaasatud ka kiisimustes, mis jadvad
véljapoole organisatsiooni tegevusvaldkonda.
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3.2.4. Kaasamise vormid ja vahendid

Info ja materjalide edastamine huviriihmadele

Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhid kasutavad kdige enam info edastamiseks
‘e-kirja koos dokumentidega konkreetsetele huviriithmadele’ (85% (17)), aga ka kirja saat-
mist huvirithmadele posti teel (50% (10)) ning e-kirja saatmist infolistidesse (45% (9)).
Seda tdiendab nii e-kirjades kui kirjades viitamine Riigikogu veebilehele, kus asuvad aru-
telu all olevate dokumentide téistekstid (30% (6)). Vabades vastustes on mérku antud, et
sageli kasutatakse info edastuseks ka telefonivestlusi. Kiisimustevahelisi seoseid uurides
torkab silma, et enam kui kahe aastase Riigikogu staaziga vastajad kasutavad veidi roh-
kem kirja saatmist. Alla 2 aasta staaziga Riigikogu liikmed kasutavad infoedastamiseks
rohkem avatud e-liste, pikema staaziga olijad viitavad aga rohkem Riigikogu kodulehe-
kiilje voimalustele.

Ministeeriumite 16ikes kasutatakse enamuse vastanute sénul nende osakonnas info ja
materjalide edastamiseks e-kirjade saatmist konkreetsetele huvirithmadele (92% (36))
ning veidi alla poolte vastanutest saadavad info tavalise kirjaga (49% (19)). Veidi iile
poolte (54% (21)) kasutavad info ja materjalide edastamiseks voimalust saata need e-
kirjaga infolistidesse. Vaga tihti pannakse info ja materjalid iiles ministeeriumi Interneti
kodulehekiilgedele (85% (33)), kuid teavitamist selle kohta, et info kodulehekiiljel viljas
on, enamasti ei kasutata (e-kirja teel teavitavad sellest tihti v&i alati 51% (20) vastanu-
test ja tavalise kirja teel teevad seda tihti vaid 15% (6) vastanutest). Meedia kaudu info
edastamise voimalust kasutavad tihti v6i alati 51% (20) vastanutest. Samuti kasutatakse
info edastamiseks néuandvaid kogusid, mille liikmed info omakorda edasi viivad, samuti
briifinguid mittetulundussektorile institutsioonide ja VV konverentsi kohta. Mainitud on
ka suulist suhtlemist — telefoni teel ja kohtumisi.

Seega voib Oelda, et kuigi ministeeriumite kodulehtedele pannakse kiill védga tihti info
ja materjalid vilja, siis teadasaamine, et seal info on, on suuresti huvirithmade enda ak-
tiivsuse iilesanne. Eeldatakse, et huvirithmad leiavad ise selle info ja ministeeriumid on
sellega omaltpoolt koik teinud. Samuti eeldavad peaaegu koik ametnikud, et osalemine
toimub siiski elektrooniliselt (voi vihemalt info kiattesaamine), sest info kas saadetakse e-
kirjadena (mis eeldab ka elektroonilist vastamist ja seega e-osalemist) voi pannakse vélja
kodulehtedele, mis samuti eeldab vihemalt voimalusi ja oskusi sealt info iiles leida, isegi
kui vastata ja kommenteerida on voimalik ka teisi vahendeid kasutades. 85% ametnike
hinnangul on enamasti voimalik leida info ja materjalid ministeeriumite kodulehekiilge-
delt, kuid tegelikkuses see alati nii lihtne ei ole, sest isegi, kui info on véimalik leida, siis
kaasamiseks ei ole see veel piisav (vt ptk 3.1.4). Samuti kui 92% osakondadest kasutab
info edastamiseks e-kirjade saatmist, siis jdtab see mingi osa huvirithmi kaasamisest kor-
vale, sest neil puuduvad voimalused voi oskused elektrooniliselt osaleda (nn digitaalse
16he probleem).

Huviriihmade ligipdds kaasamise infole

Huviriithmade saavad rohkem infot otse ministeeriumitelt kui 1&bi suuremate
katusorganisatsioode voi Riigikogust (vt joonis 3.15). Ametiiihingud on endi sénul saa-
nud tihedamini infot MTUdelt vérreldes teistega (AUd 56%, vorreldes ettevbtjatega
(26%), kutselihingutega (30%) ja iileriigiliste esindusorganisatsioonidega (35%), mida
voib seostada suhteliselt {ihtse katusorganisatsiooni tohusa tegevuseg). Huvirithmade
endi arvates on aga info kéttesaamine enamasti juhuslik ja sageli osaline, informatsioon
jouab enamasti ka hilises staadiumis, kui eendu to6variant on valmis ametlikuks koosko-
lastamiseks ehk siis tekitatakse néiline kaasamine.



Joonis 3.15. Kelle kaudu jouab info huvirithmadeni?
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Info saamise peamised allikad langevad huvirithmade hinnangu jargi ka kokku nende al-
likatega, kust soovitakse infot saada, sest kdige enam organisatsioone iitleb, et nad soo-
viksid infot saada ministeeriumitelt ja Riigikogust (oluliselt rohkem kui praegu). Suure-
maid MTUde esindusorganisatsioone viirtustatakse infoallikana vihem. Téna esitatakse
suurematele mittetulundusiihenduste esindusorganisatsioonidele vaid 1/5 arvamustest
(21% (29)) ning domineerib soov saada infot otse ministeeriumitelt. Kui suuremad esin-
dusorganisatsioonid soovivad oma tdhtsust tosta, tuleb neil oluliselt suurendada enda
usaldusvédrsust arvamuste esindaja ja vahendajana — st et organisatsiooni sisene info
liikumine ja info arvestamine on dirmiselt olulised, et suuremad MTUd saaksid olla ar-
vestatavad partnerid riigile ja vdiksematele huvisid esindavatele organisatsioonidele.

Milliseid materjale ja kui sageli saadetakse?

Riigikogu komisjonide juhtide vastustest selgub, et komisjonid saadavad huviriihma-
dele koige sagedamini materjale koos kutsega kokkusaamiseks (70% (14)), seaduseel-
nousid koos seletuskirjaga (65% (13)) aga ka seaduseelndusid, arengukavasid vms koos
konkreetsete kiisimustega (50% (10)). Seega saadetakse enamasti samu materjale, mida
huviriihmad ka eelistavad saada. Arusaadavatel pShjustel saadavad Riigikogu komisjonid
suhteliselt vdhe eelinfot plaanitavate eelndude kohta (tihti 25% (5), harva 30% (6)), seda
teevad enamasti ministeeriumid/valitsus voi poliitilised fraktsioonid; samuti digusaktide-
ga seotud mdjude hindamisi (tihti/alati 30% (5), harva 30% (6)), uuringuid ja raporteid
(tihti 10% (2), harva 30% (6)), sest analiiiiside tulemused on (peaks olema) seaduseelndu
seletuskirjas ja parlamentaarsete raportite traditsioon on Eestis alles kujunemas. Vabade
vastuste real antud selgitustest ndeme, et kdik X Riigikogu komisjonid ei ole kasutanud
Riigikogu kodukorra seadusega satestatud riiklikult tdhtsa kiisimuse arutelu (pole vaja-
dust olnud).

Ministeeriumite osakonnajuhatajate hinnangul saadetakse huvirithmadele kdige sage-
damini mééaruse eelndusid (67% (26)), kooskdlastusfaasis olevate seaduseelnéude tekste
(64% (25)) ja nendega koos ka eelndu seletuskirju (67% (26)). Samuti saadetakse eel-
noéuga tihti kaasa tépsustavaid kiisimusi (62% (24)) ja koos saadetavate dokumentide ja
materjalidega tehakse iisna tihti ka ettepanek kohtumiseks (62% (24)). K&ige tihemini
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teevad ettepanekuid kohtumisteks Kultuuri- ja Sotisaalministeerium. Vdhem on néiteid,
kus huviriihmadele saadetakse eelinfot alles plaanitava digusakti (31% (12) vastanutest
iitlevad, et nad teevad seda harva v6i mitte kunagi ning 38% (15) teevad seda tihti véi ala-
ti), arengukava vms kohta voi seaduseelndu algstaadiumis t6oversioon (26% (10) vasta-
nutest {itlevad, et nad teevad seda harva voi mitte kunagi ning 51% (20) teevad seda tihti
voi alati. KGige tihemini saadavad ametnike arvates tooversiooni Kultuuri-, Majandus- ja
Kommunikatsiooni-, Sise- ja Sotsiaalministeerium. Vaid 28% (11) vastanutest saadavad
tihti voi alati eelnduga kaasa ka selle aluseks olevad méjude analiiiisid.

Vdhem aega tootanud ametnikud on varmamad infot varasemas staadiumis vélja andma
ja varasemas staadiumis kaasama ning lisama ka muid dokumente (méjuanaliiiise, uurin-
guid jms) kaasamisel.

Seega voib Oelda, et materjale tegelikult saadetakse laiali iisna tihti, kuid
suhteliselt harva saadetakse dokumendid kommenteerimiseks vilja nende
viljatootamise varases staadiumis. Arusaadav on, et ei taheta saata veel eelndu-
sid, kui nad ei ole kaugeltki 16plikus vormis, kuid see vahendab oluliselt huviriihmade
vbimalusi juba véga varases staadiumis poliitikate kujundamist méjutada. Arvamust saab
avaldada juba mingil kujul valmis teksti kohta. Vdga positiivne on aga see, et eelnéudega
pannakse kaasa tépsustavaid kiisimusi ja seletuskirju voi tehakse ettepanek kohtumiseks.
Ka mojude analiiiiside lisamist voiks tihemini kasutada. Lisaks viljapakututele korralda-
takse ka veel 1dbiviidud uuringute tulemusi tutvustavaid pressikonverentse.

Huviriihmad eelistavad saada eelndu tiistekstid koos tépsustavate kiisimustega

(37%) ning eelnoud koos seletuskirjaga, kus sisaldub ka méjude analiiiis (29%). Tege-

Joonis 3.16. Kui sageli saate ministeeriumitelt ja Riigikogult jargnevaid materjale (vastanute arvu
jargi)?
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likkuses saavad huvirithmad enda hinnangul kéige tihemini seaduseelndu v6i mééruse
teksti, mille juurde enamustel juhtudel lisatud ka seletuskiri, selle kooskolastamise faasis
(joonis 3.16). Vorreldes saatmisesagedust seletuskirjade ja m&jude analiiiiside vahel, vai-
davad katusorganisatsioonid, et mdjuanaliiiise ei saa nad ‘mitte kunagi’ véi saavad ‘harva’,
samas kui seletuskirju, milles nduete kohaselt peaks sisalduma ka méjuanaliiiis, saadak-
se tihedamini (hinnangute ‘harva’ ja ‘tihti’ esinemissagedus vorreldes moéjuanaliiiisidega
vastavalt 2 ja 15 korda suurem). Sellest voib jiareldada, et m&juanaliiiise kas ei tajuta
seletuskirja osana voi on seletuskirjade kvaliteet selline, kus mojuanaliiiise praktiliselt ei
olegi voi tdlgendatakse m&juanaliiiiside sisu erinevalt.

Vastuolu ilmneb kiisimuse puhul, kas huvirithmad saavad koos kommenteerimiseks saa-
detud eelnduga ka tépsustavaid kiisimusi. Vastanud organisatsioonide hinnangul saavad
nad tédna enamasti ‘harva’ voi ei saa ‘mitte kunagi’, (61 % eelndu ja seda tdpsustavaid kiisi-
musi ning vaid 15% organisatsioonidest véitis, et nad saavad sellises vormis infot tihti v&i
alati (joonis 3.17)), samal ajal kui see on koige olulisemal kohal info saamise vormidest,
mil viisil huvirtihmad sooviksid infot saada. Ule poolte (62%) ministeeriumite ametnikest
ja pooled (50%) Riigikogu esindajad védidavad aga, et nad saadavad huvirithmadele tihti
eelnoude kohta tapsustavad kiisimusi.

Kaasamiseks kasutatavad vahendid

Nagu on nédha jooniselt 3.17 kasutavad Riigikogu komisjonid ja fraktsioonid pigem mit-
teametlikke kanaleid — kohtumisi (90% (18)), e-kirjade teel suhtlemist (90% (18)) ja
telefonikonesid (80% (16)). Vorreldes ministeeriumi ametnikega on oluliselt tagasihoidli-
kum ka e-6iguse ja Riigikogu kodulehel loodud arvamusfoorumi véimaluste kasutamine.
Kiisimustevahelistest seostest nahtub tendents, et need Riigikogu iiksuste juhid, kes suht-
levad rohkem mitteformaalselt, annavad tavaliselt huviriihmadele ka veidi rohkem aega
arvamuste esitamiseks.

Sageli erinevad suhtlemisviisid tdiendavad iiksteist, aga kokkuvottes voib tddeda, et Rii-
gikogu komisjonide ja fraktsioonide juhid suhtlevad enamasti enne eelnéu menetlusse
andmist huviriihmadega mitteametlikult ja koguvad nii oma otsuste ettevalmistamiseks
vajalikku infot. Mitteformaalse suhtlemise eelistamise iitheks pohjuseks parlamentides
voib pidada ka erinevate huvirithmade sidemeid mitmete poliitiliste erakondade ning lii-
kumistega.

Need Riigikogu komisjonide ning fraktsioonide juhid, kes kasutavad huviriihmadega
suhtlemiseks ning nende kaasamiseks tihti mitteametlikus laadis e-kirju, on sagedamini
veendunud, et suhtlemise algatus peaks tulema kas huvirithmade poolt (nii arvab 13-st
7). Selle tulemuse pohjal voiks arvata, et huviriithmade esindajatel on kdige mdistlikum
kontakti votmiseks saata Riigikogu komisjoni esimehele ja/v&i aseesimehele e-kiri. Prakti-
kas on Riigikogu liikmete e-posti aadresside massilise iilekasutuse ja palgaliste personaal-
néunike puudumise téttu on nende e-postkastides parast pikemaid véliskomandeeringuid
voi istungitevabasid nddalaid kiimneid véi isegi sadu vastamata e-kirju. Kuigi tabelist voib
jdada mulje, et suur osa kaasamisotsuseid on tehtud pérast huvirithmadelt saadud e-kirju,
on moistlik saata e-kirja koopia oma ettepanekutega ka komisjoni néunikule ja tdiendav
e-kirja saatmisele eelnev voi jirgnev iilehelistamine ei tule ka enamasti kahjuks.

Mitteametlik ja ametlik infovahetus on sageli iiksteisele jairgnevad, sest tihti on mittefor-
maalset laadi telefonikdne v6i e-kiri Riigikogu komisjoni juhile vajalik jairgneva kaasa-
mise vormide ning ajagraafiku tdpsustamiseks ja nagu uuringust selgus, annavad need
Riigikogu {iksuste juhid reeglina huvirithmadele rohkem ettepanekute tegemiseks aega,
kes kasutavad kommunikatsioonis rohkem mitteformaalseid kanaleid.
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Joonis 3.17. Kui tihti kasutatakse Teie komisjonis/fraktsioonis kaasamiseks jirgmiseid kanaleid
(tihti + alati)?
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Ministeeriumite osakonnajuhatajate vastusest selgub, et saranselt Riigikoguga on ka mi-
nisteeriumites kaasamise puhul suure tdhtsusega mitteametlike kanalite kasutamine
(joonis 3.18). Tihti v6i alati kasutavad 87% ametnikest kaasamisel mitteametlikku e-kir-
jade teel suhtlemist (nii listid kui otse kirjad kui e-kirjad korraga koigile osalistele), 85%
osakondadest mitteametlikke telefonikénesid ja 79% mitteametlikke kohtumisi. 2-5 a ja
5-10 a to6tanud osakonna juhatajad kasutavad teistest oluliselt tihemini mitteformaal-
seid konsulteerimise vahendeid. Suur roll kaasamise korraldamisel ministeeriumites on
komisjonidel ja t66gruppidel, mida kasutavad 82% osakondadest tihti vi alati. Kultuuri-
ministeerium kasutab kdige enam ministeeriumi juures tegutsevaid ndukogusid, kuhu on
kaasatud eksperdid, iihenduste esindajad (kogusid kasutatakse ka digusloome, program-
mide jms ettevalmistamisel).

Elektrooniliste foorumite kasutamine kaasamisel ei ole eriti levinud kanal ja avalikule
foorumile osakonnad oma infot ja materjale eriti tihti vdlja ei pane (pigem kiisivad ise otse
konkreetsete huviriihmade kdest arvamusi ja seisukohti). Elektrooniliste foorumite kasu-
tamine on erinev — nt E-6igust kasutavad 56% vastanutest tihti voi alati kaasamiseks, kui
samal ajal elektroonilise kaasamise portaale TOM ja Themis kasutatakse {iliharva. Seega
téidetakse informeerimise, ent mitte konsulteerimise ja osaluse funktsioone kaasamisel.



Joonis 3.18. Kui tihti kasutatakse Teie osakonnas kaasamiseks jargmiseid kanaleid (tihti+alati)?
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Kokkuvottes voib oelda, et kuigi vdga palju kasutatakse nduandvate to6gruppide ja ko-
misjonide moodustamist, on olulisel kohal siiski mitteametlik suhtlemine huviriihmadega.
Nagu eespool selgus, on kaasamine pigem véljakujunenud tava kui seaduse voi eeskirja
jéargi kohustuslik tegevus ning tava ongi vélja kujunenud otsesuhete kasutamisele. Selline
suhtlus aga voib olla ka ohtlik, sest mitteametlik kaasamine on suhteliselt 1dbipaistmatu
protseduur, kus monedel huvirithmadel voib olla otsustele viaga suur ja pikaajaline moju.

Huviriihmad peavad endi jaoks sobivaimateks info saamise kanaliteks ja osalemise vor-
mideks e-maili (67% (91)), kohtumisi, arutelusid, seminare ja timarlaudu (45% (61)) ning
osalemist néukogudes, komisjonides vdi t66gruppides (43% (58)). Tagasihoidlik on siinkohal
e-foorumite ja -andmebaaside sobivus ja mitteametlike kanalite eraldi véljatoomine. Need
vahesed huvirithmad, kes on maininud e-Gigust toonitavad, et see on kiill ‘véga tore asi, ent
keeruline ja mahukas kasutada ning organisatsioonid ei joua jalgida, millal info eelndude
kohta sinna lisatakse. See kinnitab ka e-vahendite analiiiisi tulemusi ja soovitusi, mille jargselt
voiks kaaluda huvirithmade tarbeks valdkonnapohiste infolistide sisseviimist (vt ptk 3.1.3).

Koige olulisemateks info- ja osaluskanaliteks, mida hetkel kasutatakse, on huvi-
rithmadele info ministeeriumite e-kirjade kaudu (66%), ministeeriumite kirjad posti teel
(63%) ja info ametnike kohtumiste, arutelude, seminaride ja imarlaudade kaudu (62%)
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Joonis 3.19. Ministeeriumite poolt kasutatud vahendid (huvirithmade nagemus)
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(joonis 3.19). Head infosaamisevoimalust — e-6igust ja Vabariigi Valitsuse to6plaani —
kasutab vastavalt vaid 36 ja 23 vastanud organisatsiooni (26%; 17%). Kasutajate hulgas
on proportsionaalselt enam ettevétlushuvisid esindavaid organisatsioone ja ametiiihin-
guid. Véga tagasihoidlik roll on siinkohal aga portaalidel TOM ja Themis. Juhul kui {ildse
saadakse infot ,mujalt”, siis peamiselt on need teised sarnased organisatsioonid — eri-
alaorganisatsioonid, huvisid esindavad MTUd jne. 55 organisatsiooni (40%) on maini-
nud info saamist 14bi suuremate katusorganisatsioonide, kellest sagedamini on mainitud
EMSL, EOK, TALO, EAKL, EPKK (Péllumajandus-Kaubanduskoda), ETTK, EKTK.

Ministeeriumite ja Riigikogu vordlusest ilmneb, et huvirithmade arvates on mit-
teametlike kanalite osatdhtsus Riigikogu puhul tunduvalt suurem - info- ja osalusvdi-
maluste juures on nn esikolmikus mitteametlikud kohtumised ja kéned ning Riigikogu
kodulehekiilg. Ministeeriumid kasutavad huviriihmade arvates eelisjarjekorras ametlikke
kanaleid (vt joonis 3.19), kuid Riigikogu kasutab huviriihmade arvates vastupidiselt mi-
nisteeriumitele peamiselt mitteametlikke vahendeid (vt joonis 3.20).

Analiilisides organisatsioonide tiiiibi jargi, on ettevotted ja ametiiihingud saanud vérrel-
des teiste organisatsioonidega enam ministeeriumite kirju ja e-kirju ning ametiiihingud
on koige aktiivsemad ministeeriumite kodulehekiilgede kasutajad. Seejuures ministeeriu-



Joonis 3.20. Riigikogu poolt kasutatud vahendid (huviriihmade nigemus)
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mite kodulehed on ametiiihingute jaoks olulisemaks infoallikaks kui Riigikogu kodulehe-
kiilg. Vorreldes teistega leiavad ettevotted veidi enam Riigikogu kodulehelt olulist infot.
Noukogudesse kuuluvus on just iileriigiliste jaoks olulise info- ja osalusstaatusega ning
isna sarnaselt tajuvad seda ka ministeeriumite ametnikud, nagu eelnevalt selgus, kes
leiavad, et ndukogudesse kuuluvad huviriihmad peaksid infot omakorda laiali levitama.
Osapoolte ldbiradkimistel domineerivad ettevotted ja ametiiihingud. Ametiiihingud saa-
vad teistest veidi enam infot 14bi isiklike kontaktide ministeeriumis (keskmine 51%; neil
69%). Ametitihingute jaoks on ka Riigikogu mitteametlikud kohtumised (keskmine 46%,
a/ii 81%), telefonikdned (keskmine 39%; a/ii 56%) ja e-kirjad (keskmine 33%; a/{i 56%)
olulisemad infokanalid vorreldes teiste organisatsioonidega. Suurematelt katusorganisat-
sioonidest saavad enam infot ka ametiiihingud, mis viitab selgelt TALO ja EAKL tugevale
pikaajalisele rollile ja valjakujunenud suhtlusele.

Huviriihmad kasutavad omaalgatuslikult info ja arvamuste esitamiseks kdige sagedamini
kirja saatmist posti teel, veidi harvem e-kirju ning osalemist néukogudes, komisjonides
ja toogruppides. Vorreldes ametlikke ja mitteametlikke kanaleid, domineerivad ametli-
kud kohtumised mitteametlike kohtumiste ees, seejuures kohtumise tasandil ei ole vahet.
Mitteametlikult kohtutakse enam Riigikogu liikme ja ministeeriumi osakonna véi talituse
ametnikega vorrelduna ministri, ministeeriumi kantsleri voi asekantsleriga.

Mitmed keskkonnaga seotud huviriihmad on toonud vélja, et keskkonnakiisimustes ka-
sutatakse avatud menetluses ettendhtud avalikku arutelu omaalgatuslike seisukohtade
esitamiseks. Strateegiad jm arengudokumendid, millele on tehtud keskkonnaméjude hin-
damine, 14bivad ka avatud menetluse staadiumi.

Millistel juhtudel milliseid kaasamise vorme ja vahendeid kasutatakse?

Riigikogu komisjonide ametlikku konsulteerimist késitlevad vastused v&ib jagada mark-
sonade ning konteksti alusel tinglikult kahte gruppi:

* Laiemat kolapinda ja m&ju omavad eelndud, arengukavad vms, mis on sotsiaalselt
tundliku iseloomuga ning kétkevad endas vastuolulisi huve. Seda eriti juhtudel, kui
Riigikogu komisjoni liikmed leiavad, et eelnéu valjatootamisel ei ole mone huvigrupi
esindajaid &ra kuulatud, aga tegemist on védga olulise, nende elu méjutava kiisimusega.
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e Olukord, kus nt seaduseelndu esitaja (reeglina Valitsuse) poolt on mitmed kii-
simused jdetud reguleerimata voi on vastuolulised ja tekib vajadus kutsuda ko-
misjoni istungile vastava MTU v&i kutseithenduse esindajad. Samuti kui on vaja
saada tdiendavat informatsiooni otseselt allikalt ning kiisimus on mitmetahuline
ning iihele otsusele v&ib jargneda teiste lahenduste muutmise vajadus.

Mitteametlik konsulteerimise kasutamisel on Riigikogu komisjonide ja fraktsioo-
nide juhid valja toonud mitmeid péhjusi, nt vajadust moista, kus huvirithmade lobby
tegelikud tagamaad véivad olla ja tihti réhutatakse, et ‘poliitiku kohus ongi olla avatud ja
kuulata dra arvamused ja piitida ka ise saada selgust nendelt, keda asi otseselt puudutab.
Mitteformaalselt saab peaaegu alati informatsiooni, mida on saada keerulisem ametlikel
istungitel ja see aitab langetada tasakaalustatud otsuseid’. Mitteametliku suhtlemise p&h-
justena on véja toodud ka olukordi, kui on véga kiire voi lahendamist vajavad tiksikud
detailkiisimused. Samas leidub ka Riigikogu esindajaid, kelle arvates peab ‘igast konsul-
teerimisest ‘jalg’ maha jadma ja iga huviriihm peab suutma oma argumendid sénastada ja
komisjonile arusaadavalt selgitada’.

Tooriihma kokkukutsumist, iimarlaua voi seminari korraldamist voi nendest osa vot-
mist, kohtumiste méadramist kasutatakse Riigikogus peamiselt siis, kui on kerkinud laie-
mat elanikkonna ringi puudutavad keerulised kiisimused, mis vajavad siivaanaliiiisi ning
tekitavad palju eriarvamusi. Samuti on toodud p&hjuseks olukorda, kus méni seaduseel-
nou vajab suuremat {imbertegemist voi kui komisjon otsustab ise eelndu algatada.

Riigikogu kodukorra véimalused pakuvad huviriihmade siisteemsema kaasamise arute-
luks veel mitmeid seni ammendamata voimalusi — nt vastavate Riigikogu komisjonide
avalikud kuulamised avalikkust ning kodanikeiihendusi puudutavate seaduste rakenda-
mise kiisimustes, et koguda ka infot voimalike seadusemuudatuste vajaduse kohta. Riigi-
kogu kodukorra seaduses on olemas ka komisjoniraportite siisteemi kdivitamise véima-
lus. Kui 6igusloome tempo vaheneb, siis oleks aeg see traditsioon kdivitada - st hinnata
olemasolevate kehtivate seaduste v&i riiklike programmide mdjusid ex post, sh koostdos
nende sihtrithmade esindajatega, kelle huvisid seadusandja piitidis arvestada ja kes antud
seaduse rakendusalas hetkel elavad. Oiguslikus raamistikus on maailma mastaabis uni-
kaalne EKAK arutelu, mis toimub 2004.a esimest korda ja seejarel hakkab toimuma iga
kahe aasta tagant ning mis on viga hea véimalus kaasamist nii iildisemas plaanis kui ka
Riigikogu tegevuse pohjal hinnata.

Ministeeriumite osakonnajuhatajad t6id kirjaliku konsulteerimise puhul toodi vilja
palju erinevaid kasutamise pohjusi, kdige sagedamini nimetatud olid:
* pohimottelisemate ja suurte muudatuste elluviimine, mis puudutavad kogu siis-
teemi, sh arengukavad, strateegiad jms dokumendid;
* kui on vaja ametlikku seisukohta (millest on hiljem raske taganeda);
* ‘konsensuse otsimiseks’ kaasamine — kui on vaja saada arvamusi paljude isikute
kéaest ja nende omavahelisi kokkuleppeid;
» ekspertarvamuste v0i juriidiliste analiiiiside saamiseks kaasamine
* kui on piisavalt aega;
* kirjalikult siis, kui on juba tiili majas (muidu ikka suhtlemine);
» rahvusvaheliselt esitatud kiisimustele vastamiseks.

E-kirjade teel v6i mitteametlik suhtlemine toimub tavaliselt nendega, kellega on
olemas varasem hea kogemus, tekkinud on usaldus ja positiivne kogemus. See on kiirem
ja sobralikum viis kiisimusi lahendada. ‘Otsus on kogemuslik ja ka tingitud teise poo-
le kompetentsusest, asjatundmisest ja soovist ndha asju mitte ainult kitsa ringi kasuna’.
Ametnike seas on ka neid, kes ei tee kirjalikul ja e-kirjade teel konsulteerimisel vahet —



niikuinii kdib suurem osa suhtlusest kdik meilidega ning kes leiavad, et juhul, kui on tea-
da, et huvirtihmal puudub meilile ligipaés, siis saadetakse ka kiri.

Mitteametlikku konsulteerimist kasutatakse ministeeriumites peamiselt taustinfo saa-
miseks ja ministeeriumi siseste seisukohtade viljakujundamiseks (ka EL positsioonide
jaoks) kiisides néu huviriihmade spetsialistidelt. Samuti iiksikute probleemkohtade sel-
gitamiseks ja lahendamiseks ning huvirithmade vahel tekkinud eriarvamuste puhul kon-
sensuse leidmiseks (nt sotsiaalpoliitiliselt tundlike teemade korral).

Tooriihma kokkukutsumist kasutatakse ministeeriumites peamiselt siis, kui kiisimuste
lahendamine on keeruline ja selleks on vaja erinevate spetsialistide panust; kui on vas-
tutusrikas, mahukas ja tehniliselt keerukas eelnéu vo6i kui dokumendil on suur méju ja
sellega seoses on avalikkuses terav probleem iiles tostetud (nt mone tundliku teema pu-
hul). Samuti on toodud t66rithma kokkukutsumise pohjuseks olukorda, kus asi ei edene
ja erimeelsused ei lase asjaga edasi minna, silmast-silma ja suuline suhtlus on pingeid
maandav.

Umarlaud v6i seminar korraldatakse ministeeriumites tavaliselt siis, kui ideed tahe-
takse korraga tutvustada suuremale hulgale huviriihmadele (nt ELiga seonduvalt) ja see
on alles algstaadiumis. Samuti kasutatakse iimaralaua voi seminari vormi, kui késitletav
teema on tundlik. Samal ajal on ka eraldi réhutatud, et ainult nende ametnike osavotul,
kes tegelikult ei otsusta, ei ole motet imarlauda korraldada, sest see oleks ka huviriihma-
dele vésitav ja md&jutu.

T60 erinevates etappides kasutatakse ministeeriumites peaaegu koiki vahendeid. Meedia
puhul tunnetavat ametnikud tihti ebakindlust, sest ‘meedia kaldub vahel téiesti tooreid
tooversioone esitama kui ‘kohe-kohe’ otsuseid’. Ametnikud ei usalda meediat ja kodanike-
ithendusi, kellega koost66 ei suju vabalt ning seetottu neid tihti ei kaasta.

Spetsiaalne kaasamisvorm. Kiisimusele, kas nende valdkonnad eeldavad ka konk-
reetset kaasamise vormi, vastasid enamus ministeeriumite ametnikke ja ka huvirithmade
esindajaid eitavalt. Vaid ¥4 ametnikest (26% (10)) leiab, et nende valdkond eeldab mingi
konkreetse kaasamise vormi kasutamist (sellise vajaduse on vélja toonud Majandus- ja
Kommunikatsiooniministeerium). Samuti vastasid vaid 12% (17) huvirithma, et konk-
reetne kaasamise vorm on oluline. Néiteid on toodud juhtumite kohta, mil suhtlemine
kéib 14bi mingi liidu, kes peab enne enda sees konsensusele joudma v6i monest rahvusva-
helisest tavast tulenevast néudest ldhtuvalt kasutatakse kindlat kaasamise vormi (nt ILO
noukogu). Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhtidest poolte (50% (10)) arvates ei
ole nende komisjonis mingit konkreetset kaasamise vormi valja kujunenud. Need Riigi-
kogu esindajad, kelle arvates nende komisjon kasutab konkreetset kaasamise vormi, on
maininud nii kirjade kui e-kirjade saatmist huvirithmadele kui koosolekule, noupidami-
sele voi ithisarutelule kutsumist. Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhtide vastuste
pohjal saab viita, et Riigikogu komisjonides on kaasamisvormi valik ja kasutamine {ildju-
hul soltuv késitletavast valdkonnast, sihtrithmadest ning poliitilisest olukorrast. Kokku-
vottes, kuna valdkondadele konkreetseid ja spetsiifilisi kaasamise vorme reeglina vaja
ei ole, siis on voimalik luua iihtne kaasamise hea tava, mis kehtiks k&igi valdkondade ja
vormide jaoks. Minimaalselt on kindlasti vdimalik sénastada {ihtsed pohimotted kaasa-
mise ldbiviimiseks ja osalemiseks rédkimata ministeeriumite 16ikes tipsemate pShimdtete
paikapanekust.
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Tagasiside huviriihmadelt

Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhid ootavad koige enam tagasisidet juhtudel,
kui adressaatidele on saadetud eelndu vin dokument koos konkreetsete kiisimustega eel-
nou mone peatiiki voi §-i kohta (70% (14)). Samuti oodatakse tagasidet koos seletus-
kirjaga saadetud seaduseelnoudele nii enne (65% (13)) kui parast (60% (12)) 1. luge-
mist. Kiisimustevahelisi seoseid vaadeldes ilmneb mitmeid huvitavaid seaduspéarasusi. Nt
need Riigikogu tiiksuste juhid, kes ootavad rohkem tagasisidet huviriihmadelt, annavad
iildjuhul rohkem aega seaduseelndude kommenteerimiseks ja kuuluvad ise erinevatesse
ithendustesse. Margatav seos on ka vastaja Riigikogu staazi ja tagasiside kiisimuste va-
hel — vihem kui 2 aastat Riigikogus olnud on veidi aktiivsemad info jagajad ja ootavad
ka rohkem tagasisidet sihtrithmadelt. Seaduseelndude esimese lugemise eelsetele teksti-
de ja seaduseelndoude mojude hindamisega seotud materjalide puhul seostub tagasiside
mittetulundusiihenduste poliitilise kallutatuse probleemiga tunduvalt enam kui eelnéude
esimese lugemise jargne ja konkreetsete kiisimustega seotud tagasiside. Riigikogu oposit-
sioonierakondade esindajad peavad kodanikeiihenduste ja huviriihmade poliitilist kallu-
tatust sagedamini probleemiks kui koalitsiooni esindajad.

Koige olulisem tagasiside, mida ministeeriumite osakonnad huviriihmadelt eelnéude
ja poliitikadokumentide véljatootamise protsessis ootavad, on eelndu kohta ekspertar-
vamuste kogumine ja vahendamine (33% (13)). See niitab, et huvirithmi kasitle-
takse sagedasti nii ekspertide kui oma huvide véljendajatena. Veel peeti oluliseks enda
vajaduste kohta info andmist, lithikommentaaride andmist, oma valdkonna kohta tdien-
davate andmete kogumist ja esitamist, kommentaaride andmist dokumendi rakendata-
vuse kohta, vigade viljatoomist, konstruktiivseid ettepanekuid ning méjude ja tagasiside
saamist. Kauem ministeeriumis t66tanud ametnikud ootavad huviriihmadelt tagasisidena
rohkem erisugust infot, mitte ainult nt huvirithmade vajaduste kirjeldamist vms.

Huvitav on aga see, et 20% (8) osakonnajuhatajatest arvasid, et tagaside ootamise kii-
simusele on raske vastata. See niitab, et tervelt 1/5 osakonnajuhatajatest, kes kiisimus-
tikule vastasid, ei oska 6elda, milline tagasiside on nende jaoks kdige olulisem ja millist
tagasisidet nad huvirithmadelt ootavad.

Huviriihmade valmisolek anda tagasiside ministeeriumitele ja Riigikogule kattub olu-
lisel madral ministeeriumite poolsete ootustega. Joonis 3.21. néditab, millist tagasisidet
huvirithmad on koige enam ning millist tagasisidet kdige vdhem valmis andma. Ollakse
valmis osalema aktiivselt aruteludes (68% (92), 39 organisatsiooni pidasid seda koige
olulisemaks), andma infot enda vajaduste kohta (61% (83)) ning koguma ja edastama
tédiendavaid andmeid (60% (82)) (esimese valiku puhul jarjestus sama). Seejuures liihi-
kommentaaride andmine ning ekspertarvamuste kogumine/vahendamine on jérjestuses
viimastel kohtadel, ometigi on need just vormid, mille puhul organisatsioon suutlikkus
voib olla suurem, sest valmisolek aktiivselt ja tdhusalt aruteludes osaleda on tihti kdige
ajamahukam ning néuab enim suutlikkust. Véimalik, et aktiivse osaluse puhul ndhakse
koige mojusamat vormi, kus ‘ollakse ise kohal’ ja kontrollitakse asja kdiku, kuid huvi-
rithmad ei pruugi alati Gigesti hinnata enda suutlikkust suhteliselt liihikese aja jooksul
tohusalt osaleda, sest nagu eelnevalt nigime, on {isna suur erinevus selle vahel, kui palju
ministeeriumid ja Riigikogu huvirithmadele aega annavad oma ettepanekute esitamiseks
ning kui palju huvirithmad enda arvates aega vajaksid. Huviriihmade valmisolek osalemi-
seks ei pruugi tihti vastata nende tegelikele ressurssidele seda teha.

Huviriihmadelt tagasiside hindavad 64% (25) ministeeriumite osakonnajuhatajatest
tihti voi isegi alati asjalikeks ja kasulikeks. Arusaadavalt, peetakse ekspertide puhul vor-
reldes koigi teiste kaasatavatega tagasisidet enamasti asjalikuks (83%). 38% (15) minis-



Joonis 3.21. Millist tagasisidet on huviriihm valmis andma?
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teeriumite osakonnajuhatajatest leiab aga, et tihtipeale on huviriihmadelt tagasisidena
saadud info, kommentaarid ja soovitused ka véga kitsast huvist lahtuvad, kasulikud vaid
véaga spetsiifilisele grupile ja teistele kahjulikud. Erinevalt teistest majandushuve esinda-
vatest huviriihmadest, keda kaasatakse, loetakse nt ettevotjate esindusorganisatsioonidelt
saadud tagasisidet oluliselt tihemini oma vaga kitsast mitte {ildistest huvidest 1ahtuvaks.
Kauem ministeeriumis todtanud ametnikud ei kipu nii kergesti kommentaare asjalikeks
ja kasulikeks liigitama, nad on ettevaatlikumad.

Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhid hindavad tagasisidena huviriithmadelt saa-
dud kommentaare ja soovitusi moneti kérgemalt kui ministeeriumite osakonnajuhatajad.
Riigikogu puhul on koik vastanutest leidnud, et tagasiside on alati/tihti asjalik ja kasulik
(100%). Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhid ndustuvad sarnaselt ministeeriumi-
te ametnikega, et huvirithmade tagasiside voib olla kitsast huvist Idhtuv ning kasulik vaid
konkreetsele huvigrupile, kuid seda valdavalt ‘harva’ (Riigikogu 55% (11), ministeeriu-
mid 44% (17)). Kui vorrelda ministeeriume ja Riigikogu, siis ministeeriumite osakonnaju-
hatajad leiavad marksa sagedamini, et tagasiside on kitsa grupi huvidele orienteeritud.

Saadud info ja kommentaaridega arvestamine

Riigikogu liikmed viidavad iisna sagedasti (80% (16)), et nad arvestavad huviriihma-
delt saadud info ning arvamustega. Nii nagu huviriihmade vastustes oma soovide kohta,
nii on ka Riigikogu liikmete vabades vastustes rohutatud, et huviriihmade kaasamine
peaks toimuma 6igusloome voimalikult varases faasis. Riigikogu komisjonide tasandil
on selleks faasiks 1. lugemise eelne aeg ja nagu jooniselt 3.22 on ndha, need kes ootavad
enne 1. lugemist tagasisidet, reeglina ka arvestavad saadud infoga.

Vorreldes Riigikogu esindajatega vdidavad ministeeriumite osakonnajuhatajad har-
vem, et nad arvestavad huviriihmadelt saadud info ja arvamustega — 46% (18) osakonna-
juhatajatest leiab, et huviriihmadelt saadud info ja arvamused mdjutavad otsuseid (tihti
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Joonis 3.22. Info ja arvamuste arvestamise seos tagasiside ootustega enne eelnéu lugemist (vasta-
nute arv)

12

[y
o

Kas arvestate saadud
info ja arvamustega?

Jah, tihti Jah, aga harva Jah, alati
Kas ootate tagasisidet seaduseelnéu kohta (koos seletuskirjaga) enne 1. lugemist?

M jah W ei raske delda/vastamata

mojutavad need otsuseid Keskkonna-, Kultuuri- ja Sotsiaalministeeriumi arvates). 26%
(10) vastanutest leiab, et méjutavad, aga harva ning 20% (8) ei oska delda. Seega on
pohimotteliselt voimalik otsuseid méjutada, aga see ei ole lihtne — vahem kui pooled vas-
tanutest leiavad, et saadud info ja kommentaaridega otsuste tegemisel arvestatakse tihti.
Samal ajal leiab suurem osa vastajaid, et huviriihmadelt saadud info arvesse votmine
loppotsuste tegemisel on seotud sellega, et huvirithmad on osalenud ka juba otsuste tege-
mise varases faasis (68%). Seega arvestades asjaolu, et kaasatavate ring on tihti véljaku-
junenud ja uutel huviriihmadel on raske 166gile pddseda, on méjutamise tdendosus veelgi
vaiksem huvirithmade puhul, kes ei ole olnud algfaasist peale kaasatud.

Vastanud organisatsioonide arvates arvestavad ministeeriumid ja Riigikogu nende
ettepanekutega enamasti harva (vastavalt 45% (61) ja 29% (39)) ja Riigikogu seejuures
harvemini kui ministeeriumid. 27% (37) vastanud organisatsioonidest leiavad, et nende
ettepanekutega ei arvestata Riigikogus mitte kunagi ning vaid 9% (12) véidab, et seda
tehakse tihti. Ministeeriumite puhul on vastavad arvud 13% (18) ja 23% (32). Seejuures
on iisna suur nende organisatsioonide hulk, kes on vastanud ‘raske 6elda’ véi jatnud kii-
simuse vastamata — ministeeriumite puhul (18% (25)) ja Riigikogu puhul veelgi suurem
(35% (48)). Seega, tegelikkuses on organisatsioonidel raskusi seisukoha vétmisega, kas
ministeeriumid voi Riigikogu on arvestanud nende arvamustega voi mitte, sest tihti ei
joua sellekohane info nendeni v6i jouab harva.

Vorreldes teiste organisatsioonidega on ettevotlushuvide esindavate organisatsioonide
osakaal suurim nende hulgas, kelle arvates ministeeriumid arvestavad nende kommen-
taaridega ‘tihti’. Aga ligikaudu veerand iileriigilistest organisatsioonidest (22%) on vas-
tanud, et nende ettepanekutega ei arvestata ‘mitte kunagi’, mis voib tekitada olukorra,
kus negatiivne kogemus ja pettumus kumuleeruvad ning tekib hoiak, mil huvirithmad ei
ole enam huvitatud oma ettepanekute saatmisest. Need organisatsioonid, keda ‘peaaegu
alati’ kaasatakse, leiavad enamasti (60%), et nende ettepanekutega arvestatakse minis-
teeriumites ‘tihti’ (vrdl 19% ‘vahel kaasatakse, vahel mitte’). Ehkki tunduvalt vihemate



Joonis 3.23. Kuidas ja kui sageli Te teavitate huviriihmi, kas arvestasite voi ei arvestatud nende
seisukohtadega (alati+tihti, %)?
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organisatsioonide hinnangul Riigikogu arvestab nende ettepanekutega ‘tihti’, on see siiski
suurem vorrelduna ‘vahel kaasatakse, vahel mitte’ juhtudega (24% vs 5%). Seega rahul-
olu seondub ka sellega, kui sageli arvamusi arvesse voetakse ning samuti, kui sagedasti
teavitatakse. Riigikogu puhul paistab silma, et iileriigilised ja kutseiihendused mainivad
teistest enam, et nende arvamustega ei arvestata ‘mitte kunagi’, enamus ametiiihinguid
leiab aga, et nendega arvestatakse harva (62% (10)). Kuna aga paljud on jatnud Riigikogu
puhul vastamata voi vastanud raske 6elda, ei saa neid jareldusi votta absoluutsetena.

Riigikogu komisjonide ning fraktsioonide juhid eelistavad veidi tihemini mitteametlik-
ku (mitteformaalset) huvirithmade teavitamist selle kohta, kas vastavas osakonnas arves-
tatakse voi ei arvestata nende seisukohtadega (vt joonis 3.23), kuid praktikas kasutatak-
se erinevate eelndude, lugemiste ja sihtrithmade puhul molemaid vastavalt vajadusele.
Ametliku vastuse vormiks voib olla néiteks nii Riigikogu liikme blanketil saadetud kiri
kui ka e-kiri adressaadi ettepanekute arvestamise, osalise arvestamise voi mittearvesta-
mise pohjendusega voi ka komisjoni arutelu kajastav protokoll.

Riigikogus ei ole veel kujunenud komisjoniraportite stisteemi ja Riigikogu tasandil hu-
viriihmade kaasabil valitsuse eelndudele laekunud ettepanekute infot ei ole enamasti
ajapuudusel seletuskirjadesse viidud isegi juhul, kui komisjon esitab eelndu menetlusse
muudetud kujul. Teine asi on komisjonide endi algatatud eelndudega, kuid nende osakaal
on suht-véike ja reeglina on nad tehnilise iseloomuga seadusparandused. Seega iildjuhul
saavad seaduseelnou kujunemisest ja ettepanekute arutelust huvitatud ithendused ning
ajakirjanikud selle info koosoleku protokollidest, Riigikogu stenogrammist v4i Riigikogu
liikmete ja ametnike kiisitlemise/intervjuude kaudu.

Ministeeriumite puhul teavitatakse huvirithmi samuti kdige tihemini nende seisukoh-
tade arvestamisest vOi mittearvestamisest mitteametlikult ning tihti antakse kaasami-
sest ka tipne iilevaade digusakti seletuskirjas, ¥+ vastanutest teeb seda harva voi ei tee
mitte kunagi. See aga tdhendab, et vaid alla poolte ministeeriumite ametnikest iitlevad,
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et nad annavad alati voi tihti eelndude seletuskirjades iilevaate kaasamisprotsessist eel-
nou ettevalmistamisel. Seda on liiga viahe. Tihemini peaks seletuskirjas dra méarkima,
keda kaasati ning milliseid ettepanekuid arvestati, et protsess oleks lébipaistvam. Kauem
ministeeriumis to6tanud ametnikud annavad tihemini tagasisidet seletuskirjade kaudu.
Huviriihmade ametlikku teavitamist, kas nende seisukohtadega noustuti voi mitte, viga
palju ei kasutata.

Huviriihmade arvates saadakse aga iildjoontes tagasisidet harva ja paljud organisat-
sioonid on selle toonud valja kui ‘algul kaasatakse ja 16pus ignoreeritakse’ fenomeni.
Tagasiside véimalusi analiiiisides selgub, et kdige sagedamini saavad organisatsioonid
tagasisidet siis, kui nad seda ise kiisivad — kas siis mitteametlikult (46% (62) teeb seda
tihti voi alati) voi ametlikult (32% (43) teeb seda tihti v&i alati), seejuures veidi aktiiv-
semad on ettevotlusliidud ja ametiiithingud. Tunduvalt vihemaks hinnatakse tagasiside
saamise voimalust ministeeriumi esindaja ametliku v6i mitteametliku teavitamise kaudu,
seejuures ametliku ja mitteametliku teavitamise juures ei ole vahet. Riigikogu puhul on
teavitamise tGendosus veelgi vdiksem, seejuures on mitteametliku teavitamise osakaal
aga suurem. Seletuskirjadest ja libi suuremate MTUde teada saamise puhul on paljud or-
ganisatsioonid jatnud seisukoha votmata (42% (57) ja 39% (53)), mis voib tdhendada, et
neid kanaleid vaga aktiivselt ei kasutata. Ametiiithingud leiavad vorreldes teistega sageda-
mini oma arvamuste tagasiside seletuskirjades, mis voib tuleneda pikemast traditsioonist
ametiiihingute kaasamisel ja ka mitmetest digusaktidest, mille kohaselt peab seletuskirjas
sisalduma ametitihingutega konsulteerimine.

Kokkuvottes voib teha huvirithmade jaoks jarelduse, et olge ise aktiivsed, kiisige tagasi-
sidet ja te saate selle. Igal huviriihmale eraldi vastamine suurendab samas oluliselt minis-
teeriumite tookoormust. Seetdttu on soovitav vilja to6tada ministeeriumites véimalused,
kuidas anda tagasisidet korraga ja ametlikult. See suurendab ka avatust ja ldbipaistvust.

3.2.5. Kaasamisprotsessi analliis ja hindamine

Sarnaselt OECD poolt 1abi viidud erinevate riikide uuringute tulemustele, nditavad ka
antud uuringu tulemused Riigikogu tasandil, et erinevate konsulteerimise-kaasamise
meetodite ja nende tohususe hindamine on suhteliselt uus kiisimuseasetus. Vastuste {il-
distusena voib viita, et hindamisega on seni tegeletud t66 kdigus kogutud kogemustest
Oppides ja/voi intuitiivselt (ilma metoodilise aluseta). Vaid veerand vastanud Riigiko-
gu komisjoni esimeestest/aseesimeestest vastasid, et huvirithmadega konsulteerimist on
komisjonis hinnatud. Kaasamist hinnanud véljendavad tehtud jéreldusi vdga erinevalt —
tervikhinnang on positiivne, kuid samas on ka leitud, et ‘organisatsioonid ei ole valmis’,
‘ei suuda oma huve selgelt esitada’ ja ‘ei saa aru parlamendi- ja ministeeriumit66 erine-
vusest’.

Hindamismeetodite ja hea koostodpartneri meelespea puudumine Riigikogus te-
kitab madramatust {ihenduste sisulise osalemise eelduste (sh teadmised, oskused) ning
nouete osas (seda eriti komisjonidega suhtlemise kogemuseta iihenduste puhul). Kui huvi-
riithmadele on komisjonide protseduurid, ettepanekute esitamise vormid, osalejatele esita-
tud ootused jms ,méngureeglid’ selged, saavad k&ik osapooled keskenduda ettepanekute
sisule.

59% (23) ministeeriumite osakonnajuhatajate sonul ei ole nende osakonnas huviriih-
madega konsulteerimist hinnatud (nt hinnatud kasutatud meetodite tGhusust, analiiiisi-
tud ettevotjate ja mittetulundusithenduste valmisolekut osalemiseks ja seisukohti jne).
Vaid 23% (9) juhtudest on seda tehtud, ent see on olnud tihtipeale juhuslik. Seega ei
hinnata kaasamisprotsessi kindlasti veel piisavalt. Need, kes hindamist on 14bi viinud,



on reeglina suhteliselt rahul, sest hindamise kédigus selgub ka tihti kellega ja mis osas on
vaja nt tdiendavat koost66d teha voi mil viisil, mis kinnitab ka peatiikis 1.2.5 vilja toodud
olulist aspekti, et hindamine on kahtlemata heaks aluseks jargmiste tohusate kaasamis-
protsesside planeerimisel.

Probleemid ja rahulolu

60% (12) Riigikogu vastajatest nendivad, et nende té0praktikas on olnud probleeme
huvirithmade kaasamisega. Niited ja kogemused vdivad seejuures olla iisna erinevad. Uks
oluline erinevus on nt seotud vastajate Riigikogu staaziga - alla 2 aastase Riigikogu staa-
zZiga vastajatest enam kui pooled ei ole oma hinnangul kogenud probleeme huviriihma-
dega suhtlemisel, pikema Riigikogu staaziga respondentide vastustes ,probleemitut koge-
must’ ei olnud. Teine tendents ilmneb vordluses kiisimusega ‘kellelt peaks tulema algatus
osalemiseks - kas huvirithmadelt, ministeeriumitelt voi Riigikogult’? See vastajate grupp,
kelle veendumuse kohaselt peaks algatus tulema enamasti iihenduste poolt, on kogenud
toopraktikas vihem probleeme. Kolmas tendents ilmneb antud kiisimuse vastuste vord-
luses ja seaduseelndude kommenteerimiseks antud aja kiisimusega — need vastajad, kes
annavad tavaliselt huviriihmadele eelndude kommenteerimiseks rohkem kui 10 pdeva, on
koik vastanud, et nende to6praktikas ei ole olnud probleeme huvirithmade kaasamisega.

Nagu kaasamise pohjuste juures, nii ka probleemide puhul suhtuvad ministeeriumite

ametnikud ja Riigikogu esindajad neisse pragmaatiliselt. Peamiseks probleemiks peavad
Riigikogu liikmed (sarnaselt ministeeriumitega) huvirithmade kaasamisel aja nappust

Joonis 3.24. Kui sageli on kaasamise juures ette tulnud jargmisi probleeme (alati + tihti, %)?

== Riigikogu % == ministeeriumid %

Aja nappus

Kaasatavate huviriihmade passiivsus

Kaasatavate ebakompetentsus

Teadmised ja kogemused on napid, miks ja
kuidas huvigruppe parimal viisil kaasata

Kaasamise vajalikkus ja kasulikkus on
kaheldav

Riigi tasemel puuduvad tihtsed pdhimétted
ja diguslik alus kaasamise korraldamiseks

Ei tea, keda kaasata

Puudub vastav koostddkultuur kaasamiseks
ja koostooks

~O
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Mitmete huvirihmade poliitiline seotus
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(85%, joonis 3.24). Erinevalt ministeeriumitest peetakse aga monevorra olulisemaks
probleemiks riigi tasemel iihtsete pohimétete ja digusliku aluse puudumist kaasamise
korraldamisel (35%, ministeeriumitel 8%) Probleemina kogetakse ka MTUde jt huvi-
riithmade seotust poliitiliste erakondade huvide esindamisega (35% (7)). Tundub, et nt
OECD poolt vélja toodud ohud (vt ptk 1.2.6) on Eesti olukorda arvestades liialt iildised ja
‘globaalsed’ ning kéesoleva uuringu jérgi teevad kaasajatele rohkem muret igapdevases
kaasamises ette tulevad probleemid kui iildisest tihiskonna heaolust tulenevad kaasamise
aspektid.

Kiisimustevahelisi seoseid uurides nahtub, et need Riigikogu iiksuste juhid, kes annavad
huviriihmadele eelnéude parandusettepanekute tegemiseks reeglina vidhem kui 10 pdeva,
maérgivad oma vastustes teistest sagedamini, et puudu on iihtsetest pohimotetest, digus-
likest alustest kaasamise korraldamisel ja koostookultuurist. Need Riigikogu esindajad,
kes ootavad rohkem tagasisidet, on natuke néudlikumad ja peavad huvirithmade ebakom-
petentsust veidi suuremaks probleemiks koost6ds. Need, kes ootavad rohkem tagasisidet
huvirtihmadelt seaduseelndu kohta (koos seletuskirjaga) enne 1. lugemist, peavad veidi
sagedamini probleemiks ka kaasamise iihtsete pohimotete ning digusliku aluse puudu-
mist.

Ministeeriumite osakonnajuhatajate seas peavad aja nappust kaasamisel oluliseks
probleemiks 64% vastanutest (eriti need ametnikud, kes on kauem ministeeriumis t66-
tanud), 23% (9) aga leiab, et aja nappus on vaid harva probleemiks. Osakonnajuhatajad
ei pea reeglina probleemiks nagu ei teataks, keda kaasata ning viaheseid teadmisi ja ko-
gemusi huviriihmadest. Kaasatavate passiivsuses probleemi néhes jagunevad arvamused
pooleks — 44% (17) vastanutest leiavad, et see on tihti probleem ja 41% (16) leiavad, et
passiivsus on probleemiks harva (siin ndhakse tihemini min suuremat rolli, kes peaks
aktiivsemalt algatama ja teostama kaasamist). Nooremate to6tajate jaoks on kaasatavate
passiivsus oluliselt suuremaks probleemiks ning enda napid teadmised huviriihmadest
samuti. Samas leiavad nad ka tihemini, et probleemiks on samuti kaasatavate ebakom-
petentsus.

Uldjoontes voib oelda, et probleeme on ministeeriumite osakonnajuhatajate arvates
vihe, aga samas huviriihmad ei hinda enda kaasamist eriti kdrgeks ning leiavad, et
neid ei kaasata ja nende seisukohtadega ei arvestata. Vahene info, lithike aeg eelndude
kommenteerimiseks ja ressursside puudus (peamiselt raha ja inimressurss) on peamised
probleemid, mis parsivad huviriihmade arvates nende osalemist 6igusaktide ja poliitika-
dokumentide véljatootamises (vt joonis 3.25). Seevastu ei peeta oluliseks probleemiks
organisatsiooni sellealaste teadmiste ja kogemuste nappust. Ametiiihingute puhul joonis-
tub teistega vorreldes ilmekamalt vélja ressursside (aeg, inimesed, raha) viahesus, ehkki
teadmisi ja kogemusi jatkub.

Véhese info puhul peetakse enamasti silmas selle kohalejoudmist hilja ja lisaks ka veel hi-
linenult, info on enamasti juhuslik ja lisaks on infot parasjagu ettevalmistavate eelndude
kohta vaga raske saada, korduvalt kurdeti eelndude vananenud versioonide iile ministee-
riumi kodulehekiilgedel. Lithike aeg eelndude kommenteerimiseks on probleemiks alati
voi tihti (81; 60%) ja nagu iiks vastanutest ilmekalt kommenteeris ‘on ebavordne olu-
kord, kus riigiametnikel on digus vastata jarelparimisele 30 paeva jooksul, kuid vastuseid
eelndude kohta soovitakse organisatsioonilt moénel juhul 2-3 pieva jooksul.” Ressursside
puuduse juures on praktiliselt kdik maininud inimressursi puudust ja veidi vahem finants-
ressurssi vajakajadmist, tegelikkuses on molemad omavahel seotud — finantsressursside
nappusest tulenev inimressursi nappus tegevbiiroos, kes jarjepidevalt ja otsustusprotsessi
igas staadiumis suudaksid k&igi oluliste digusaktide viljatootamisel ja muude kiisimuste
kaasardikimisel. Toonitatud on just juristiteadmiste puudumist.



Joonis 3.25. Mis on suuremad probleemid osalemisel digusaktide ja poliitikadokumentide valjatoo-
tamisel (vastanute arvu jargi)?

Vdhene info

Lihike aeg

Ressurside puudumine
Eelndude raskesti arusaadavus
Ei tea, kuidas osaleda

Vdhesed teadmised/kogemused
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B tinti B alati B harva B raske elda mitte kunagi

Muude probleemide osas mainivad huvirithmad veel riigiasutuste juhtkondade populismi,
st kaasatakse kaasamise parast ja hilises faasis, sest see on poliitiliselt kasulik nédidata
osalusdemokraatia armastust. ‘Ametnikud ja poliitikud ei ole tegelikult sisulisest arute-
lust huvitatud, sest on veendunud oma arvamuse ainudigsuses, ja seetottu kasutavad lii-
hikesi tdhtaegu arutamiseks selleks, et delda, et 3. sektor ei ole suutlik riigiaparaadiga
vordsel tasemel digusakte to6tlema’. Huviriihmadelt kostub, et endiselt ei sallita erisu-
si ning pigem viidatakse, et ‘leppige omavahel kokku ja tulge esitage iihine seisukoht’.
Kaasamise néilisus ning arvamuste mittearvestamine on probleemid, mis iihes v&i teises
vormis viga tihedalt figureerivad mitmete kiisimuste vastuste all. Nagu iiks vastaja iitles
‘t06grupi lilkmete ettepanekuid ei arutata avalikult ning eelndu versioonid ‘tekivad ise-
enesest’ arvestamata ettepanekuid ning pohjendamata nende arvestamata jéatmist’. Tunda
on huvirithmade noérdimust ja vdsimust, mis on ka teoorias tuntud, kus huviriihmad tun-
nevad, et vaatamata sellele, et neid kaasatakse {iha enam ja et nad on leidnud seejuures
vaevaga ressursid, et liilia kaasa ning kommenteerida eelndusid, on nende panus jadnud
tunnustuse ja tagasisideta. See omakorda teeb ka huvirithmale endale raskeks motivee-
rida nende ilmselt niigi iilekoormatud liikmeid-t66tajaid, kes suudavad iildse valdkonda
analiiiitiliselt mdtestada.

Moned organisatsioonid tdid probleemidena vélja ka selle, et vdikeste organisatsioonide
héal ei ole mojusalt kuuldav ning ka organisatsiooni enda liikmed on passiivsed.

Konkreetse ministeeriumi ja/voi Riigikoguga suhtlemisel probleeme tuvastanud organi-
satsioone on vastanute seas veidi enam kui neid, kes leiavad, et neil ei ole probleeme, mis
seostuvad ministeeriumi voi Riigikoguga (47% (64) vs 35% (48)).

Uldine rahulolu

Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhtidest 40% (8) on senise kaasamise korralduse-
ga komisjonis rahul; 10% (2) ei ole rahul ning 25% (5) arvavad, et on vdimalusi arenguks
ja toovad moned selgitused (‘Kaasamine voiks olla laiaulatuslikum. Tihti jdetakse huvi-
rithm kutsumata pdhjusel, et nende seisukoht erineb valitsuse poolt soovitust’; ‘probleeme
on esinenud vahel seoses tavaga t66d kooskdlastada’; ‘Kindlasti peaks konsulteerimisteks
rohkem aega votma’; ‘Voiksime enam, sest todmaht ei ole enam nii suur kui 90-te algul’).
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Enamus ministeeriumite osakonnajuhatajatest on ‘{ildiselt rahul’ kaasamisega, moni
iiksik leiab, et protseduurid voiksid olla paremini reglementeeritud ja iihtlustatud véi
aega voOiks rohkem jétta. Kiisimus on sageli pigem tookultuuris ja oskuses teha koost66d
ja olla konstruktiivne. Peaaegu koik (97% (38)) vastanutest leiavad, et huviriihmade
kaasamine on vajalik tegevus, sest selle tulemusena toimub:

* probleemide lahendamine juba eos;

* otsuste parim ja laiapohjaline rakendamine;

* kaasamine annab juurde huvirithmade praktilise kogemuse, mida ainult eriala
spetsialistid ei korva; ministeeriumites sellist praktilist kogemust ning tihti ka
spetsialiste ei ole;

* ‘teise vaatenurga’ tuvastamine; info juurdesaamine.

Ministeeriumite ametnikud on kaasamise protsessidega rahulolu juures vélja toonud ka
jargmiseid motteid: ‘Ilma kaasamiseta ei saa objektiivset pilti voimalikest mojudest, aren-
gutest ja tagasilookidest’; ‘Pole voimalik vilja mdelda noudeid sektorile teadmata sektori
vajadusi’; ‘Ei ole métet kirjutada seadusi, mille puhul on ette teada, et neid ei ole voimalik
tédita voi neid ei hakata tditma, sest need ei vasta viljakujunenud praktikale’; ‘Lepinguga
oigusakti eelndu tellimine on andnud viga erineva tasemega tulemusi, vaatamata part-
nerite soliidsusele ja ka piisavatele tasudele. Selles olukorras on just huviriihmade kaasa-
mine iiks toimivamaid kvaliteedi kontrolli viise’.

Huviriihmadest (43% (59)) on rahul ja (47% (64)) ei ole selliste infosaamise- ja osa-
lemisvéimalustega rahul (vastamata 13). Samas need, keda kaasatakse ‘peaaegu alati’ on
tunduvalt enam rahul praeguste info- ja osalemisvéimalustega kui need, keda ‘vahel kaa-
satakse, vahel mitte’ (76% vs 38%) ning vaid 5 nendest, keda iildse ei kaasata, on sellise
situatsiooniga rahul. Need organisatsioonid, kes hindavad, et nad on praeguste infosaa-
mise ja kaasamisvéimalustega rahul ning need, keda kaasatakse ‘peaaegu alati’ saavad ka
enam infot vorreldes nendega, keda ‘vahel kaasatakse, vahel mitte’. Rahulolijad ja ‘peaae-
gu alati’ kaasatavad kasutavad seejuures proportsionaalselt enam e-maili, infot ametlikelt
kohtumistelt aruteludelt, infot organisatsiooni liikme kuuluvuse kaudu noukogusse voi
toogruppi, mitteametlike telefonikdnede kaudu ministeeriumi ametnikega v&i infot mi-
nisteeriumi kodulehekiilgedelt, VV té6plaanist. Ka Riigikoguga suhetes on infosaamise-
ja kaasamisvoimalustega rahulolevad ja ‘peaaegu alati kaasatud’ organisatsioonid enam
infot saanud mitteametlike telefonikdonede kaudu ja isiklike e-kirjade kaudu.

Kaasamise miinimumnoéuded

Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhtide vastustest kiisimusele kuidas peaks kaa-
samine olema organiseeritud ning millised kiisimused peaksid kindlasti olema kaasamise
protseduuri osas kokku lepitud, saab esile tuua 2 arvamuste rithma:

* senised kaasamise protseduurid Riigikogus on iisna moistlikud ja to6tavad pii-
savalt hésti, kui asjaosalistel on kodut66 tehtud, liigne formaliseeritus ei saa ka-
suks tulla;

e probleemide arutelu vajalik, nt probleemid ajaplaanimisega, huviriihmadega
suhtlemisest peaks jdlg jidma, kaasata tuleks voimalikult vara ning pd&hiline
kaasamine ja teavitamine peaks olema tehtud enne, kui eelnou jouab Riigikokku
menetlemisele.

Kokkuvotlikult voib Riigikogu liikmete vastustest vilja tuua jargmised soovitava kaasa-
miskorralduse (hea tava) marksonad: sisuline kiisimuste ettevalmistus, piisav aeg kaasa-
miseks ja tagasiside andmiseks, ettepanekute ning arutelu tulemuste dokumenteeritus ja
avalikkus, huvirithmade informeerimise ning kaasamise alustamine véimalikult varases
poliitikakujundamise ning Gigusloome etapis.



Ministeeriumite osakonnajuhatajate seas on vastakaid seisukohti. Peaaegu poolte vas-
tanute arvates peaks kaasamine olema arengukavade ja seaduseelndude koostamise loo-
mulik osa voi ddrmisel juhul peaks olema kokku lepitud kaasamise aeg ja kestvus, tagasisi-
de ning protsessi vdga iildised pohimétted. Suurem enamus osakonnajuhatajaid ei poolda
riigi tasandil kehtestatud kd&igile kohustuslikke reegleid, piisab heast tavast ja miinimum-
nouetest. Eelkoige on kaasamise puhul kiisimus otsustajate mdtteviisis, tdhtis on osapoolte
ithishuvi ja valmisolek, mitte paberile kirjutatud reeglistik. Kaasamine on seotud tugevasti
vaartushinnangutega, juhtide ja poliitikute teadlikkusega ja tildse sooviga kaasata.

Osakonnajuhatajate arvates on oluline, et pooled moistaksid teineteise voimalusi. Riik
ei saa kitsa huvigrupi huve samastada iihiskonna huvidega, tihti tdlgendatakse seda aga
riigi soovimatusena koost6od teha ning suurendama peaks ka huvirithmade vastutust
osalemisel. Samuti leitakse, et e-6igus on vaga efektiivne vahend ja huvigrupid peaksid
enam kasutama selle véimalusi.

Kauem ministeeriumis t6dtanud ametnikud ei taha iihtseid pohimétteid, nooremad on
rohkem nende loomisega nous. Sarnast ametnike vastuseisu seisnes ka Soome puhul. EL
on néiteks seisukohal, et kaasamise miinimumnouded v&iksid jddda soovituslikuks, mille
téitmist peetaks tipptasemel aga viga oluliseks. Tuleks panustada korralike juhendmater-
jalidele ning abistada ametnike kes kaasamisega tegelevad. Késu ja kontrolli ldhenemine ei
ole sellise kultuurimuutusega seotud kiisimuse puhul méistlik (Commission 2002d, 10).

Erinevalt huvirithmade ja Riigikogu esindajate seisukohtadest iihtsete reeglite kehtimi-
se kohta enamus ministeeriumite ametnikke seda ideed siiski ei poolda. Péhjuseks v6ib
olla ka ametnike kartus, et see suurendab nende kohustusi ja seega to6koormust, mis on
osakonnajuhatajate tasandil isegi vdga suur. Ministeeriumite ametnike kommentaaridest
selguvad arvamused hea tava kehtimise kohta — nt ‘kédskude ja reeglitega saab iihiskonda
parandada vaid paberil. Kui see on eesmirgiks, siis voib néuded igaks elujuhtumiks valja
tootada’. ‘Avatus ja koostooks valmisolek peab olema iga ministeeriumi, ameti normaalne
osa’. ‘Kindlasti ei tohiks iile reguleerida, peaks jadma paindlikuks’.

Kaasamine muutuks huvirithmade arvates ka kindlasti lihtsamaks, kui huviriihmade pa-
nust vaartustataks ning neid voetaks kui vordseid partnereid ning kui kaasamine ei oleks
‘linnukese’ saamiseks. Huviriihmad leiavad, et kaasamine peaks olema jarjepidev ning kaa-
sata tuleks huvirithmi neid puudutavates teemades ja voimalikult varases staadiumis. Huvi-
riihmade arvates peaks rohkem toimuma {ihiseid avatud arutelusid strateegiate ja tegevus-
kavade osas nii ministeeriumite kui ka Riigikogu tasandil. Vélja on ka toodud oluline noue,
et mitte ainult seaduseelndude ettevalmistamise protsessi algatamisel, vaid ka peatamisel
voi eelndu tagasivotmisel peaks konsulteerima huviriihmaga. Paljudel on konkreetsed sei-
sukohad, mis kiisimustes soovitakse kindlasti kaasa réddkida ning mida muuta, enamasti
viljendatakse seejuures muret pikaajaliste poliitikate puudumise/hiiplikkuse iile (ndited
siinkohal erinevatest valdkondadest alates sotsiaalkiisimustest kuni spordikiisimusteni).

Huviriihmad peavad konsulteerimise miinimumndudeid, milles véljenduksid eelkodige
info operatiivne liikumine koigile (ka neile, kes ise kinsulteerimisest osa votta ei soovi),
konsulteerimise aeg, tagasiside kohustuslikkus) vajalikuks. Leitakse, et tdna on juhuslik-
kust liiga palju ning voiks olla iihtne e-foorum / andmebaas, mille kaudu oleks kdik vaja-
likud dokumendid kéttesaadavad ja saaks kommetaare ja ettepanekuid esitada. Samas on
huviriihmade arvates ka oluline, et {thendused ise peavad oma kompetentsid kaardistama
ja sellest nii valitsust kui avalikkust regulaarselt teavitama nii kvantitatiivselt kui kvalita-
tiivselt (nt kirjutades arvamuslugusid lehtedesse). Konkreetsete ettepanekutena tuuakse
vélja mitmeid ideid, kuidas peaks paremini kaasama nt ettevétlusorganisatsioone ja ko-
halikke omavalitsusi.
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Paljud huvirithmad arvavad, et kaasamine digusaktide ja poliitikadokumentide valja-
tootamisse muutuks nende jaoks lihtsamaks ja selgemaks, kui kehtiksid moned reeglid
— kaasamise miinimumnoéuded ja pohimétted ehk nn kaasamise hea tava (76% (103)) ja
kuulumine konsulteeritavate organisatsioonide nimekirja (oleks no registreeritud partner
oma tegevusvaldkonnas) (75% (102)). Samas peetakse oluliseks ka seda, et igas minis-
teeriumis ja Riigikogus oleksid oma selged kaasamise reeglid (68% (92)) ja eksisteeriks
ithtne kodulehekiilg, kuhu oleks koondatud kokku koik digusaktide eelndud ja poliitika-
dokumentide to6versioonid, mille kohta ministeeriumid ja Riigikogu huviriihmade arva-
musi ja ettepanekuid soovib (58% (79)). Ometigi nendest, kes toetavad iihtse kodulehe
varianti, kasutab TOMi v6i Themist tdna vaid 5 organisatsiooni. Seega, vaatamata selle-
le, et valmisolek veebipohiseid e-foorumeid ja andmebaase kasutada on olemas, on tédna
harjumus olemasolevaid variante kasutada vdga madal ning juhul, kui kaasajate poolel
on soov olemasolevaid elektroonilisi foorumeid kasutada, siis tuleb veel palju t66d teha
nende propageerimiseks ja arendamiseks. Uldjoontes toetatakse kaasamisalaste uuendus-
te sisseviimist.

Uhtse kaasamise kodulehekiilje kohta arvavad huvirithmad iildjoontes, et see variant so-
biks juhul, kui info oleks selgelt ja lihtsalt kirjas ning kui kirjalikult oleks véimalik saada
teade, millised eelndud on vélja pandud kommenteerimiseks. Vaid vdhesed organisatsioo-
nid suudavad jédlgida pidevalt nt selliseid keerulisi lehti nagu e-6igus. Seega e-foorumile ei
olda tihti vastu mitte véhese interneti ligipaasu tottu, vaid muudel, sisulistel p&hjustel.
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3.3. Kokkuvote ja jareldused

Eesti on véikeriik ja moneti alles iileminekuiihiskond ning see asjaolu mojutab palju ka
kaasamisega seonduvat. Kodanikeiihiskond ei ole Eestis joudnud veel téielikult vélja ku-
juneda ning napib ka ressursse. Samal ajal puuduvad ametnikel ja rahvasaadikutel pika-
ajalised kogemused kaasamise korraldamiseks. Aeg-ajalt on probleemid ise veel nii uued,
et selged huvirithmad ei ole joudnud valja kujuneda. Kogu huviriihmade maastiku korras-
tamine on aeglane protsess nagu ka kaasamiskultuuri védljakujunemine ning juurdumine
tavaparaseks tegevuseks, kuid mida rohkem nendele probleemidele tédhelepanu poora-
takse, seda kiiremini protsessid sujuvad ning leiavad oma koha igapdevastes ootustes ja
tegevustes.

Kaasamise alused

Uldine raamistik kaasamiseks on Eestis erinevates digusaktides olemas, kuid see ei ole
mitte kohustusliku, vaid pigem soovitusliku iseloomuga. Uksikutes valdkondades on ole-
mas ka koostookokkulepped (nt sotsiaal- ja keskkonnapoliitika valdkondades), kuid sel-
lealane koost66 on tulenenud tihti pigem tihenduste endi tugevusest voi véalislepingutest,
mitte niivord valitsuse sihiteadlikust kaasamist arendavast poliitikast.

Uuringu tulemustest selgub, et kaasamise osapoolte arvates on alus kaasamiseks ja osale-
miseks, dokumendid voi tavad, mis seda nduavad, suhteliselt erinevad. Enamus ametni-
kest peab peamiseks kaasamise aluseks viljakujunenud tava huviriithmadega koostooks,
samal ajal on huviriihmad ise selles osas kahevahel. Huviriihmade arvates mojutavad
nende osalemist kdige rohkem hoopis organisatsiooni ja ministeeriumide esindajate vahe-
lised isiklikud kontaktid ja koostoosuhted. Kuna aga ministeeriumite ametnikud leiavad,
et koikide ministeeriumite jaoks iihtset head tava ei ole voimalik luua, siis igapdevases
to0s tegutsetakse sisetunde ja oma osakonnas vilja kujunenud praktika alusel. Sellisel
juhul véib aga tekkida oht, et tavad, mis on vélja kujunenud ja mille alusel kaasatakse,



voivad ministeeriumite kaupa (ja isegi osakondade kaupa) olla vagagi erinevad ning huvi-
riithmade jaoks on kogu olukord segane, sest nemad ei tea, millised pdhimétted konkreet-
ses ministeeriumis kehtivad ja kuidas nad peaks omapoolset initsiatiivi nditama.

Oodatust oluliselt vaiksem on aga riigi tasandi koostookokkulepete mdju, sest iikski kaa-
samise osapooltest ei too selliseid leppeid vélja kui kdige olulisemaid kaasamise aluseid.
Kuigi Riigikogu tasandil on vastu voetud Eesti Kodanikeiihiskonna Arengu Kontseptsioon
(EKAK), mille iiheks peamiseks eesmargiks ongi kodanikeiihiskonna organisatsioonide
kaasamise suurendamine otsustusprotsessidesse ja seadusloomesse, ei pea ei huvirithmad
ise ega ka Riigikogu liikmed koost66kokkuleppeid oluliseks kaasamise aluseks. Kuna aga
riik ei joua kahepoolseid kokkuleppeid koostooks kdikide huviriihmadega sélmida, siis
voiks EKAK siinkohal just olulist rolli méngida kui laiema haardega ja tildine kokkulepe,
mis hélmab suurt huvirithmade ringi ning mille poolt pakutavaid véimalusi saavad dra
kasutada nii ametnikud, Riigikogu esindajad kui ka huviriithmad.

Kaasamise pohjused

Vorreldes esimeses peatiikis vélja toodud kaasamise normatiivsete pohjustega suhtutakse
Eestis kaasamisse pragmaatiliselt. Pigem praktiseeritakse kaasamist 1dhtuvalt vajadusest
ning tavadest kui nt Euroopa Liidu digusloome péhimotetest tulenevalt voi normitehnika
eeskirjade tiitmiseks.

Huviriihmade informeerimise koige olulisemad pohjused on Riigikogu ja ministeeriu-
mite ndgemuses erinevad. Riigikogu informeerib péhiliselt sellepérast, et koguda and-
meid Gigusakti rakendamisel esineda vbivate majanduslike, eelarveliste, sotsiaalsete jms
riskide ning mojude kohta ning huvirithmade ministeeriumitepoolse informeerimise pea-
misteks pohjusteks on seaduste parema rakendatavuse tagamine ning teadlikkuse suu-
rendamine riigi otsustest. Samuti on erinevad huviriihmadega konsulteerimise pohjused,
mis ei lange ka kokku pohjustega, miks huvirithmad ise osaleda soovivad ja osalevad. Hu-
viriihmad néevad ennast kaasamisprotsessides peamiselt oma organisatsiooni ja liikmete
huvide kaitsjana ning nende arvates ministeeriumid ja Riigikogu kaasavad neid peamiselt
sellepdrast, et huviriihmad on ise aktiivsed. Ametnike ja Riigikogu esindajate arvates on
huvirithmadega konsulteerimise peamiseks eesmargiks leida mingi probleemi puhul pa-
rim lahendus iihiskonnale ning tésta huvirithmade vastutust.

Seega on pohjused, miks kaasamist 14bi viiakse, erinevate osapoolte poolt nahtuna veidi
erinevad. Kui ministeeriumite ametnikud ja Riigikogu esindajad 1dhtuvad ka teoreetilistes
késitlustes valja toodud {ildise hiive pohimoéttest, mida kaasamine peaks suurendama (vt
peatiikk 1.2.3), siis huvirithmade nidgemuses selle kohta, miks neid kaasatakse ja miks
nad peaksid osalema, sellised ldhtealused ei sisaldu. Huvirithmad ei usu, et neid kaa-
satakse selleks, et saavutada kokkuvdttes parim lahendus iithiskonna jaoks ning ka oma
osalemist nad sellega ei péhjenda. Teatavat iihiskondliku vastutuse aspekti huvirithmad
siiski tajuvad, kuigi see ei ole nende jaoks kéige olulisemal kohal. Uldiselt nievad minis-
teeriumite ametnikud kaasamises eelkdige véimalust seadusloome kvaliteedi paranda-
miseks ja tekkida voivate pingete maandamiseks juba eos, samal ajal kui huvirithmad
loodavad oma organisatsioonide huve ja seisukohti paremini esindada.

Kaasamise pohjuste juures on iisna huvipakkuv ka normatiivsete kaasamispohjuste va-
hene olulisus Riigikogu seadusandlikus keskkonnas (mis on vdib-olla Eesti seadusloome
praktika kujundajate jaoks kas liiga teoreetilised, normatiivsed voi lihtsalt teisejarguli-
sed) ning seda eriti kokkulepete/koostdolepingute osas, millest kaks Riigikogus vastuvoe-
tud koostéokokkulepet on tegelikult erakondadele siduvad, kuid mida kaasamise alustena
vélja ei tooda.
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Kaasamiseks planeeritud aeg

Nagu teoreetilised allikad ja ka teiste maade kogemused néitavad, on aeg véga oluline
faktor kaasamise juures — kdigepealt on oluline millal kaasatakse, millises 6igusloome
faasis ning teiseks, kui palju aega antakse huviriihmadele vastamiseks ja ettepane-
kute saatmiseks.

Huviriihmad on ise viga huvitatud osalemisest otsustusprotsessides nii varakult kui vai-
malik ja ametnike arvates neid enamasti otsuste tegemise ja digusloome protsesside alg-
faasis ka kaasatakse. Huviriihmade endi hinnangul see nii ei ole. Ametnike arvates ilm-
neb aga varases algfaasis kaasamise juures oht, et veel tooreid ideid kasitletakse kui juba
valmis otsuseid. Vastasseis voib mingil méaéaral kindlasti tekkida, kuid see kuulub sisulise
kaasamise juurde, et erimeelsused lahendatakse kohe protsessi alguses ja nii vihendatak-
se pingeid protsessi 16pus.

Véga oluline kiisimus on kahtlemata, kas konsulteerimiseks kuluv aeg on planeeritud
otsustusprotsessi sisse. Suurem enamus Riigikogu esindajaid ja ministeeriumiametnikke
vaitsid, et aeg on planeeritud juba Gigusloomeprotsessi sisse, kuid siiski leiavad paljud
neist iihiselt, et aega on planeeritud selleks tavaliselt liiga vihe. Kaasamine séltub viga
palju konkreetsetest materjalidest ja olukorrast ning paljud ametnikud, Riigikogu liikmed
ja ka huvirithmade esindajad ei oska vilja tuua iildisi reegleid kommenteerimiseks antud
aja suhtes, mis kehtiksid koikide dokumendiliikide kohta.

Riigikogu liikmete hinnangul antakse huviriihmadele tavaliselt umbes 10 pdeva oma ar-
vamuse avaldamiseks ja ministeeriumite osakonnajuhatajate arvates on see aeg 2 nadalat.
Huviriihmad ise on kdige tihemini arvanud, et aega v6iks olla rohkem kui 2 nédalat, aga
tavaliselt antakse aega vaid nddal. Riigikogu puhul ilmneb tendents, et mida enam on
koostéopartnerite ring valja kujunenud, seda enam antakse sageli aega arvamuste ja ette-
panekute esitamiseks. Nende riikide puhul, kus on vélja to6tatud kaasamise hea tava voi
kaasamise eeskirjad (nt Suurbritannia ja Soome, ka Euroopa Liidu miinimumstandardid),
sisaldub eeskirjades ka noue minimaalse aja kohta, mida peab huviriihmadele andma
ning mis on keskmiselt 8-12 nédalat. Eestis seda hetkel veel rakendada ei saa, kuid digus-
loomeprotsessi aeglustudes saab ehk sinnapoole liikuda.

Huviriihmad

Normatiivsete kaasamisaluste kohaselt tuleb kaasata neid huviriihmi, keda antud vald-
kond koige otsesemalt puudutab ning samuti kaaluda, kelle teadmisi hinnatakse ning
kelle teadmised voiksid koige paremini kaasa aidata probleemide lahendamisele (nt viga
spetsiifiliste valdkondade puhul ekspertide kaasamine). Eestis kaasavadki nii Riigikogu
komisjonid kui ministeeriumid endi hinnangul kdige sagedamini eksperte ning huviriih-
made puhul arvestatakse tihti sellega, kui suurt ja selgelt piiritletud inimeste hulka hu-
viriihm voiks esindada ning kui aktiivne huvirithm ise on. Parema meelega kaasatakse
erinevaid esindusorganisatsioone, kes esindavad erialasid ja valdkondi voi ettevotteid voi
mittetulundusorganisatsioone.

Selle kiisimuse puhul ei ole aga alati selge, keda peetakse silmas ekspertide all, sest on
véga oluline vahe, kas huvirithmi kaasatakse laiema konsensuse saavutamiseks voi soo-
vitakse mingi konkreetse eelndu voi otsuse valjatootamiseks kaasata kitsast ekspertide
ringi ning laia konsensuse otsimine ei ole sel juhul primaarne. Kiisimustikus télgenda-
ti eksperti kui juriste, iilikoolide teadlasi jms, kuid vastustest selgub, et tihti peetakse
ekspertide all silmas ka mittetulundusiihenduste esindajaid. Arvestades koigi vastanute
jaotust, on koige aktiivsemalt kaasatud ja omaalgatuslikult osalenud ettevotjad ja ameti-



ithingud, keda aga voib ka tihti oma valdkonnas ekspertideks pidada. Sellega haakub ka
omaette ja vdga oluline teema, mis kiisimustike vastustest valja tuli, nimelt huvirithmade
soov saada tasustatud oma ekspertarvamuste kui teenuse eest. Huviriithmade kaasamine
nende arvamuste teadasaamiseks aga on erinev professionaalsest ekspertiisist, mis eeldab
objektiivset konkreetse poliitikavaldkonna voi -kiisimuste analiiiisi ning mille eest ollakse
valmis ka tasuma. Huvirithmade kaasamise eesmérk on teine.

Koige aktiivsemate kaasajatena on huviriithmad vélja toonud suuremad mittetulundus-
iihenduste (MTUde) esindusorganisatsioonid. Vastuolu tekib aga Riigikogu rolli puhul,
sest koige sagedamini saadavad huvirithmad ise ettepanekuid Riigikogu komisjonidele,
samas eeldades nendelt kaasamist ja suhtlemise algatamist kdige vihem. Seega ndhakse
Riigikogu kui huviriihmade kaasaja rolli suhteliselt passiivsena, ent samas arvatakse, et
neile ettepanekute saatmine on téhus. Seda voib mdista, lahtudes tdnasest olukorrast, kus
Riigikogu iiksikliikmete hoivatus on suur ja nad ei joua koikidele kirjadele ja e-kirjadele
vastata voi suhtlemist algatada ning sellest tulenevalt on huvirithmade jaoks méistlikum
poorduda ettepanekutega komisjonide ja fraktsioonide poole, kuna neil on olemas abistav
ametnikkond, kelle toel kiisimustega tegeletakse.

Nii ministeeriumite kui ka Riigikogu kohta v6ib 6elda, et otsuste tegemise ja Gigusloome
protsessidesse kaasatavate puhul on tegemist suurema véljakujunenud huvirithmade rin-
giga, millele lisandub aeg-ajalt uusi koostoopartnereid. Aga kuna vaid alla poolte vastanu-
test iitlevad, et aeg-ajalt lisandub uusi kaasatavaid, siis see niitab selgesti, et uutel grup-
pidel ei ole véga lihtne padseda valjakujunenud kaasatavate ringi. Seega voiksid kaasajad
aeg-ajalt kontrollida huvirithmade esindatust, keda nad kaasavad ning olla avatud uutele
tulijatele. Huvirithmade kaasamisel hinnatakse peamiselt nende ekspertiisi ja enda ak-
tiivsust. Kuna aga ei ole vilja kujunenud kindlaid reegleid, mille alusel huviriihmi kaasa-
takse, siis see tihendab, et ametnikel on iisna suur voli kutsuda nduandvatesse kogudes-
se neid, keda nad soovivad ja seega tuleks piilida véltida olukorda, kus alati kutsutakse
samad huviriihmad v6i need, kellega oma vaated kdige rohkem kokku langevad, jéttes
niimoodi mone teise seisukoha esindajad algusest peale ja teadlikult iildse kaasatavate
ringist vélja. Eriti kui arvestada suhtumist suhtlemise algatamisse, mille puhul nii amet-
nikud kui huviriihmad ise leiavad, et suhtlemise peaksid algatama ministeeriumid. Osa-
lusdemokraatia arendamise seisukohast ldhtudes peakski just kaasama rohkem erinevate
seisukohtadega huviriihmi, arendama riigi ja huvirithmade vahelist dialoogi ja koost66d
ning konfliktide lahendamise oskusi.

Kaasamise vormid ja vahendid

Voib 6elda, et dokumente saadetakse huvirithmadele iisna tihti, kuid suhteliselt harva
saadetakse dokumente kommenteerimiseks nende valjato6tamise varases staadiumis. Ei
soovita saata eelnousid, kui nad ei ole veel 16plikus vormis, kuid see vihendab oluliselt
huvirtihmade voimalusi juba vdga varases staadiumis poliitikate kujundamist mojutada
ning arvamust saab avaldada juba mingil kujul valmis teksti kohta. Vaga positiivne on
aga see, et eelndudega pannakse kaasa tépsustavaid kiisimusi (mis on kdige eelistatumad
huviriihmade seas, kuid mida nad endi hinnangul véga tihti ei saa) ja seletuskirju voi te-
hakse ettepanek kohtumiseks. Ka méjuanaliiiiside lisamist voiks tihemini kasutada.

Huviriihmadelt tagasisidena saadud infot, kommentaare ja soovitusi hindavad enamus
Riigikogu komisjonide esimehi ning ministeeriumite osakonnajuhatajaid asjalikeks ja ka-
sulikeks ning leiavad, et need kajastuvad ka otsustes, samal ajal kui iisna suur osa huvi-
rithmadest leiab, et nende seisukohtadega arvestatakse vdga harva. Huvirithmade rahul-
olul on aga selge seos sellega, kui varases poliitikate kujundamise staadiumis huvirithmi
otsustusprotsessidesse kaasatakse.
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Nagu esimeses peatiikis tddesime, on kaasamisvahendite valiku kiisimus tihti kogu kaa-
samisprotsessi juures votmetahtsusega, sest see voib dra midrata kogu protsessi iseloo-
mu ning osalevate huvirithmade ringi. Ei ole olemas iihte kindlat kaasamise vormi véi
vahendit, mida saaks kasutada igas olukorras, tihti tuleb mitmeid vorme ja vahendeid
kombineerida, arvestades kohalikke traditsioone ja praktikaid, huviriihmade eripéra ja
ressursside olemasolu.

Eestit on erinevates rahvusvahelistes vordlustes korduvalt esile toodud kui head e-vahen-
dite rakendajat, kuid selle puhul kerkib alati kiisimus, kas ka huviriihmad, kellega suhelda
soovitakse, peavad sellist suhtlemist endi jaoks parimaks. Huvirithmad on néiteks kiisit-
luse vastustes valja toonud, et {ihtne internetilehekiilg, kus oleks olemas kogu kaasamise
info ja mille kaudu saaks osaleda, voiks olemas olla, aga sellisel lehekiiljel on mé&te ainult
siis, kui info oleks lehekiiljel kirjas lihtsalt ja selgelt ning soovitavalt voiks huvirithmi
teavitada lehele uue info lisamisest. See tdhendab, et paljud huviriihmad ei suuda siiski
pidevalt jélgida keerulisi juriidilise sisuga lehti. Huvirithmade valmisolek osaleda on olu-
line, kuid veelgi olulisem on huviriithmade tegelik voimekus osaleda (eriti interaktiivsetes
konsultatsioonides) — pidevalt reageerida, vastata ja kommenteerida seaduseelnousid jms.
Suurem probleem selliste lehtede juures on tihtipeale ka see, et lehekiiljed on suunatud
pigem info andmisele kui kaasamisvoimaluste loomisele ja osalemise soodustamisele.

Dokumentide kommenteerimiseks andmise juures on tdhelepanuvairne ka see, et ena-
muse ametnike sonul riputatakse info ja materjalid iiles internetti ministeeriumite ko-
dulehekiilgedele, kuid tavaliselt ei teavitata huviriihmi, et info kodulehekiiljel viljas on.
Eeldatakse, et huvirithmad leiavad ise selle info iiles ja ministeeriumid on sellega omalt-
poolt koik teinud, kuid nagu néitas ka uuringu kéigus l&bi viidud ministeeriumite kodule-
hekiilgede analiiiis, voivad need kodulehed olla arvestatavad infoallikad, kuid vdga harva
on nad kaasamise soodustajad. Samal ajal leiavad huviriihmad tihti, et nende jaoks voiks
olemas olla elektrooniline foorum, mille osaks oleks ka e-kirjadel pohinev e-list, kus voiks
pidevalt iileval olla asjakohane info selle kohta, millised kaasamised hetkel on toimumas
ja millistel teemadel, sest ministeeriumite kodulehekiilgi huviriihmad regulaarselt 14bi
vaadata ei joua. Elektrooniliste foorumite ja aruteluriihmade kasutamine ei ole hetkel
vaga laialt kasutatav kanal, kuid see vaariks kindlasti edaspidi arendamist.

Nagu uuringust selgus, saavad huvirithmad enda hinnangul infot peamiselt otse minis-
teeriumitest ning oluliselt vihem esindusorganisatsioonidelt. Arvestades aga seda, et mi-
nisteeriumites leitakse tihti, et to6rithmadesse kuuluvad huviriihmad peaksid ise sealt
saadud infot ja kogemust edasi andma teistele huvirithmadele, voiks esindusorganisat-
sioonidel soovitada oma rolli arvamuste esindaja ja vahendajana suurendada. Organi-
satsioonidesisene ja -vaheline info lilkumine on ddrmiselt oluline selleks, et suuremad
MTUd saaksid olla arvestatavad partnerid riigile ja vdiksematele huvisid esindavatele
organisatsioonidele.

Suur téhtsus Riigikogu ja vdiksemal maaral ka ministeeriumite osakonnajuhatajate jaoks
on mitteametlikul suhtlemisel. Kuid sellise tava alusel suhtlemine vdib olla ka ohtlik, sest
kuna kaasatavate ringi peetakse enamalt jaolt vdljakujunenuks, kuhu vaid aeg-ajalt lisan-
dub uusi osalejaid, on mitteametlik kaasamine suhteliselt mitteldbipaistev protseduur,
kus monedel huviriihmadel voib olla otsustele viga suur moju ja pika aja jooksul. Huvi-
riihmad ise eelistavad omaalgatuslikult info ja arvamuste esitamiseks kdige sagedamini
kirja saatmist posti teel, veidi harvem e-kirju ning osalemist ndukogudes, komisjonides
ja toogruppides.



Enamus ministeeriumite ametnikest ja Riigikogu liikmetest leiavad, et nende valdkon-
dades ei ole vaja konkreetseid ja spetsiifilisi kaasamise vorme, millest v&ib jareldada, et
soovi korral on véimalik luua iihtne kaasamise hea tava, mis kehtiks koigi valdkondade ja
vormide jaoks. Minimaalse véimalusena on kindlasti voimalik s6nastada iihtsed p6himot-
ted kaasamise ldbiviimiseks ja osalemiseks, radkimata ministeeriumite 16ikes tdpsemate
pohimotete paikapanekust.

‘Hea tava’

Kaasamise miinimumnouete voi eeskirjade ehk n-6 hea tava koostamist on vajalikuks
peetud mitmetes riikides. Nii Euroopa Liit kui OECD on kaasamise vajalikkust esile tdst-
nud ja sellealast tegevust arendanud. Eestis on selline mote veel uus, sest kaasamise po-
himotted ja praktika ei ole veel {ihtselt juurdunud ning kaasamise osapooled suhtuvad
taoliste miinimumnduete voi eeskirjade vajalikkusesse erinevalt.

Riigikogu liikmed suhtusid kaasamise ‘hea tava’ loomise mottesse suhteliselt positiivselt
ning toid vélja ka mitmeid mérksonu ja pohimotteid, mis peaksid olema kokku lepitud
ning mida peaks kaasamisprotsesside 1dbiviimise juures silmas pidama. Ministeeriumite
tasandil on vastuseis iihtsete reeglite voi eeskirjade paikapanemise vastu suurem. Lei-
takse, et mingid pohimétted voiksid olla kokku lepitud, aga need ei tohiks olla koigile
ministeeriumitele {ihtemoodi kohustuslikud ning peaksid pigem ldhtuma olukorrast ja
vajadustest. Huviriihmad peavad konsulteerimise miinimumnd&udeid, milles véljenduksid
eelkodige info operatiivne liikumine kdoigile (ka neile, kes ise konsulteerimisest osa votta
ei soovi), konsulteerimise aeg, tagasiside kohustuslikkus jmt vajalikuks. Arvestades as-
jaolu, et pohiline kaasamine 6igusloome protsessidesse peaks toimuma ministeeriumie
tasandil, on ametnike {ilekoormatuse t6ttu moistetav, miks esialgu koigile kohalduva ‘hea
tava’ koostamisse positiivselt ei suhtuta. Samal ajal pooldavad ametnikud tegelikult kind-
lamaid ja ka huviriihmadele kehtivaid reegleid kaasamise 1abiviimise kohta, sest sellised
reeglid kohustaksid ka huvirithmi konstruktiivseks koostooks.

Huviriihmad leiavad, et kaasamine peaks olema jirjepidevam ning kaasata tuleks hu-
virithmi neid puudutavates teemades ja vdimalikult varases staadiumis. Huvirithmade
arvates peaks rohkem toimuma tihiseid avatud arutelusid strateegiate ja tegevuskavade
osas nii ministeeriumite kui ka Riigikogu tasandil, sest huvirithmad on viga huvitatud
aktiivselt aruteludes osalmisest, tdendoliselt arvates, et ‘ise kohaloleku’ kaudu suudetak-
se koige rohkem protsesse mdjutada. Siin aga voib tekkida oht hinnata oma voimekust
iile, sest valmisolek aktiivselt ja tohusalt aruteludes osaleda on tihti kdige ajamahukam,
nouab enim suutlikkust ning huviriihmad ei pruugi alati digesti hinnata oma suutlikkust
suhteliselt lithikese aja jooksul tGhusalt osaleda. Huviriihmade valmisolek osalemiseks ei
pruugi tihti vastata nende tegelikele ressurssidele. Lisaks sellele, et huviriihmad vajaksid
enda hinnangul rohkem aega dokumentide kommenteerimiseks, on peaaegu koik huvi-
rithmad maininud ressursside puuduse juures ka inimressursi puudust (toonitatud on just
juristiteadmiste puudumist) ja veidi vihem vajakajadmist finantsressursside osas. Tege-
likkuses on aga kdik omavahel seotud — finantsressursside nappusest tuleneb inimressursi
nappus, ei jatku inimesi, kes jarjepidevalt ja otsustusprotsessi igas staadiumis suudaksid
koigi oluliste digusaktide valjatootamisel ja muude kiisimuste arutamises osaleda ning
sellest tuleneb ajanappus.

Viélja on ka toodud oluline ndue, et mitte ainult seaduseelndude ettevalmistusprotsessi al-
gatamisel, vaid ka peatamisel v6i eelndu tagasivotmisel peaks konsulteerima huvirithma-
ga. Leitakse, et tdna on juhuslikkust liiga palju. Samas on huviriihmade arvates oluline,
et ka tihendused ise oma kompetentsid kaardistaksid ja sellest nii valitsust kui avalikkust
regulaarselt teavitaksid nii kvantitatiivselt kui kvalitatiivselt.
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Oluline aspekt kogu kaasamise temaatika juures on see, et tulenevalt valdkonna ja 1a-
henemise suhtelisest uudsusest, ei ole seni ei Riigikogus ega ministeeriumites siistemaa-
tiliselt tegeldud kaasamise planeerimise ega protsessi enese hindamisega. Lihtudes ka
uuringu alguses toodud OECD poolt vélja toéotatud kaasamise hea tava pohimotetest ja
teiste riikide kogemusest saab aga koik alguse sellest, et hoolikalt planeeritakse kaasami-
se protsessi, maaratletakse osapooled, teemad ja valitakse kdige paremini sobivad vahen-
did, antakse huviriihmadele tagasisidet ning kokkuvottes hinnatakse kaasamisprotsessi
eesmargiga teha sellest jareldused ja 6ppida ning jargmisel korral viia 1dbi juba téhusam
kaasamine. Kuigi huvirithmad ise ei hinda tdna enda kaasamist eriti korgeks, voib nii mi-
nisteeriumite osakonnajuhatajate kui Riigikogu komisjonide esimeeste arvates praeguse
olukorraga huvirithmade kaasamisel siiski iildjoontes rahul olla. Kuigi Eestis on veel aren-
guruumi kaasamise tohustamiseks, on viimasel ajal toimunud sellesuunalised arengud
igati positiivsed.



SOOVITUSED

lildised soovitused

Soovitame jargida OECD ja EL riikide poolt vélja to6tatud juhiseid kaasamisprotsesside
labiviimiseks voimalikult tohusal moel (nt t6husa kaasamisprotsessi elemendid). Sama-
moodi voib Eesti eeskuju votta nii EL kui ka mitmete riikide (nt UK, Soome) poolt vilja-
tootatud juhistest. Molemate puhul on tegemist erinevate uuringute ja kogemuste pinnalt
valminud juhistega ning Eestil ei ole vaja ‘oma jalgratast leiutama hakata’. Jirgnevate
soovituste eesmérgiks on teha Eestile suunatud ettepanekuid valitsuse ja parlamendi ta-
sandil toimuvate kaasamisprotseduuride iihtlustamiseks, tGhustamiseks ja lihtsustami-
seks ning {ihiste kaasamispohimdtete sonastamiseks. Soovituste aluseks on teiste riikide
kaasamispraktikate kogemused ja 2004. a 14bi viidud Riigikogu liikmete, ministeeriumite
ametnike ning katusorganisatsioonide esindajate kaasamiskiisitluse tulemuste analiits.

Miinimumsoovitused kaasamise korrastamiseks Eestis

1) Kaasamisprotsessi avatus
Ligipdds infole ning véoimalus alati oma arvamust avaldada

Koigil peaks olema ligipaéas infole ning igal huviriihmal/kodanikul peab olema véimalus
soovi korral arvamust avaldada. Kaasamisprotsessi avatus on iiks peamisi edutegureid
huvirtihmade kaasatuse saavutamiseks ja hoidmiseks. Et mitte muutuda kiiiiniliseks kaa-
samisprotsessi suhtes, tuleb huvirithmi ja kodanikke kaasata kogu poliitikakujundamise
protsesse valtel (poliitikakiisimuste pdevakorda tostmine, elluviimine, jarelvalve ja hin-
damine) mitte ainult valitud etappides.

Kaasamise informatsioonikampaania. Soovitame korraldada nn kaasamise info-
kampaania, kuna teadlikkus kaasamise kasulikkusest ja voimalustest néib iihiskonnas
suhteliselt madal olevat. Kampaania korraldamisel on véimalik 6ppida nt Rootsi kogemu-
sest. Sellise infokampaania eesmargiks oleks kodanike teavitamine avatuse vajalikkusest;
millist infot, kuidas ja kust otsida 6igusaktide ja poliitikadokumentide véljato6tamise koh-
ta ning kuidas on voéimalik nende kohta arvamust avaldada ning diskussioonides osaleda
(sh ka e-vahendite tutvustus ja Opetus, kuidas neid kasutades kaasa liiiia).

Kaasatavate huviriihmade ring

Huviriihmade esindatuse ja huvide tasakaalustatud integreerimise huvides otsustus-
protsessidesse on oluline tagada pidev avatus, et kaasatavate juba valjakujunenud ring
ei kivistuks (korporatistlik suund). Ka uutel ja vdiksematel huvirithmadel peab olema
voimalik oma huvisid esindada ning riigil seelébi iihiskonda adekvaatsemalt kaasata. Va-
litsus ja Riigikogu on need, kes peavad tagama huvide tasakaalustatuse ning samuti vaeva
ndgema, et uusi, vihem organiseerunud v6i vihem ressursse omavaid huviriihmi kaasata.
Uuringu soovituseks on kaasamisprotsessi hindamise kéigus iile vaadata huvirithmade
esindatus (nt l4bi korrastatud MTUde registri) ning olla avatud ka uutele tulijatele.

Eesti digusloomes kaasardédkimisest huvitatud kodanikeiihenduste ja nende katusorga-
nisatsioonide hindamise iildpShimdtete ning kriteeriumite valjaté6tamine ja tihenduste-
ga labirddkimine voiks olla iiks EKAK rakendamise jirgmise etapi iilesandeid Vabariigi
Valitsuse EKAK komisjoni, Riigikogu EKAK rakendamise toetusrithma ning ekspertide
koost60s.
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2) Mittetulundusiihenduste andmete ja nimekirjade korrastamine

* Huvirithmadest {ilevaate saamiseks on tdidesaatva ja seadusandliku véimu esin-
dajatel véimalik kasutada Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Re-
gistri teenuseid. TAnane register vajab selleks olulist ‘reformimist’, kuna registri
andmed on tihti vananenud ja ebapiisavad kaasamiseks vajaliku informatsiooni
saamiseks. Lisaks on andmete muutmine keeruline ja kallis. MTUde registri and-
mete kvaliteedi parandamiseks teeme jargmised ettepanekud:

e Lihtsustada andmete muutmise korda ja reegleid. Kontaktandmete (posti-
aadress, telefon, meiliaadress) muutmine peab olema tasuta ning véimalikult
kiire ja lihtne. Soovitame kaaluda vbimalust, et iga organisatsioon saab oma
salasona abil kontaktandmeid internetis uuendada. Sellisel juhul viheneb mh
ka registri tookoormus.

» Taiendada registri andmeid uute tunnustega, mis vdimaldaksid saada teavet
organisatsioonide liikmeskonna arvukuse ja koosseisu, samuti organisatsioo-
ni asutajate arvukuse ja koosseisu kohta. Selline muudatus vdimaldab saada
mittetulundussektoris tegutsevate organisatsioonidest adekvaatsema iilevaa-
te, hinnata organisatsioonide tegelikku tegevussuutlikkust ning lilkmeskonna
huvide esinduslikkust. Ka liikmeskonna andmete muutmine peab olema tasu-
ta, kiire ja lihtne, soovitavalt interneti vahendusel.

* Antud muudatustest tuleb organisatsioone laialdaselt teavitada.

* Ministeeriumites luua valdkonnapohised avalikud e-listid ja postinimekirjad,
kuhu huvirithmadel on voimalik lisada oma kontaktandmed ning kaasaraaki-
missoovid (teemad). Selliste e-listide ja postituse kaudu on véimalik operatiiv-
selt ja lithidalt teavitada digusloome plaanidest, valmimisjérgus eelndudest ning
ministeeriumite kodulehekiilgedele riputatud materjalidest (lisada tuleks tdpne
veebilehekiilje aadress).

* Riigikogu puhul luua sarnased e-listid ja postinimekirjad alatiste komisjonide
poOhiselt, mille kaudu on véimalik edastada infot menetlusse voetud eelnéude koh-
ta ja milliselt veebilehelt neid leida (lisada tdpne veebilehekiilje aadress) voib.

3) Aeg

Kokku leppida miinimumaeg konsulteerimiseks 6igusaktide ja poliitikadokumentide pu-
hul, mida kéik pooled piiiiaksid aktsepteerida (va erijuhud, mille puhul selgitatakse, miks
vahem aega antakse). Uuringu pohjal peaks miinimumaeg olema pikem kui 2 nédalat,
soovitavalt 4 niddalat. Rohkem aega on vaja anda suvekuudel v&i keeruliste ja valdkon-
naiileste probleemide puhul. Eesti liigub veel endiselt kiires arengutempos ning siin nii
pikka aega nagu véljakujunenud demokraatiaga riikides ilmselt anda pole téna veel voi-
malik.

4) Tagasiside ‘kohustuslikkus’. Usaldus

Kaasamise ohtude nagu ‘musta augu’, ‘kaasamisvasimuse’ ning véorandumise ja usaldama-
tuse suurenemise véltimiseks tuleks 6igusloomeprotsessi 16pus teada anda, kellega protses-
si jooksul konsulteeriti, miks esitatud arvmusi arvestati voi ei arvestatud. Tagasiside soo-
dustab huviriihmade/kodanike aktiivsust ning tagab nende pideva huvitatuse protsessist.

Kaasatuid tuleb kindlasti teavitada nende ettepanekute arvestamisest voi mittearvesta-
misest ning mojust otsustele, sh ka mittearvestamise korral. Suurendades niimoodi vas-
tastikust usaldust, saavad huvirithmad ja kodanikud olla kindlad, et nende poolt antud
informatsiooni ja ettepanekutega ei manipuleerita.



Soovitused tdidesaatvale voimule

Uldiste kaasamispéhimétete sénastamise vajalikkus

Jargides iildisi avatuse ja pluralismi tendentse, kaasamistava korrastamise kasulikkust
ja samuti Riigikogu ja huvirithmade vastuste analiiiisi tulemusi, oleks soovitav iihised
kaasamispohimotted sénastada, iimarlaudades 14bi radkida ja kinnitada. Osapoolte kaa-
samine otsustusprotsessidesse on paljuski poliitilise plihendumuse, hea o6igusloome,
halduskultuuri ja kodanikeiithenduste suutlikkuse kiisimus, mistéttu {thised kaasamispo-
himoétted voiksid olla n-6 rangelt soovituslikud, kuid mitte seaduse jouga. Seadustesse
eraldi sissekirjutatavad konsulteerimismehhanismid véivad suurendada keerukust huvi-
riithmade jaoks, lisada segadust ja vihendada otsustusprotsessi kaasamisele ligipddsemise
vdimalusi.

Huvide esindamine vs. ekspertiis. Riigi ja huviriithmade vaheliste suhete korrasta-
miseks on moistlik kaaluda eraldi juhiste véljatootamist, mis aitaks nii riigi kui huviriih-
ma jaoks eristada tasustatud ekspertiisi huviriihmadega konsulteerimisest.

Kaasamise koordineerimine riigis

Valitsusesiseselt méédrata Eestis see institutsioon, kes oleks vastutav kogu {ildise kaasa-
mistemaatika arendamise eest — kaasamise ndustamine (juhised kaasatavatele ja kaasa-
jatele), ministeeriumite praktikate analiiiis, nt ka heade nédidete kogumine ja reklaamimi-
ne, kaasamisoskuste suurendamiseks koolitusvajaduse méddramine ning kindlasti tihtsete
kaasamispohimotete rakendamise jélgimine ja analiiiis Eestis.

Kaasamise vahendid

Vahendite valik mé&é&rab tihti suuresti dra huvirithmade ringi, keda kaasatakse (olenevalt
ka huviriihmade ligipaésust neile vahenditele ja oskusest neid kasutada). Nt vdiksemaid
ja spetsiifilisi (fookus)gruppe on lihtsam kasutada konkreetselt maaratletud teemade pu-
hul, mil isegi huviriihmade paljususe korral on need (kergesti) méaédratletavad ja seetdttu
kergemini ligipddsetavad. Kombineerida tuleks erinevaid vahendeid ldhtuvalt teemast ja
huvirithmade iseloomust.

Rohkem véiks kasutada voimalust saata koos eelnduga ka tépsustavaid kiisimusi, mida
huviriihmad ka ise kdige enam soovivad. Voimalusel esitada huviriihmadele lihtsas keeles
eelndu muudatuste sisu, et katusorganisatsioonid saaksid oma organisatsioonile edastada
voimalikult dige info. Seaduseelndust on raske aru saada ning selle edasijutustamine oma
liikmeskonnale lihtsas keeles kdib huviriihmadele enamasti iile jou.

Teavitada huviriihmi kodulehekiilgedele iilesriputatud eelnéudest ning rohkem suhelda
huviriihmadega kasutades ametlikke kanaleid, et sdiliks kogu protsessi ldbipaistvus.

E-vahendid

Paremini dra kasutada ja arendada olemasolevaid e-vahendeid, milleks on
ministeeriumite ja Riigikogu kodulehed, eQigus, TOM ja Themis iihtse e-kaasamise siis-
teemina. Kaaluda nende ithildamise véimalust ja omavahelist sidumist informeerimise ja
konsulteerimise funktsiooni osas. Méarata valitsuse tasandil vastutus e-kaasamise aren-
damise, koordineerimise ja haldamise eest. Suurendada eQiguse kasutajasébralikkust
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ning voimaldada teemade kaupa tellida e-teavitusi (valdkondade ja/v6i ministeeriumite
kaupa e-listid), kui digusakti eelnéu andmebaasi lisatakse. eQigus voiks jadda ksikehdl-
mavaks eelndude ja poliitikadokumentide kooskolastussiisteemiks, kus on véimalik otsus-
tusprotsessi hilises faasis kaasa liiiia.

Parandada ja lihtsustada ministeeriumite kodulehekiilgede iilesehitust, osa-
lemise voimalusi ja lébipaistvust, et kaasamise info oleks lihtsamini leitav (nt kdikide mi-
nisteeriumite kodulehekiilgedel iihise nimetusega lingid ‘Gigusloome ja konsulteerimine’,
kust leiaks infot ettevalmistavate digusaktide ja poliitikadokumentide, eelndude arute-
lude jms kohta), osalemise vahendid lihtsamini késitletavad (nt interaktiivne arvamuste
esitamise ja tagasiside saamise voimalus, online kiisimustikud eelndude kohta, diskus-
sioonifoorumid vms) ning arvamuste edastamise lihtsustamiseks oleks lisatud eelndude
juurde ka ametniku ja osakonna kontaktandmed, kellele arvamused esitada. Kaasamise
tulemused peaksid olema senisest enam avaldatud ka kodulehekiilgedel. Kbigil huvitatu-
tel peaks olema vdimalus lihtsalt lisada oma arvamus, ndha teisi arvamusi ning samuti
saada tagasisidet arvamuse arvestamise/mittearvestamise kohta (vt tdpsemalt 1k 81).

Luua iihine kaasamise infot haldav veebivirav (nt TOM pinnalt). Uhine kaasa-
mise veebivdarav holbustaks ja lihtsustaks kaasamise info levikut ning osalusvéimalusi.
Lehelt oleks voéimalik saada iilevaade ettevalmistavatest digusaktidest ja poliitikadoku-
mentidest ning seejuures toimuvatest online konsultatsioonidest. Uhine veebivirav oleks
sissepddsupunkt nii ministeeriumite kui Riigikogu tasandil toimuvateks kaasamisiiritus-
teks (vt spetsiifilisi soovitusi 1k 88) ning need lehekiiljed oleks veebivaravaga seotud.

Votta kasutusele online konsultatsioonid nii seaduseelnéude kui poliitikadokumenti-
de kohta. Konsultatsioonid ei saa toimuda eraldi iga eelnéu voi poliitikaprobleemi kohta,
vaid iga ministeeriumi puhul 2-3 olulisema kohta (ministeeriumi enda valikul). Online
konsultatsioonideks on soovitav valida laiemaid poliitikakujundamise kiisimusi, mis v&i-
maldaksid koigil huvilistel otsustusprotsesside varasemates faasides kaasa radkida (kuna
praegu ilmuvad k&ik eelndud/poliitikadokumendid avalikkuse ette eelndu kooskdlasta-
misfaasis). Online konsultatsioonideks voiks tdna kasutada Themise véimalusi, kuid edas-
pidi on riigil parima teenuse huvides mdistlik korraldada avalik hange online konsultat-
sioonide labiviimiseks (nt iga 2 aasta jarel).

Luua valdkonnapohised avalikud e-listid, kuhu on v6imalik huvirithmadel lisada oma
kontaktandmed ning kaasaraédkimissoovid (teemad) (vt miinimumsoovitused).

Soovitused seadusandlikule voimule

Huviriihmade nimekirjad

Sarnaselt Saksa Bundestagi protseduurile voiks Riigikogu Kantselei pidada Riigikogu te-
gevusega seotud infost huvitatud kodanikeiihenduste registrit/nimekirja, mida jooksvalt
tédiendatakse ja kust Riigikogu liikmed, fraktsioonid ja komisjonid saavad vajadusel kii-
resti infot neid huvitavate ithenduste kohta (vt ka miinimumsoovitused).

Arutelud
Arvestades huvirithmade ning Riigikogu komisjonide tegevussuundade valdkondlik-

ku laadi, voiks komisjonid koos seaduste rakendamise eest vastutavate ministeeriumite
ja seaduste rakendusalas tegutsevate kodanikeiihendustega korraldada valdkondlikke



tiimarlaudu ning kuulamisi (arutelu keskmes konkreetsed seaduseeelndud, huvid ning
sotsiaal-majanduslike jm mojude jaotus kaasatud sihtrithmadele).

Kaasamise hindamine

Jatkata EKAKi iile kahe aasta toimuvat hindamist ja selle raames ka kogu kaasamisprotsessi
hindamist Eestis nii Riigikogu, ministeeriumite kui KOV tasandil. Hindamise aluseks v&ib kaa-
luda uuringute, analiiiiside, eksperthinnangute ja analiiiisivate imarlaudade korraldamist.

Tditevvoimu kaasamispraktikate kujundamine ning tagasiside

Riigikogu saab seadusandluse ja tditevvoimu parlamentaarse jarelevalve kaudu kaasa
aidata iildisele kaasamiskultuuri levikule ja juurutamisele avaliku sektori asutustes. Rii-
gikogul on voimalus saata eelndu ebapiisava kaasamise korral valitsusse tagasi voi tuua
Riigikogu otsustusprotsesside juurde huviriihmad, keda tditevvoim ei ole kaasanud.

Siistemaatilisema jarelevalve, imarlaudade ning tellitud uuringute (monitooringute) tu-
lemuste alusel saab esitada valitsusele soovitusi kaasamisprotsesside edendamiseks.

Elektrooniline kaasamine

Muuta arvamuse esitamine oigusaktide eelndude kohta ligipddsetavamaks ja propageeri-
da seda voimalust ka Riigikogu kodulehekiilje pShimentiiis. Korraldada voimaluste tead-
vustamiseks avalikkuse teavitamise infokampaania.

Riigikogu kodulehekiiljed internetis peaksid olema huviriihmade kaasamise ning seadus-
te mojude info osas tdpsemad ja interaktiivsemad, sisaldama kronoloogilises jarjekorras
seaduseelndude véljatéotamise kdigus ministeeriumites jm tehtud analiiiise ning koiki
kodanikeiihendustelt laekunud kirjalikke ettepanekuid seaduseelndudele.

Kaasamise lihtsustamiseks voiks kogu otsustusprotsessis osalemise info olla kittesaadav
voimalikult {ihest kohast lihtsa ja sobraliku veebivdrava kaudu. Seetdttu tuleks otsida
voimalusi Vabariigi Valitsuse ning Riigikogu 6igusloomeprotsessi viimiseks iihte siisteemi
internetis (vt soovitus luua ithtne veebivarav).

Riigikogu komisjonid voiksid kaaluda Themise v6i mone analoogse turule tuleva e-fooru-
mi voimaluste paremat kasutamist kodanikeiihenduste arvamuste-ettepanekute kogumi-
sel ja slistematiseerimisel. Parima teenuse saamiseks aitab kaasa niiteks riigihankeme-
netluse kasutamine ja 2-3 aastase lepingu sdlmimine avaliku konkursi voitjaga.

Sarnaselt mitmete Laane-Euroopa parlamentide liikmetega voiks ka Riigikogu moelda
Riigikogu liikmete personaalsete interaktiivsetele kodulehekiilgedele, kus neil on voima-
lus oma seisukohta tutvustada seaduseelndude ja avaliku elu siindmuste kohta, samuti
interaktiivselt vastata kodanike kiisimustele.
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Soovitused mittetulundusiihendustele/huviriihmadele

Ldbipaistvus

Labipaistvus oluline ka kodanikeiihenduste puhul. Tuleks olla valmis selgitama keda esin-
datakse ja mida taotletakse.

Otsustusprotsesside paindlikkus

Sisemised otsustusprotsessid voivad piirata organisatsiooni véimalust osaleda kaasamis-
protsessides. Sellega peaks ministeeriumid iihelt poolt arvestama, teisalt aga voiks hu-
virithm ise korraldada oma sisemised otsustusprotsessid ja otsustuspddevuse nii, et see
oleks voimalikult operatiivne ja paindlik ning vajadusel oleks véimalik huvirithma seisu-
kohti ka kiirelt tdpsustada. Paratamatult tuleb riigil ette ka kiireloomulisi ndukiisimisi,
isegi kui sdtestada ajaks enam kui 2 nadalat.

Aktiivsus

Huviriihmad peaksid ka ise aktiivsed olema, jdlgima otsuste ja digusaktide vastuvotmise
protsessi ning kontakteeruma Gigusakti ettevalmistajatega, mitte ainult ootama, et neid
kutsutaks arvamust avaldama.

Andmed

Huvirithmad peaksid ka ise jalgima ja hoolt kandma selle eest, et nende kehtivad andmed
Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Registris olemas oleksid.

Vastutus

Huviriihmade esindajad, kes suhtlevad ministeeriumite v6i Riigikogu esindajatega Gigus-
aktide ja poliitikadokumentide véljatootamise voi muutmise teemadel, peaksid olema
huviriihma tegelikud esindajad. Selleks on vaja kokku leppida esindajate volituste tek-
kimises (kui see ei ole pohikirjas fikseeritud), sest véltida tuleks olukorda, kus inimene,
kes esindab huvirithma, ei ole tegelikult huvirithma enda sees seda kokku leppinud ning
huviriihma liikmed ei tea, milliseid otsuseid v6i kokkuleppeid nende nimel tehakse v6i
kohustusi voetakse.
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SUMMARY

In order to enhance legitimacy of laws and decrease alienation of people from govern-
ment and parliament, several principles of participatory democracy have been introduced
to representative democracy. Responsibility of the state in fostering participatory democ-
racy includes wider engaging of different interest groups and citizens into regulatory and
decision-making processes. Balanced consultation and participation should form a natural
part of policymaking and also help to avoid problems in later stages. Efficient engaging of
different interests is rather a question of attitude and approach than techniques.

The aim the current study is to map today’s procedures for engaging non-governmen-
tal organizations (NGO) in Estonia, make recommendations for standardisation, existing
procedures more efficient and easy to use on government and parliament level. As a basis
of the analysis, we used the so-called framework of engaging citizens and inter-
est groups. The framework consists of three components — informing citizens and
interest groups, consulting with them and their participation in decision-making
processes.

The first chapter gives an overview of main theoretical basis from which the engaging
framework has been derived from. Reasons, principles and common grounds for engaging
different groups in society are studied in more detail. Main aims for public consultation
and participation are creating open and transparent decision-making procedures, increas-
ing the trust of citizens as well as the quality of democracy. Besides these, important
aspects are also how to select an organization with whom to consult, the question of tim-
ing, consideration of the opinions of interest groups, giving feedback, evaluation of pro-
cedures, social capital, awareness of the aims and principles by all stakeholders (govern-
ment, parliament, interest groups), balancing the views of different interest groups and
occurring risks. An overview of different public consultation and participation methods
and tools is also given — the choice of methods and tools is a significant part in engaging
citizens and interest groups.

The second part of the book introduces the public consultation experiences of the Euro-
pean Union and other countries both in governmental and parliamentary level. On the
whole there is a trend towards early and open consultation and drawing minimum stand-
ards for consultation.

Third part of the book draws upon the results of the survey and analyses existing proce-
dures and principles in Estonia in engaging different interest groups into regulatory deci-
sion-making processes. In order to map Estonian present situation, find out problems and
needs, a written survey was conducted in May-June 2004. Questionnaires were sent to
chairmen of parliament committees and factions, department heads of the ministries and
to national representative organisations of NGOs and private enterprises.

It can be concluded from the analysis that general framework for engaging NGOs
is available in different legal acts in Estonia, but is not obligatory. Opinions of different
parties concerning the basis for engaging and participation, documents or practices, that
demand it, are rather different. The effect of state level cooperation agreements is
much smaller than expected. Yet, as the government is not able to contract bilateral agree-
ments with all interested groups, wider cooperation agreements adopted on the state
level could have more important role, including rather large circle of NGOs. Government
officials, parliament members and NGOs can all use cooperation opportunities offered by
such agreements.
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Attitudes towards engaging NGOs are rather pragmatic in Estonia, although reasons for
engaging interest groups and participating are seen slightly differently by different par-
ties. Government officials see engaging NGOs above all as an opportunity for enhancing
legislative quality and eliminating tensions already in the early stages. At the same time
NGOs’ aim is to represent interests and views of their organisations.

Both theoretical studies as well as experiences of other countries demonstrate, that tim-
ing is a very important aspect in engaging — firstly, when NGOs are engaged and
secondly, how much time they are given for answering questions and presenting
their opinions. How early in policy shaping stage NGOs are engaged has a clear con-
nection with their satisfaction. NGOs themselves are very interested in participating in
decision-making processes as early as possible, but in the opinion of government officials
this carries a risk that provisional ideas are taken as something already decided. Most
parliament members and government officials claimed, that consultation time is planned
already into the legislative process, although many of them think that the planned time
is not sufficient.

Parliament committees and ministries in Estonia engage most frequently experts and
in consulting with NGOs they often take into account how big and clearly defined sec-
tion of the population NGOs could represent and how active they are. Engaging national
representative organisations is preferred. It is rather difficult for new NGOs to enter the
circle of established partners and hence, those in charge of engaging NGOs should
verify representativeness of the NGOs they engage from time to time and be open to
newcomers.

A very important question on its own, which appeared in the answers of the question-
naires, is NGOs’ desire to get paid for their expert opinions. But engaging NGOs for
learning their views is different from professional expertise, which assumes objective
analysis of a specific policy field or question and for which the government or the parlia-
ment are willing to pay. The aim of engaging NGOs is different.

Different international comparative studies have repeatedly brought out Estonia as an ef-
ficient implementer of e-tools, but there is always a question how NGOs appreciate such
means of communication. For instance, NGOs have agreed that there could be a common
internet website where all engaging information should be available and through which
they could participate, but such website has a real meaning only if information on that
page is in a simple and clear language and NGOs prefer to be notified when new informa-
tion is added to the website. Many NGOs are not able to constantly follow complicated
legal websites. NGOs’ willingness to participate is important, but even more important is
their real capacity to participate (especially in interactive consultations) — to respond fast,
answer questions, comment draft acts, etc.

Government officials think that NGOs belonging to advisory and working groups of the
ministries should transfer their knowledge and experience also to other NGOs. Hence,
representative organisations could increase their role as representatives and mediators so
that they could act as efficient partners to government and parliament and also to smaller
NGOs.

Parliament members and to a somewhat lesser extent also ministries’ department heads
consider unofficial relations with NGOs playing a very important role. However, such
relations may hinder transparency and there may arise a risk, that some NGOs may have
a considerable influence on decisions for a long period of time.



Many countries have drafted minimum standards or so-called best practice for engaging
NGOs. In Estonia such idea is still quite novel, as the principles and procedures of engaging
NGOs have not deeply rooted yet and different parties have different opinions on the necessi-
ty of such standards. Parliament members and NGOs see such standards as something rather
useful and necessary and also pointed out several key words and principles that should be
agreed upon in engaging NGOs in decision-making processes. On the government level the
resistance to common standards is bigger, although officials are also in favour of more spe-
cific rules that could advance constructive cooperation and would apply also to NGOs.

NGOs are very interested in participating actively in discussions. However, there
could be a risk to overestimate one’s capacity as participating actively and efficiently is
most time consuming and demands maximum capacity and NGOs may not be able to esti-
mate properly their capacity to participate during a relatively short period of time. At the
same time, NGOs consider it important that they themselves should map their competen-
cies and notify government and wider public of them regularly.

An important aspect in engaging NGOs is that due to novelty of the whole subject neither
in Estonian parliament nor government ministries the engaging processes of the NGOs
has been regularly planned or evaluated so far. However, department heads of
the ministries as well as parliament committee chairs think that the present situation in
engaging NGOs can be considered rather satisfactory.

In the last part of the study, recommendations are given to engage NGOs more efficiently
and common principles for engaging NGOs are drawn. Firstly, we suggest to follow stand-
ards for engaging NGOs already elaborated by OECD and EU countries as they are based
on practice and different studies.

Minimum requirements

* Openness Of Engaging Procedures. Everybody must have access to infor-
mation and an opportunity to always express their opinion. The circle of engaged
NGOs must be balanced and always open.

¢ Organising NGOs’ Lists And Data. Register of Non-profit Organisations and
Foundations needs ‘reforming’ and subject field based open e-lists and posting
lists should be created in ministries and in parliament where NGOs can add their
contacts and preferred consultation subjects.

* Time. Minimum time for consulting should be agreed upon (except for special
cases, when it must be explained why less time is given). According to the survey,
minimum 2 weeks, preferably 4 weeks, should be given to NGOs.

* ‘Compulsory’ Feedback. Trust. To avoid problems it should be made public
who were consulted, why presented views were taken into account or why not.
Feedback makes NGOs’ more active and keeps them interested in participation.

Recommendations for executive branch
e It is recommended to phrase general principles for engaging NGOs, differentiat-
ing interest representation from professional expertise.
* Engaging NGOs should be coordinated centrally
* Tools And Methods Of Engaging NGOs should be combined according to the sub-
ject and type of participating NGOs.
* E-Tools
* Make better use of and develop existing e-channels for engaging NGOs.
* Make ministries’ websites more effective and easy to use, create greater trans-
parency and better opportunities for participation. Make consultation results
public.
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* Create a common information website for public consultation and participa-
tion procedures. Overviews of prepared documents and ongoing online con-
sultations should be available there.

* Make better use of online consultations - 2-3 most important drafts from every
ministry.

* Create public e-lists based on subject fields.

Recommendations for legislative branch

Lists of NGOs interested in receiving information and participating.

Evaluation Of Engaging Procedures should be carried out.

Shaping Engaging Practices Of The Executive Power And Giving Feedback by
bringing the opinion of those NGOs to decision-making process who have been
left out on the government level.

Electronic Consultation

Make presentation of opinions more accessible on parliament website. Consider
creating personal interactive homepages for parliament members, where they
could introduce their views and answer questions.

Make all information concerning participation in decision-making procedures ac-
cessible from one place through a user-friendly website and use more e-forums.

Recommendations for NGOs/interest groups

Transparency is important also concerning NGOs.

Flexibility of decision-making procedures within the organisation should be suf-
ficient to allow fast response and participation of the NGO.

NGOs themselves should be active and not just wait to be invited to express their
opinions.

NGOs should make sure that they have updated contacts and data in the Register
of Non-profit Organisations and Foundations.

Representatives of NGOs should be responsible for their proposals and whom do
they represent when taking obligations.
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