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Kodanike kaasamine: kuidas jouda
tegeliku osaluseni riigi otsustes?

Annika Uudelepp

Valitsusviliste organisatsioonide, huviriihmade ning
kodanike osalus poliitikate kujundamisel on {iks hea
valitsemise pohimotteid ja demokraatliku iihiskonna
aluseid. Kui esindusdemokraatia voimaldab kodanikel
osaleda reeglina nelja aasta jirel toimuvatel valimistel
ning otsedemokraatia vorme (nt rahvahiiletus) prakti-
seeritakse veelgi harvemini, on osalusdemokraatia just
see viis, kuidas ithiskonna erinevad osapooled saavad
osaleda poliitikate kujundamisel. Osaluse ja kaasamise
edendamiseks tootati 2005. aastal vilja Kaasamise Hea
Tava. Praxise virskeltvalminud ,, Valitsusasutuste kaasa-
mispraktikate analiiiis“ nditab nii saavutatud edusamme
kui annab ka tosist métlemisainet poliitikutele, ihis-

Pohisonumid

kondlikele partneritele ja ametnikele sellest, kuidas

tegelikku osalust saavutada.

Analiitis niitas, et kuigi viimastel aastate jooksul on minis-
teeriumite vdimekus poliitikakujundamisse kaasamisel
paranenud, on pohiprobleemid samad, mis viis aastat
tagasi. Uks olulisemaid tihelepanekuid on see, et sageli ei
motestata partnerite osalemist kui poliitikakujundamise
lahutamatut osa — kaasamist kisitletakse pigem kui tehni-
list protsessi, mille peab 4ra tegema. Kaasamine on otseselt
seotud kvaliteetse 6igusloome, sisukate strateegiadoku-
mentide ja teiste sarnaste otsuste libipaistva ja 6nnestunud
ettevalmistamisega. See viitab ka sellele, et ministeeriu-
mide voimekus poliitika kujundamisel

vajab arendamist.

Kaasamine on viimastel aastatel oluliselt paranenud: sellele on kaasa
aidanud nii ametnike kui partnerite parem teadlikkus kaasamisest kui ka

paranenud koostdooskused.

Olulisem puudujidk on liiga hilises staadiumis kaasamine ja puudulik kommunikatsioon, mis
parsib sisulist arutelu ja vastastikku lugupidavat partnerlust.

Poliitika kujundamise protsesside kohta info on partnerite jaoks sageli puudulik véi raskesti leitav.
Sihtrithmade ebaénnestunud informeerimine on iiks olulisemaid tiletamist vajavaid barjiire.

Ministeeriumide juhtkonnad (nii poliitilisel kui tippametnike tasandil) ei tunneta piisavalt oma
rolli ja vastutust tulemuslikku kaasamist voimaldava t6okultuuri loomisel ja vastavate to6protses-
side kujundamisel.

Riigiasutustel on vaja 6ppida, kuidas saavutada erinevat tiilipi osalust — alates ekspertidega arute-
ludest kuni kodanikega vahetu dialoogini.

Selleks, et poliitika kujundamisel osalust oluliselt edendada, on esmatihtis keskenduda osalust
vddrtustava valitsemiskultuuri edendamisele ja vajalike t6oprotsesside loomisele ministeeriu-
mides. Ametnike teadlikkuse tostmisest ja oskuste lihvimisest paraku iiksnes ei piisa.
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Kaasamise
korraldamine on
digustatud siis, kui on
valmisolek poliitika
muutuseks ja kui
kaasamise tulemusi
soovitakse kuulda

votta. Kaasamist

kisitlevad materjalid

toovad iiheselt esile, et

oluline on kaasamise
kvaliteet mitte

kvantiteet.

Kaasamise seis: mis on
onnestunud ja kus on
arenguruumis

Vaatamata mitmetele jitkuvatele kitsaskohtadele
on kaasamine viimase viie aasta jooksul parane-
nud. Senised pingutused kaasamise kui métte-
viisi levitamisel on end 6igustanud. Viimaseid
aastaid iseloomustab ametnike teadlikkuse ja
teadmiste kasv tinu koolitustele, prakrilise kaa-
samis- ja osalemiskogemuse tekkimine, kodani-
kuiithenduste teadlikum kaasardikimine ja nende
eestkostetegevuse rahastamine ning ka vastasti-
kuse usalduse kasv. Partnerite kaasamises, nagu
ka kaasamisprotsesside tulemusena ettevalmis-
tatud otsuste kvaliteedis, on toimunud areng.
Ametnikud méistavad rohkem, et kaasamine
on nii nende endi t66 tulemuslikkuse kui eduka

poliitikategevuse huvides.
Miks ja keda kaasatakse?

Viimase kahe aasta jooksul on olnud poliitika-
kujundamise protsessidesse kaasatud vastanutest
82% - edasised tulemused kirjeldavad just nende
osalemise kogemust lihemalt.

Tabelis 1 on esitatud ametnike ja partnerite hin-
nangud kaasamise pohjuste kohta. Ministeeriumi
ametnikud peavad peamiseks kaasamise pohjus-
teks soovi anda huvirithmadele véimalus oma
seisukohti viljendada, et kaardistada alternatiiv-
sed arvamused (90%). Samas ei pea ametnikud
kaasamise pohjusena oluliseks huvirithmade endi
aktiivsust ja algatust - selles osas ametnike ja
huvirithmade arusaamad erinevad 2010.a sama-
moodi nagu juba 2004.aastal.

2004. ja 2010.a vordluses on ministeeriumide
ametnike ja huvirithmade arusaamad kaasamise
pohjustest ja eesmirkidest teineteisele lihe-
nenud. Vorreldes 2004. aastaga on toimunud
suurem muutus just huvirithmade poolel. Kui
ministeeriumite hinnangud kaasamise pohjustest
ei ole oluliselt muutunud, siis partnerid oskavad
2010. a ménevérra paremini hinnata ministee-
riumite pdhjuseid kaasamiseks. Kui 2004. aas-
tal huvirithmad pigem tunnetasid end tiilika
probleemina ministeeriumitelen ja maandamist
vajava riskina poliitikakujundamise protsessis,
siis 2010. aastal viitavad tulemused partnerlus-
suhte arengule. Vastanud huviriihmade esinda-
jad tunnetavad enda rolli iihiskonna ees seisvatele
probleemidele parimate lahenduste leidmises,
tipsemalt ka poliitikadokumentide ning nende
ettevalmistamise kvaliteedi parandamises. 2004.
aastal peeti koige olulisemaks osalemise pohju-

label 1. Kaasamise olulisemad pohjused ametnike
Jja huviriihmade hinnangul (2010. a andmed)
ametnikud  partnerid
(%) (%)
tuua esile alternatiivseid arvamusi ja 41 50
anda huviriihmadele voimalus oma
seisukohti viljendada
tosta otsuste kvaliteeti ja iihiskond- 40 33
likku legitiimsust
parandada digusaktide/poliitikado- 40 34
kumentide ja nende ettevalmistamise
kvaliteeti
suurendada siht- ja huviriihmade 40 20
teadlikkust riigi otsustest
tagada erinevate huvide tasakaalus- 39 16
tatus
leida huvirithmadega iihiselt arutades 38 43
parim lahendus iihiskonnale
huviriihmad on ise huvitatud ja 29 39
soovivad aktiivsemalt protsessides

osaleda

seks oma organisatsiooni litkmete ja/voi teatud
tihiskonnagrupi huvide kaitsmist. See on kiill
jitkuvalt oluline osalemise p6hjus, kuid selgelt
vihem kui 2004. aastal ning ménevorra vihe-
moluline, kui tihiskonna laiem méjutamine.

Kaasamisvajaduse tunnetamine ministeeriumides
on kohati liiga ametkonnakeskne ja kitsas. Juh-
tumianaliiiiside valimisse kuulus mitu kaasust,
kus ministeerium hindas ettevalmistatavat doku-
menti tehniliseks, mis ei eelda ulatuslikku kaa-
samist. Partnerid ei olnud sellise hinnanguga
noéus, kuna rakenduslikud kiisimused tihendasid
nende igapievase t66 seisukohalt tugevaid muu-
tusi — seega oleksid nad soovinud olla sisukamalt
kaasatud, et olla hiljem véimelised otsust pare-

mini ellu viima.

Kaasatavate valik on poliitikakujundamise prot-
sessis vdga oluline otsustuskoht, sest kaasatavate
ring saab mojutada poliitikavalikuid. Uurisime,
et mis pohimotete jirgi ametnikud valivad, keda
kaasata ja keda mitte. Ametnikud valivad kaasata-
vaid osapooli peamiselt selle jirgi, et see esindaks
vastavat valdkonda ja huvirithmi (65% vastas, et
rakendatakse peamiselt seda pohimotet), et kaasa-
tav on valdkonnas pidev (58%) ja on ise huvita-
tud kaasatud olemisest (37%). Partnerite hinnang
langeb kokku ministeeriumite vastustega esimese
kahe levinuma pdhimétte osas, kuid vaid 17% on
pidanud huviriihmade huvi olla kaasatud amet-
nikele oluliseks valikukriteeriumiks. Kui aga vér-
relda ametnike ja partnerite hinnanguid, selgub,
et partnerite arvates on tinases kaasamispraktikas



label 2. Kui sageli on Teie osakond kaasanud jirg-
misi osapooli? (alati + tibti vastanute %)

2010 2004
eksperte (juristid, teadlased, jms.) 34 29
eriala- ja kutseliite (nt Eesti 30 26
Opetajate Liit)
ettevotjate esindusorganisatsioone 26 16

(nt Eesti Tooandjate Keskliit)

iiksikuid mittetulundusithendusi 26 16
/ sihtasutusi

mittetulundusiihenduste vald- 22 14
kondlikke liite (nt Lastekaitse

Liit)

mittetulundusiihenduste esindus- 21 17
organisatsioone (nt EMSL)

iriettevotete liite (nt Eesti Toidu- 20 14

ainetoostuse Liit)

liialt suure mojuga varasemad koostdskogemused.
Samas oleks nende arvates diglasem poliitikaku-
jundamise protsessis rakendada sisukamaid ning

avatumaid kaasatavate valimise kriteeriume.

Uurisime ka, et keda valdavalt kaasatakse ja sel-
gus, et riigiasutused kaasavad valdavalt eksperte
ja valdkonna professionaale (vt tabel 2). Vorrel-
des 2004.aastaga on hakatud oluliselt rohkem
kaasama. Juhtumianaliiiisid niitasid, et valdavalt
soovitakse kaasata jitkuvalt ekspertorganisat-
sioone ja juba viljakujunenud partnereid. Samas
on vajalik erinevate gruppide kaasamine, mis
omakorda eeldab erinevaid meetodeid. On suur
vahe — kas arutleda asjatundjate kitsas ringis voi
ridkida silmast-silma kodanikuga ménest ihis-
kondlikust probleemist. Ka juhtumianaliitisid
kinnitasid, et riigiasutused kasutavad valdavalt
selliseid toomeetodeid, mis voimaldavad edukalt
osaleda valdkonna asjatundjatel.

Rahulolu kaasamisega

Kiisitluse tulemused niitavad, et nii ametnikud
ise kui ka partnerid on kaasamisega pigem rahul.
Ametnikud on aga oma osakonnas kaasamisega
oluliselt rohkem rahul kui oma ministeeriumis
tildiselt (vt tabel 3) — ménel puhul on partnerite
keskmine hinnang ministeeriumile isegi kérgem
kui ametnike hinnang oma ministeeriumis kaa-
samisele. Samas on partnerite rahulolu kaasami-
sega on aga mirksa madalam kui ametnike rahu-

olu oma osakonnas kaasamisega.

Lisaks rahuolule kaasamisega nihtus ka muude
teemade puhul analiiiisist, et kaasamise tase ja tule-
muslikkus on ministeeriumide vordluses ja minis-
teeriumide sees osakondade ja ka ametnike loikes
viga erinev. Seetottu on ka tulemused ning kaasata-
vate rahulolu ja suhtumine varieeruvad. Erinevused
kaasamisel ei tulene niivord otsuse tiiiibist voi polii-
tikavaldkonnast, vaid osakonnast ja konkreetsest
ametnikust, kes kaasamist korraldab. See on selgelt
problemaatiline, tihendades ministeeriumi kaasa-
mispraktikate ebaiihdust ja soltuvust konkreetsete
isikute teadmistest, oskustest ja hoiakutest.

Kisitlustulemustest ilmnes, et ministeeriumi eri-
neva tasandi td6tajad annavad kaasamise kavan-
damisele viga erinevaid hinnanguid, mille aluseks
on ilmselt erinevad teadmised ja arusaam kaasami-
sest. 75% ametnikest ja 83% partneritest on enda
hinnangul kursis Kaasamise Hea Tavaga. Samas
leidis 57% ametnikest, et puuduvad konkreetsed
juhised otsustamaks, millal kaasata. Ainsa minis-
teeriumina on Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeeriumil kaasamiseks kord vilja td6tatud.
Analiitis niitas, et kaasamist 6pitakse ja avasta-
takse sageli nullist, sest tinane praktika pohineb
suuresti viljakujunenud praktikatel ja kokkulepe-
tel organisatsioonis ning s6ltub ametniku huvist ja
oskustest partneritega dialoogi pidada.

Tabel 3. Kui rabul olete senise kaasamise korral-

dusega... !
... oma ... oma Vastava
osakonnas ministeeriu- | ministeeriumi
mis partnerite
koondhinnang
kaasamisele
keskmine* | keskmine* | keskmine**
HTM 1.73 2.14 2.11
KAM 2.25 = 2.14
KUM 2.00 2.00 2.18
MKM 2.00 2.00 2.21
POM 1.86 2.33 2.03
RAM 2.04 2.00 2.48
SIM 2.07 2.33 2.20
SOM 2.05 2.50 2.27
VAM 1.89 2.00 2.03
Kokku 1.95 2.18 2.11

*skaala: 1-viga rahul, 2-pigem rahul, 3-pigem ei ole
rahul, 4-iildse pole rahul

** skaala: 1-viiga hea, 2-pigem hea, 3-pigem halva,
4-viiga halva.

! Antud analiiiisis osalesid iiheksa tabelis néiidatud ministeerium. Justiitsministeerium ja Keskkonnaministeerium ei soovi-
nud analiigisist osa votta ja seetottu nende kohta andmeid esitatud ei ole.

Erinevused
kaasamisel ei

tulene niivord

otsuse tiiiibist voi

poliitikavaldkonnast,

vaid osakonnast
ja konkreetsest

ametnikust, kes

kaasamist korraldab.




Partnerite

seisukohalt on

paljud kaasamisega

seotud probleemid
viimase viie aasta
jooksul samaks

jadnud

Partnerite osalemis-
motivatsiooni
vihendab koige
rohkem see, kui
kaasamine on
formaalne ja
ministeeriumi-

siseselt on valikud

tegelikult juba
tehtud

Teiselt poolt niitavad kiisitlustulemused ja juh-
tumianaliiiisid, et kui kaasamine on ministee-
riumi kui terviku tasandil paremini l3bi moeldud
ning jirgitakse teatud tihtseid pohimétteid, siis
on kaasamisprotsessid ka edukamad ning partne-
rid rahulolevamad. Ministeeriumide juhtkonnad
kisitlevad kaasamist konkreetse allitksuse {ilesan-
dena ning neil ei ole head iilevaadet kaasamise

toimivusest oma ministeeriumis.

Uurisime samuti, kuidas hinnatakse Kaasamise
Hea Tava pohimétete jirgmist partnerite poolt.
Allolev tabel illustreerib, milliseid pohimétteid
jargitakse koige paremini, milliseid kéige halve-
mini ning mida oleks koige tdhtsam jirgida.

Kokkuvottes voib oelda, et jirgmiste sammudena
tuleb ministeeriumidel 6ppida varases etapis kaa-
sama, selgelt sonastama eesmirke, miks nad soo-
vivad partnereid kaasata ning selgust osapoolte
valikul. Samuti on vajalik tihtlustada kaasamise
suutlikkust ministeeriumide ametnike hulgas ja
jargida Kaasamise Head Tava kui universaalset
alust kaasamiseks.

Probleemid osalemisel

Koéige olulisemad probleemid, mis pirsivad osa-
lemist, on vihene info poliitikadokumentide
kohta ning eelnbude kommenteerimise liiga

lithike aeg.

DPartnerite seisukohalt on suurimad probleemid
endiselt vihene info 6igusaktide ja poliitikadoku-
mentide ettevalmistamisest ning eelnéude kom-
menteerimise liiga lithike aeg; osalemismotivat-
sioonile méjub koige negatiivsemalt kaasamine kui
formaalsuse tditmine, mida siiani aeg-ajalt esineb.

Peaaegu pooled ministeeriumide ametnikud on
kokku puutunud valdkonna siht- ja huviriih-
made passiivsuse probleemiga (46%) (vt tabel 6).
2004. aasta kiisitlustulemustega vérreldes voib
oelda, et ametnike hinnangutele tuginedes on see
probleem viimasel kuuel aastal piisinud: nimelt
vastas tookord 44% ametnikest, et huvirithmade
passiivsus on alati v6i tihti kaasamisel takistu-
seks. Huvitaval kombel aga jireldub nii valdava
enamuse partnerite kui ametnike vastustest, et
poliitikakujundamises osalenud huvirithmad on
viimase kahe aasta jooksul tegutsenud proaktiiv-
selt: juhtinud ministeeriumi tihelepanu vald-
konnas lahendamist vajavatele probleemidele,
tutvustanud oma tegevust ja seisukohti, esita-
nud tdiendusettepanekuid ja / v6i kommentaare
seaduseelnéudele. Kissitlustulemustest tiksi jidb
selgusetuks, kas huviriihmade passiivsuse prob-
leemi niol v6ib tegemist olla miiiidi piisimisega

v0i mugava vastuse mirkimisega.

Partnerite osalemismotivatsiooni vihendab kéige
rohkem see, kui kaasamine on formaalne ja minis-
teeriumisiseselt on valikud tegelikult juba tehtud.

Tabel 4. Partnerite hinnang ministeeriumide poolt Kaasamise Hea Tava pohimaotete jirgimisele vorreldes samade

pohimotete olulisuse hinnanguga (% vastanutest)

Kaasamise Hea Tava pohimétted Jargitakse | Jirgitakse | Koige
koige koige tihtsam
paremini | halve- oleks

mini jargida

Sonastatakse selgelt ja lithidalt kaasamise lihteiilesanne, oodatav tulemus ning | 19.6 30.4 46.3

konsulteerimise ja otsuste prognoositavad méjud

Miiratakse kindlaks kaasatavad osapooled, kellega konsulteeritakse antud 12.0 39.0

valdkonnas ning arvestatakse nende soove, vajadusi ja eripirasid
17.2

Kavandatakse kaasamise kava (sh erinevad etapid 6igusloomeprotsessis) voi- 4.3 17.2 8.3

malikult tiksikasjalikult

Tagatakse avalikkuse, huviriihmade ja strateegilisest dokumendist voimalike 13.2 30.1 31.3

mojutatavate teavitamise - ladus kommunikatsioon, avatus

Tehakse vajadusel vahekokkuvote kaasamise kiigus saadud tagasisidest, korri- | 24.5 14.7 24.2

geeritakse protsessi {iksikasju ning teavitame osapooli vahekokkuvottest

Teavitatakse kaasatud osapooli kaasamise tulemusest 24.2 19.0 24.5
Hinnatakse kaasamist ja selle tulemuse rakendatavust 4.3 23.0 11.7
Raske delda 35.0 25.2 5.5

Kokku 100 100 100




Tabel 5. Olulisemad probleemid parmerite pilgu libi

n %
vihene info digusaktide eelnoude voi poliitikadokumentide ettevalmistamisest 161 |51.1
eelndude kommenteerimise aeg on liiga lithike 149 | 47.3
pole piisavalt inimressurssi 142 | 45.1
osalemine on liiga ajamahukas 115 |36.5
oigusaktide eeln6udest on raske aru saada 54 | 17.1

*kiisimusele vastajajaid kokku 315; pole veeru summa, kuna oli voimalus mairkida kuni 3 vastust

Seda tajus probleemina 65% partneritest vorreldes
37% ametnikega. Ametnike arvates mojub partne-
rite osalemismotivatsioonile kodige halvemini see,
kui kaasatakse vaid valitud pikaajalisi partnereid
—nii arvas 78% ametnikest vorreldes vaid 28%
partneritega. Ka huvirithmade ettepanckute mit-
tearvestamise pohjuste selgitamata jitmist tajuvad
huviriihmade motivatsiooni negatiivselt méjutava
fakrorina tugevamalt ministeeriumid (58%) kui
partnerid ise (33%). Huvirithmade seisukohalt
on levinumad probleemid seotud vihese eelinfoga
oigusaktide ja poliitikadokumentide ettevalmista-
misest (51%) ning eelnéude kommenteerimise liiga
lithike aeg (47%). Neid probleeme rohutati tuge-
valt ka libiviidud juhtumianaliiiisides. Ametnikest
01 40% vastanutest levinuma probleemina vilja
kaasamise liigse ajamahukuse. Kuigi objekdiivselt
tihendab kaasamine téepoolest tiiendavat todkoor-
must, siis ei saa vihest aega voi lisatood sellegipoo-
lest pidada mittekaasamist 6igustavaks teguriks.

Ametnikud peavad poliitikakujundamise prot-
sessis lihtuma vajadusest tagada voimalikult hea
tulemus avalikust huvist kui tervikust lihtudes
ning nende kaasamismotivatsioonile mojub
koige negatiivsemalt see, kui kaasatud huviriih-
mad kaitsevad oma kitsaid huvisid ega suuda
moista vajadust niha ettevalmistatava akti/otsuse
tervikpilti ja laiemat méju ka teistele sihtgruppi-
dele ning tihiskonnale tervikuna.

Tabel 6. Olulisemad probleemid ametnike pilgu libi

Informeerimine kui esimene
oluline samm

Uheks kaasamise tohustamise eelduseks on tuge-
vam kommunikatsioon, sh informeerimine kui
tiks kaasamisviise. Kiisitlustulemused niitasid, et
suur osa siht- ja huviriihmadest ei saa ministee-
riumi tegevuse ja plaanide kohta piisavalt infot.
Probleeme seoses vihese eelinfoga 6igusaktide
ja poliitikadokumentide ettevalmistamise kohta
nimetas kolme levinuma kaasamisega seotud
probleemi hulgas tervelt 51% kiisitluses osalenud
huvi- ja sihtrithmade esindajatest. See niitab, et
ministeeriumid peavad oma infoedastuskanalite,
nende kasutamismugavuse ja sonumite selgu-
sega edaspidi tugevalt t66d tegema. Ilma toimiva
informeerimiseta ei saa riikida ka motestatud

konsulteerimisest voi osalemisest.

Need andmed viitavad asjaolule, et leidub hulk
siht- ja huviriihmi, kelleni ministeeriumi teavitus-
66 ja sonumid piisavalt histi ei joua — valitud on
kas valed kanalid, kommunikatsioonimeetodid,
keeruline keel, ajastus vms. See on eriti proble-
maatiline, kuna informeerimine on elementaarne
ja esmane kaasamise viis, mis tuleb tagada koigi
poliitikaprotsesside puhul. Piisav informeerimine
on viltimatuks eeltingimuseks ka teistele, pohja-
likumatele kaasamise viisidele (konsulteerimine ja

osalemine). Juhtumianaliiiisides kerkisid libivalt

n %
Valdkonna siht- ja huviriihmad on passiivsed 89 46.1
Poliitiline moju otsuste ettevalmistamisele (vihe aega, jiigad seisukohad, planeerimatud muutu- | 89 46.1
sed protsessis)
Kaasamine on liiga ajamahukas 77 39.9
Kaasatud huvirithmadel on vihe teadmisi ja kogemusi poliitikakujundamise protsessides osale- | 71 36.8
misest
Kaasamine néuab eelarvelisi vahendeid, mida ei ole olnud voimalik saada 50 25.9
Kokku 193*

“kiisimusele vastajajaid kokku 193; pole veeru summa, kuna oli voimalus méirkida kuni 3 vastust

Leidub hulk siht- ja
huvirithmi, kelleni
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hiisti ei joua

Ametnike vaates on
itheks hiirivamaks
faktoriks see, kui
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tervikpilti arvestavat

diskussiooni.




Ministeeriumi ja
kaasatavate
koost66 ladusus
on tugevalt
seotud sellega,
kas osapooled
suhtlevad

omavahel

regulaarselt.

esile info liikumise ja kommunikatsioonihiired
olukordades, kus toimusid ootamatud (negatiiv-
sed) arengud. Suutmatus sellistes olukordades
adekvaatselt reageerida tekitas partnerites segadust
ning vihendas nende motivatsiooni panustada.

Valdavalt teavitavad ministeeriumid siht- ja
huviriihmi 6igusaktide vo6i poliitikadokumen-
tide ettevalmistamisest ja muutmisest ametlikult:
peamiselt kirja teel voi ametlikel kohtumistel,
aruteludes, seminaridel, iimarlaudadel. Ka 2004.
aastal olid sellised teavituskanalid viga levinud.
Samas on aastate jooksul vihenenud mitteamet-
lik suhtlus kui peamine kaasamisviis — 2004. aas-
tal oli see koige levinum ning 2010.aastal on see
iiks olulisemaid tiiendava info saamise viise.

Suur osa ametnikest ning huviriihmade esinda-
jatest ei kasuta osalusportaali www.osale.ce teabe
edastamiseks (40%) ega otsimiseks (64% part-
neritest). Kui 2004.aastal mirkis ministeeriumi
kodulehekiilje info levitamise kanalina 85%
ministeeriumide esindajatest, siis tidnaseks on
veebilehtede kasutamine mirkimisviirselt vihe-
nenud, olles samaviirne e-6iguse andmebaasi
kasutamisega (20% ja 26%). Huviriihmade jaoks

Tabel 7: Millises poliitikate ja otsuste viljatiita-
mise etapis ning kui sageli* on ministeerium Teie

organisatsiooni kaasanud? (partnerite vastused)

N Kesk- | Alati

mine | + tihti

koige varasem etapp, mil | 276 | 1.95 | 22%
miiratletakse probleeme

ning véimalikke lahendusi
eelnéu koostamise lih- 286 | 1.87 | 22%

teiilesande / ettepancku

koostamine
eelnou tooversiooni 300 |2.16 |34%
koostamine
hiline etapp, mil eelnéu 289 237 |47%

on valmis ja saadetud

viimasele kooskélastusele
eelnou on Riigikogu 253 [1.70 | 17%
menetluses
uue digusakti/poliitilise 254 | 213 |33%

dokumendi (nt arengu-

kava, rakendusplaan)
elluviimine
oigusakti/poliitilise 255 | 1.69 | 12%

dokumendi tulemuste ja

mojude hindamine
*skaala 1-mitte kunagi, 2-harva, 3-tihti, 4-alati. ,Alati tihen-

dab seejunres iga digusloome protsessi, milles vastaja on viimastel

aastatel osaletud

on e-6iguse andmebaas on iiheks peamiseks info-
allikaks vaid 15%le ning 40% seda ei kasuta. Vii-
mane on muuhulgas pdhjendatav asjaoluga, et
selleks ajaks, kui eeln6ud e-diguse baasi jouavad,

on sisulise kaasamise aeg juba tegelikult moddas.

Kaasamise protsessis on norgad

kohad algus ja lopp

Mida pohjalikumalt on ministeeriumid kaasa-
mise protsessi, toomeetodid, ajakava ja ressursid
libi méelnud, seda enam on kaasamine olnud
efekdiivne ja koostdd sisukas. Uuringu pohjal
voib delda, et koige suuremad probleemid, mis
mojutavad konkreetse protsessi (ja ka ministee-
riumi jirgmiste kaasamisjuhtumite) edukust,

ilmnevad protsessi [6pus ja alguses.

Algus kipub olema ebamiirane ja partneritelt
oodatavat panust ei suudeta sonastada. Kui ka
protsessi keskel tehakse konstrukdiivselt koos-
t66d, siis protsessi 16pp jaib sageli no ohku rip-
puma: partnerid jddvad tihtipeale teadmatusse,
mis vahepeal esitatud ettepaneckutest edasi sai
ning kas protsess on loppenud voi kestab edasi
ning kas neilt oodatakse tiiendavat panust voi
mitte (vt tabel 7).

Arendamise votmekohad:
kaasav valitsemiskultuur ja
avatud poliitikaprotsessid

Kodanike osalus loob viirtust

Kaasamine on osa poliitika kui programmi (tege-
vuskava) kujundamisest, poliitikad ja otsused ei
saa olla tulemuslikud, kui neid ei valmistata ette
ega rakendata partnereid kaasates. Otsuste t6l-
gendajate, mojutajate ja rakendajate kaasamine
annab otsustele sisendlegitiimsuse. See tihendab,
et otsused on legitimeeritud ldbi selle, kuidas neid
tehakse — kui protsessis osaleb laiem hulk koda-
nikutthendusi ja seotud osapooli, siis on sisend-
legitiimsus suurem. Viljundlegitiimsus tuleneb
otsuse sisulisest kvaliteedist, tohususest ja mojusu-
sest. Olulist avalikku huvi kitkevate otsuste puhul
tuleks votta eesmirgiks saavutada legitiimne tule-
mus nii sisendi kui viljundi mottes.

Kaasamise iildiseks eesmirgiks on head otsused ja
nende tagajirjed — tehtavate otsuste parem kva-
liteet, voimalike vigade ennetamine, voimaliku
vastuseisu irahoidmine, otsuste rakendumine,
erinevate nigemuste saamine, stabiilsuse taga-
mine, kodanikule paremate teenuste pakkumine,
suurema pildi nigemine. Kuigi kaasamine voib



Joonis 1. Arendusvajadused kolme tasandi loikes.

II Ministeerium:

stisteemid ja
protsessid kaasamiscks

I Riik: vajalikud eeldused ja
aluspohimoétted kaasavaks valitsemiseks

ajalises mottes tuua kaasa tdiendavaid kulusid,
on pikas perspektiivis ministeeriumi jaoks kasud
suuremad. Hea kaasamine tagab dokumendi suju-
vama elluviimise ning tekitab usalduse, mis on

heaks aluseks edasiseks koostodks partneritega.

Analiiiis niitas, et kaasamine ei ole ministeeriu-
mides ei ametnike ega ka juhtkondade seal veel
kujunenud harjumuseks ning t66protsesside loo-
giliseks ja selgelt teadvustatud osaks. Ehkki amet-
nikud méistavad iitha rohkem kaasamise viirtust
ja sellest lihtuvat potentsiaalset kasu, ei ole part-
nerite osalemise saavutamine alati veel juurdu-
nud nende t66 loomuliku osana. Kaasamist ja
t66d konkreetse poliitikaprotsessiga (nt eelnéu,
arengukava vms viljatéotamine) nihakse eraldi
maailmadena, mis omavad ebamiiraseid kok-
kupuutepunkte. See selgitab levinud prakrikat,
kus kaasamist kui teatud kindlapiirilist tegevuste
komplekti ei planeerita siisteemselt vaid piititakse
pigem juhuslikult saada tagasisidet peamiselt vil-
jakujunenud partneritelt. Selline praktika ning
siisteemse lihenemise puudumine tihendavad,
et praegustes kaasamispraktikates jiib osa heast
kaasamisest lihtuvast kasust kindlasti saamata.

Ministeeriumides puuduvad valdavalt htsed
pohimétted ja juhendid, mis moodustaksid lihte-
aluse siisteemseks kaasamiseks — kaasamine on val-
davalt kirjutamata reeglite ja kokkulepete pohine.
Enamasti ei ole kaasamisel ka selgeid seoseid
ministeeriumi tddplaaniga - todplaani koostami-
sel arvestatakse kaasamisega (teatud miiral) ainult
48% ametnike hinnangul ja 22% ametnikest ei
tea, kas kaasamisvajadusi arvestatakse tooplaani
koostamisel ning 16% vastas, et ei arvestata.

Ministeeriumi ja kaasatavate koosté6 ladusus on
tugevalt seotud sellega, kas osapooled suhtlevad
omavahel regulaarselt voi on kokkupuutepunktid
konkreetse protsessi viliselt norgad. Juhtumiana-
litiisidest selgus, et edukamad olid need protsessid,

kus ametnikud olid huvi- ja sihtriihmadega vilja
arendanud valdkondliku koostddvorgustiku ning
seega tundsid osapooled paremini iiksteise tausta
ja vajadusi. Kui pidevat koostood huvi- ja sihtriih-
madega ei ole, siis tuleb viimastel enese ettevalmis-
tamiseks ja kursisolekuks teha mirksa tugevamaid
joupingutusi. See votab palju aega ja energiat ning

voib ka kaasamist pidurdada.

Siisteemseks osaluseks vaja
tugevamaid aluseid

Kaasamise Hea Tava kui soovituste ja univer-
saalsete pohimotete kogum ei taga siisteemset ja
koiki valitsusasutusi libivat kaasamispraktikat.
Kaasamisega seotud viirtused on pohimétete
tasandil viljendatud mitmetes oigusaktides ja
raamdokumentides, kuid need pohimotted ei
viljendu selgelt ministeeriumide té6protsessides.
See omakorda muudab kaasamise korralduse
juhuslikuks, partnerite jaoks ennustamatuks ja
pirsib nende jirjepidevat ja tohusat osalust.

Kaasamise kui osalusdemokraatia pohimétte raken-
damise jouliseks arendamiseks ei ole kasu iiksnes
ametnike oskuste arendamisest. Vaja on kaasamist
toetavat valitsemiskultuuri ning kaasamise viirtus-
tamist lisaks ametnikele ka ministeeriumide juht-
kondade ja poliitikute tasandil. Uuringu tulemused
nditavad, et tihti pannakse kaasamise eduka libi-
viimise vastutus ainult spetsialisti 6lule, samas kui
juhtkonna, sh poliitilise juhtimise tasandi hoiakud
ja kiitumine kaasamist ei vdirtusta voi seda isegi
takistavad (kiisitlustulemused t6id niiteks eba-
soodsa poliitilise moju otsuste ettevalmistamisele
vilja tihe koige sagedamini avalduva probleemina).
Juhid ei tunneta piisavalt oma rolli ja vastutust head
kaasamist voimaldava tdokultuuri ja kaasamise
tugistruktuuri loomisel.

Kaasamise tugevamat vidirtustamist toetab selle
tugevam juurutaminee poliitikakujundamise prot-
sessi osana. Niiteks on voimalus kisitleda kaasa-
mist digusaktide ning valdkondlike arengukavade
mojude (eel)hindamise kordades ja/véi valitsuse
reglemendis, kehtestades selged nouded kaasamise

labiviimisele ning selle tulemuste kajastamisele.

Selleks, et poliitika kujundamisel osalust oluli-
selt edendada, on esmatihtis keskenduda osalust
vidrtustava valitsemiskultuuri edendamisele ja
vajalike td6protsesside loomisele ministeeriumi-
des. Ametnike oskuste lihvimisest paraku ei piisa.
Antud métet kannab ka Joonis 1, kus piiramii-
dina on niidatud erinevate tasandite roll osaleva
poliitikakujundamise saavutamiseks.

Kaasamise Hea
Tava kui soovituste
ja universaalsete

pohimoétete

kogum ei taga

stisteemset ja koiki

valitsusasutusi Libivat

kaasamispraktikat.
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