Kaasamisvormid —
lilevaade ja kasutusvoimalused

Arvamusuuringud
Kiisimustikud

Kirjalik konsulteerimine
Mitteametlik konsulteerimine
Nouandvad kogud
Avalikud kuulamised
Fookusgrupid
Intervjuud

Kodanike paneelid
Ettevotete paneelid
Tooriihmad
Referendumid

Kodanike foorumid
Konsensuskonverentsid
Kodanike kohtud

Plaanimise rakukesed

Visioneerimine







Kaasamisvormid —
lilevaade ja kasutusvoimalused

Eveli llling

Reesi Lepa

Poliitikauuringute Keskus PRAXIS

Tallinn 2005



Sisukord

Mis 0N Kaasamine? . . . . . o i e e e e e 5
Kaasamise raamistik. . . . . . . . . e 5
Tohusa kaasamisprotsessi pdhimétted . . . . . . .. . ... ... ... ... 6

Tohusa kaasamisprotsessi olulised péhimotted . . . . . .. ... ... ... . ... . ... 7

Kaasamise vormid . . . . . . . o e e e 8
Konsulteerimine (ainult tagasiside saamine) . . . . . . . . . . . o i e 11
Arvamusuuringud . . . o . o e e e e e 11
Kisimustikud . . . . o o e 11
Kirjalik konsulteerimine. . . . . . . . . . e 12
KONSUIEEEIIMING . . . o v e e e e e e e e e e e e e e 13
Mitteametlik konsulteerimine . . . . . . . ... e 13
NOuandvad kogud . . . . . . . . e 13
Avalikud kuulamised. . . . . . . e 14
FOOKUSEIUPId . . . o v e e e e e e 15
Intervjiuud . . . . e 15
Kodanike ‘paneelid’ . . . . . . .. e 16
EttevOtete ‘paneelid’ . . . . . . . e 16
Toorihmad, seminarid, konverentsid . . . . . . ... . .. . ... . . ... . ... 17
Referendumid . . . . . . . . . e 17
Aktiivse osalemise vormid. . . . . . . . e 18
Kodanike foorumid . . . . . . ... e 18
Konsensuskonverentsid . . . . . . . . e 18
Kodanike ,kohtud” . . . . . . . . e 18
Plaanimise rakukesed . . . . . . . ... 19
ViSIONEeIIMINE. & v o v e e e e e e e e e e 19
Ndpundited aktiivse osalemise vormide kasutamiseks. . . . . ... ... ... ... 20

Hinnang kaasamise vormidele . . . . . . . . . . . e 21

KOKKUVBTE . . o o e 23

Kasutatud Kirjandus . . . . . . o e 24

© Poliitikauuringute Keskus PRAXIS
Estonia pst. 5a, 10143 Tallinn
tel. (372) 640 9000, faks (372) 640 9001
http://www.praxis.ee

Poliitikauuringute Keskus PRAXIS on Eesti esimene sdltumatu, mittetulunduslik mottekeskus
(think tank), mille eesmadrgiks on toetada analiilsile, uuringutele ning osalusdemokraatia
pOhimotetele rajatud poliitika kujundamise protsessi.

T6O on valminud Avatud Eesti Fondi toetusel.

Kujundaja: Kristjan Kaljund

ISBN 9985-9535-4-1



Eessona
|

Hea lugeja,

Avatud Eesti Fondi toel viidi 2004. a PRAXISe ekspertide poolt 14bi uurimus huvi-
rithmade kaasamisest Eestis ning mujal. Projekti raames analiiiisiti ministeeriumite
ametnike, Riigikogu liilkmete ning huvirihmade hinnanguid kaasamisele otsuste-
tegemise protsessi Eestis; kaardistati ja analiiisiti tdnaseid kaasamiseprotseduure
ning sellega seonduvaid probleeme arvestades ka teiste riikide kogemusi selles vald-
konnas; tehti ettepanekud valitsuse ja parlamendi tasandil toimuvate kaasamisprot-
seduuride {ihtlustamiseks, tohustamiseks ja lihtsustamiseks ning iihiste kaasamispo-
himétete sonastamiseks.

Pérast uuringu ja selle alusel valminud raamatu ,Kaasamine otsustetegemise prot-
sessi” tutvustamist avalikkusele veendusime veelkord, et kaasamise tohustamiseks
on vaja tuua lisateadmisi ka erinevate kaasamisvormide kasutamise osas. Sellest
raamatust leiab lugeja iilevaate erinevatest konsulteerimise ja osaluse vormidest,
nende plussidest ja miinustest. Iga vormi juurde oleme lisanud huvilistele viited
tdiendavatele lugemismaterjalidele.

Olen kindel, et kdesolev iilevaade kaasamise vormidest edendab kaasamist poliitika-
kujundamise protsessis ning muudab paremaks Eesti avalikus sektoris tehtavaid
otsuseid. Tdname Avatud Eesti Fondi toetuse eest antud triikise valmimisel.

/' "
o
/’Il}: ’,,l‘p"%" 4{,',' Ly
Urmet Lee

Direktor
Poliitikauuringute Keskus PRAXIS



Sissejuhatus
|

Kodanike ja kodanikuiihenduste kaasamine oigusaktide ja poliitikadokumentide
valjatootamisesse toimub nii Eestis kui paljudes teistes riikides itha sagedamini ja
avatumalt. Suurenev seaduste legitiimsuse aste, rahva voorandumise vihenemine
ja thiskonna aktiivsuse kasv, kvaliteetsemad, paremini rakendatavad ja jargitavad
otsused, otsustusprotsesside avatus ja ldbipaistvus, iileiildine teadlikkuse kasv iihis-
konna otsustest on vaid moned pohjustest, miks iihiskonna liikmete osalust otsuste
langetamisel oluliseks peetakse.

Poliitikauuringute Keskus PRAXIS viis 2004. a ministeeriumite osakonnajuhatajate,
Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide juhtide ning mittetulundusiihenduste esin-
dusorganisatsioonide seas 14bi uuringu, et kaardistada ja analiiiisida tdna Eestis po-
liitikakujundamise ja 6igusloome protsessis véljakujunenud kaasamispraktikaid. T66
tulemuste pohjal voib Gelda, et iildine raamistik kaasamiseks on Eestis erinevates
oigusaktides olemas, kuid see on pigem soovitusliku iseloomuga ning huviriihmad
ise ei hinda oma véimalusi osalemiseks viga koérgelt. Uksikutes valdkondades on
olemas ka riigi ja mittetulundusiihenduste vahelised konkreetsed koostéokokkulep-
ped (nt sotsiaal- ja keskkonnapoliitika valdkondades), kuid sellealane koost66 on
tulenenud tihti pigem iihenduste endi tugevusest voi valislepingutest, mitte niivord
valitsuse sihiteadlikust kaasamist arendavast poliitikast. Eestis suhtutakse kaasamis-
se suhteliselt pragmaatiliselt — kaasajad néevad selles eelkdige voimalust seadusloo-
me kvaliteedi parandamiseks ja pingete maandamiseks, samal ajal kui huviriihmad
soovivad oma organisatsioonide huve paremini esindada. Uleminekuiihiskonna ja
vaikeriigiga seotud aspektid seavad kaasamisele samuti piiranguid.

Riigikogu ja ministeeriumite arvates on aja nappus, huvirithmade passiivsus ja eba-
kompetentsus on kolm peamist kaasamise probleemi (vt tdpsemalt Lepa, Illing et
al. 2004, 127). Eestis ei ole huvirithmad joudnud veel tdielikult kujuneda riigile
tugevaks ja arvestatavaks partneriks. See on aeglane protsess ning seetottu ei pruugi
riigil olla partnerit, keda kaasata. Ehkki teadmiste ja kogemuste nappust, miks ja
kuidas huvirithmi parimal viisil kaasata, peeti probleemina suhteliselt vihemoluli-
seks, esitavad tdna Riigikogus ja ministeeriumites kasutatavate kaasamise vormide
vahesus ja iihesarnasus rohkelt véiljakutseid uute vormide kasutuselevotuks (vt tép-
semalt Lepa, Illing et al. 2004, 115-121).

Kiesoleva t66 eesmirk on tutvustada ja analiiiisida erinevaid kaasamise vorme,
tuues vélja nii nende positiivsed kui negatiivsed aspektid ning andes ka soovitusi,
millistel juhtudel on neid sobiv kasutada. Antud t66 on osa Avatud Eesti Fondi fi-
nantseeritud projektist ,,Kaasamine ja osalemine otsustegemise protsessis” ning toe-
tub osaliselt samanimelisele raamatule, mille autoreiks on Reesi Lepa, Eveli Illing,
Aare Kasemets, Ulle Lepp ja Epp Kallaste. Kiesolev iilevaade ja analiiiis kaasamise
vormidest on suunatud koigile kaasamishuvilistele, ennekdike aga ametnikele ja
poliitikutele. Huvilistel soovitame kindlasti vaadata ka Keskkonnaametniku késiraa-
matut (Merisaar et al. 2001, ptk 6-9). Kaasamisvormide tutvustamisel oleme lisanud
ka moningaid viiteid asjakohasele kirjandusele.



Mis on kaasamine?
|

Kaasamise raamistik

Kaasamine koosneb kolmest komponendist — kodanike ja huviriihmade informeeri-
misest, nendega konsulteerimisest ja huviriihmade osalusest otsustusprotsessides.

Joonis 1

KAASAMINE
on laiem raamistik, mille alusel toimuvad:

riik > (ihiskond/huvirtihm
1. INFORMEERIMINE
(antakse teada plaanitavatest otsustest ja/vdi digusaktidest)

MK — e (jhiskond/huvirithm
2. KONSULTEERIMINE
(huvirihmadelt kisitakse arvamusi ja ettepanekuid)

MK < — (hiskond/huvirihm
3. OSALUS
(huvirihmadepoolne algatus ja vdimalus osaleda
otsuste tegemise ja Oigusaktide valjatodtamise protsessides)

Allikas: OECD 2001, 15-16

Kaasamise all moistame nii huvirithmade informeerimist, nendega konsulteerimist
kui ka huviriihmade osalust. Kolm kaasamise komponenti eristuvad iiksteisest 14dh-
tuvalt riigi ja huvirithmade suhtluse iseloomust. Informeerimine on {ihepoolne
suhe, kus riik teavitab huvirithmi oma tegevustest ja otsustest tagasisidet eeldama-
ta. Informeerimine on samas aga eelduseks, et saaks rddkida t6husast kaasamisest
ja teavitatud osalemisest. Konsulteerimine on kahepoolne suhe, kus iihiskonna
lilkmed saavad arvamust avaldada ja ettepanekuid teha poliitikate ja kavandata-
vate seaduste kohta, kuid ainult selles ulatuses, kui palju nende kiest kiisitakse.
Konsulteerimine on téhus viis probleemi identifitseerimiseks, valitsuse sekkumise
vajalikkuse hindamiseks, méjude analiilisimiseks ning seejérel parima tegevusplaa-
ni ja —vahendite valimiseks. Osalus viljendub partnerluses riigi ja kodanike vahel.
Valitsusele jdab kiill otsustusbigus, ent kodanikud ja erinevad grupid iithiskonnas
saavad aktiivselt osaleda — algatada ja kujundada riigis tehtavaid otsuseid, hinnata
erinevaid lahendusvariante jne (PUMA 2001). Oluline on iithiskonna liikmete osale-
mine alates probleemide identifitseerimise etapist kuni olemasoleva seadusandluse



ja poliitikate hindamiseni. Heast kaasamisest saame radkida vaid koigi kolme kom-
ponendi esinemisel. Ministeeriumi v&i Riigikogu kodulehel avalikustatud 6igusakti
eelndud ei ole kaasamine, vaid kaasamise eeltingimus ehk informeerimine. Konsul-
teerimine ja osalemine (nt néuandvate komisjonide, seminaride, foorumite, kodani-
ke ,kohtute” kasutamine) on kindlasti tunduvalt ressursimahukamad, ent tagavad
reaalset kasu toova kaasatuse.

Erinevate uuringute ja riikide vordlevanaliiiisi pohjal voib 6elda, et iiha enam kaa-
satakse huvirithmi 1dbi koigile avatud konsultatsioonide ja erinevate osalusvormide,
kasutades nii traditsioonilisi kui elektroonilisi vahendeid. Klassikalise kolmepoolse
— valitsuse, to6andjate ja to6votjate — koostoo osakaal vdheneb avatumate kaasa-
misvormide lisandudes. Kaasatavate hulk laieneb. Peamiste pohimdtetena toonita-
takse avatust, selgust, ldbipaistvust ja paindlikkust — koigil soovijatel peaks olema
voimalus iihiskonnas kaasa rédkimiseks. Ka on suund kasutada konsulteerimist juba
varases poliitikakujundamise protsessi staadiumis ja iihtlasi kasutada mitmeid kaa-
samise vorme ja vahendeid {ihe protsessi jooksul. (OECD 2002, 2003; vt ka eri-
nevate riikide nditeid Lepa, Illing et al. 2004, 39-59) Enamkasutatavad kaasamise
vormid ja vahendid tdidavad kas informeerimise (iihtsed konsulteerimise registrid/
veebilehed) v6i konsulteerimise funktsiooni (dokumentide saatmine, kommentee-
rimiseks kodulehekiilgedele lisamine). Samas osalust toetavate vormide areng on
iiks olulisemaid kaasamise suundumusi, osalust on viimaste aastate jooksul ka enim
propageeritud ja selle vorme on kdige enam lisandunud.

Tohusa kaasamisprotsessi pohimaotted

Huvide tasakaalustatud kaasamist peetakse itha enam poliitikate kujundamise ja
otsuste tegemise protsessi loomulikuks osaks, mis aitab valtida ka hilisemaid ra-
kendamise probleeme (OECD 2001, 97). Kaasamine toimib kdige paremini siis, kui
huviriihmad on rahul selle kaasamise astmega, mida nad saavad kasutada, st need,
kes ei soovi aktiivselt osaleda, saavad infot ning aeg-ajalt nendega konsulteeritakse
ning aktiivselt osaleda soovijad saavad seda teha.

Kaasamise praktikaid erinevates riikides on peamiselt uurinud Euroopa Liit (EL)
ja Majandusliku Koost66 ja Arenguorganisatsioon (OECD). Uuringute pdhjal on
koostatud eraldi kaasamise raport ja kdsiraamat, mis lahkab poéhjalikult erinevaid
kaasamise vorme (OECD 2001). Labiviidud uuringute ja riikide kogemuste pinnalt
on OECD sonastanud pShimotted, miks riigid peaksid kaasamisprotsessi arendama,
ithtlustama ja toetama ning mida see annab demokraatia arengule, samuti hea tava
pohimétted, kuidas konsulteerimisprotsesse thusalt 1ébi viia.

1 — OECD haldusjuhtimise teenistus (OECD’s Public Management Service — PUMA) on viinud labi mitmeid likmesriikide vordlevaid
uuringuid, et teada saada, milliseid samme on astutud valitsuse ja kodanike vaheliste suhete tugevdamiseks (PUMA 1999z, 1999b,

2001). Polittikasoovitused konsulteerimise plussidest sisalduvad juba 1995. a OECD ndukogu soovitustes.



Tohusa kaasamisprotsessi

olulised pohimotted
|

1. Kaasamine peab olema piisavalt paindlik, et seda saaks kasutada
erinevates olukordades (sh sisaldades nii ametliku kui mitteametliku konsul-
teerimise voimalusi, varasema ja hilisema staadiumi konsulteerimist, laia osalust
ja ekspertide kasutamist fokusseeritud kiisimuste puhul). Kaasamise 1abiviijatel
peab olema 6igus otsustada, milliseid kaasamise vorme ja vahendeid konkreetsel
juhul kasutada. Kaasamise miinimumstandardid on vaga olulised selleks, et ta-
gada protsessi jarjepidevus ja usaldatavus. Piisivad osalusreeglid annavad selged
suunised poliitikakujundajatele ning voimaldavad suuremal hulgal huvirithma-
del digel ajal kaasamisprotsessis osaleda. Kui on teada, et osa olulistest huviriih-
madest on raskesti kéttesaadavad, peab selleks tegema eraldi joupingutusi, et ka
sellised grupid kaasata ja nende seisukohti ja arvamusi kuulda.

2. Kaasamine on seda tohusam parimate lahendusvariantide leidmi-
sel, mida varem on kiittesaadavaks tehtud vajalik informatsioon.
Konsulteerimine huvirithmadega otsustusprotsessi varajases staadiumis aitab lei-
da parimaid lahendusvariante enne Sigusakti valmimist. Kommenteerimiseks an-
tud dokumendid peavad iiheselt sbnastama poliitika eesmérgi ning voimalikult
laia alternatiivsete lahenduste ringi, sest protsessi kdigus voivad huvirithmadelt
lisanduda lahendused, mis poliitikate kujundajatele markamata jéid.

3. Informatsioonile ligipidis peab olema seotud voimalikult madalate
kuludega, et suhtlemine huviriilhmadega oleks lihtsam ja tohusam.
Selleks saab kasutada mitmeid erinevad suhtluskanaleid, sh ka infotehnoloogili-
si innovaatilisi 1ahenemisi, poorata tdhelepanu teksti arusaadavusele ja selgita-
misele (eriti keeruliste ja tehniliste otsuseelndude puhul), anda huvirithmadele
kommenteerimiseks esialgseid mojuanaliilise ning poorata eraldi tdhelepanu va-
hemorganiseerunud gruppide ja avalikkuse ligipdédsule kaasamisinfole.

4. Kaasamine peab olema laiaulatuslik ja tasakaalustatud ning vélista-
ma ohu, et konsulteerimine peegeldab vaid véikese grupi hasti organiseerunud ja
finantseeritud oma ala ekspertide huve. T6husa kaasamise tarbeks on vaja enam
proaktiivseid ja paremat ligipddsu voimaldavaid meetmeid, mis tagaksid laiema
ja erinevamate huvide kaasatuse otsustusprotsessidesse.

5. Pidev ja struktureeritud dialoog suure hulga huviriihmadega loob pika-
ajalises perspektiivis tohusamad suhted ka pérast seda, kui Sigusakt on vastu
voetud. Pidev dialoog suurendab vastastikust usaldust ja kindlust, pohjalikumat
reguleerimiskiisimuste 1dbiarutamist ning véimaldab riigil kiiremini reageerida
uutele ideedele 6igusloome parendamiseks. Kui kaasamist teostatakse juhuslikult
ja harva, on seda raske hoida efektiivsena, sest ei teki huviriithmade omavahelisi
ega ka riigiga pidevaid t66suhteid ning koostooharjumust.

6. Administratiivse avatuse seisukohalt peab ka kaasamisprotsess ise ole-
ma lébipaistev, sisaldades koikide kaasatavate jaoks iihtseid ja mdistetavaid



reegleid selle kohta, kuidas ja millal saab osaleda. Kaasamisprotsess on alati t0-
husam, kui tipselt selgitatakse, milleks kiisitud informatsiooni vajatakse, selgi-
tatakse otsuste tegemise protsessi ja vastatakse kiiresti saadud kommentaaridele
ja ettepanekutele. Kaasamise edukuse votmeks on relevantsete kommentaaride
arvestamine ning tagasiside andmine nii arvestatud kui mitte-arvestatud ette-
panekute kohta. Eriti oluline on see juhul, kui kommentaaride kiisimise korval
muid kaasamise vorme (nt aktiivset dialoogi osalejatega) ei kasutata.

7. Oluline on investeerida kaasamise hindamis- ja jirelvalveprotse-
duuridesse, sh ka uute (nt infotehnoloogiliste) vahendite kasutuselevotu hin-
damisse, et tagada konsultatsioonide kulutéhusus, sobivus koigile osapooltele
ning ajakohasus.

8. Kaasamine on midagi enamat kui vaid protseduuride jada, see peab
olema osa avaliku sektori halduskultuurist. Harjumus kaasamist raken-
dada peab saama kultuuri osaks ning digusaktide ettevalmistajad ja vastuvétjad
peavad ise olema veendunud kaasamise kasulikkuses. Seda ei ole lihtne teha, sest
kaasamisega seotud kulud on kohesed, aga kasu sellest ilmneb alles tulevikus. Kui
kaasamise kultuuri aga tahetakse luua, peab sellele olema kdrgeim poliitiline toe-
tus, millega kaasnevad ka personali koolitamine kaasamise lébiviimiseks, kaasa-
mise propageerimine ja vajalike ressursside eraldamine. (OECD 2002: 162-165)

Tohusa kaasamise elemendid toonitavad nii protsessi pohimotteid kui toovad esile
kaasamise vorme ja ka vahendeid just ligipddsu holbustamise kontekstis. Kaasa-
mise vormid on tihti kesksed saavutamaks t6husat kaasamist ning peaksid antud
pohimétteid raamina silmas pidama. Mitmete riikide praktikad rohutavad seejuures
erinevate vormide kombineerimist, et jouda koigi oluliste sihtriihmadeni ning saada
koige tohusamalt huvirithmade tagasiside ja osalus.

Kaasamise vormid

Kogu kaasamine on mitmetahuline protsess soltudes sellest, kas eesméargiks on

* julgustada iihiskonna osalust voi pakkuda vaid voimalust oma arvamust esitada;

» voimaldada {iksikisiku osalust v&i otsida mingis vormis kollektiivset osalust;

» vdimaldada vaikeste gruppide voi laiade masside osalust;

 arutada konkreetse 6igusakti eelnéu voi laiema ja pohiméttelisema poliitika ile;

* tuua otsustusprotsessi ekspertarvamusi voi teada saada pohimottelisi seisukohti;

* kodaniku/huviriihma arvamuse saamine kiisitluste (tagasiside saamine v6i konsul-
teerimine) voi reaalsete arutelude kaudu (osalus) (vt ka Pratchett 1999, 620-621)

Uhiskonna ja riigi omavahelise suhtluse korraldamiseks Gigusaktide ja poliitikado-
kumentide viljatootamisel on tohutu hulk véimalusi. Suhtlust v6ib korraldada nii
audio- (nt koned ja diskussioonid), visuaalsete (nt tekstid, pildid) v6i audiovisuaal-



sete (nt filmid, klipid) kanalite kaudu. Materjale v6ib edastada fiiiisilisel kujul (bro-
$iitirid, kirjad), elektrooniliselt (internet, telefon, raadio, TV) v6i ka 14bi vahendaja-
te (nt suuremad katusorganisatsioonid). Valitsused voivad nii aktiivselt (nt otsides
erinevate huviriihmade arvamusi) kui passiivselt (riputades info kodulehele) infot
edastada ja huvilisi kaasata. Kodanike ja huvirithmade suhtlus riigiga voib olla nii
ad hoc kui pidev, laialdane voi piiratud ligipadsuga, vahest voi pohjalikku vastasti-
kust suhtlust soosiv. (vt lahemalt OECD 2001)

Kasutades kaasamise raamistikku on voimalik vélja tuua kodige enam levinud ja forma-
liseeritud kaasamise vormid, mis toetavad informeerimist, konsulteerimist ja osalust.

Peamised informeerimist toetavad vormid on niiteks:

* kodanike ligipdds dokumentidele — dokumentide saatmine e-kirja voi posti teel, li-
samine kodulehekiiljele, dokumentidest koopiate tegemine asutuses kohapeal jne;

* dokumentide registrid, kataloogid, indeksid, nt Internetis voi asutuses kohapeal;

* kiisimuste ja vastuste lehed Internetis;

» ametlikud dokumendid, eelnéud, raportid, késiraamatud;

* pressiteated, pressikonverentsid, intervjuud, koned ja ettekanded ;

* telefon (helista ja kiisi valitsuselt) ja infokeskuste teenused;

* brosiiiirid, postrid, audio-video materjalid, infolehed ja nende jagamine laialda-
selt (nt kaubanduskeskustest vms);

* otsepostitusmaterjalid, reklaamid, ajalehed;

* koostd6 mittetulundusiihenduste esindusorganisatsioonidega info vahendamiseks
jne.

Informeerimise vahendeid kdesolevas t60s pikemalt ei késitleta?. Vahendite nimed
avavad ka nende olemuse. PRAXISe uuringule tuginedes on Eestis kasutatavad kaa-
samise vormid peamiselt informeerimist toetavad, ent konsulteerimine ja osalus on
saanud viahem tdhelepanu (Lepa, Illing et al. 2004). Ehkki ka informeerimise vor-
mide arendamisel on voimalik veelgi valitsusasutuste tegevust t6hustada ja paren-
dada, tutvustab antud analiiiis seda, milliseid konsulteerimise ja osaluse vorme on
voimalik kasutada. Vorme ja vahendeid on palju ning antud analiiiisis késitletakse
maailmas enam levinud ja formaliseeritud meetodeid.

Peamised konsulteerimise vormid on:
Konsulteerimine (ainult tagasiside saamine)
¢ Arvamusuuringud

¢ Kiisimustikud

* Kirjalik konsulteerimine

2 — Huvilistel soovitame kindlasti vaadata ka Keskkonnametniku kasiraamatut, mis pakub muuhulgas jargmiste meetodite ja votete
kasutamisnippe: trikised, massiteabevahendid, interneti, infoteenindus, arvamuskdisitlused, koosolekud, néuandjate riihmad, prob-

leemide lahendamine, konsensuse kujundamine (Merisaar et al. 2001, ptk 6-9).



Konsulteerimine

¢ Mitteametlik konsulteerimine

* Nouandvad kogud

¢ Avalikud kuulamised

* Fookusgrupid

¢ Intervjuud

* Kodanike ‘paneelid’

* Ettevotete ‘paneelid’

¢ Tooriihmad, seminarid, konverentsid
¢ Referendumid

Peamised osaluse vormid on:
¢ Kodanike foorumid

¢ Konsensuskonverentsid

¢ Kodanike ,,kohtud”

¢ Plaanimise rakukesed

* Visioneerimine

Traditsioonilised ja uuenduslikud kaasamise vormid

Traditsioonilisteks kaasamise vormideks saab pidada dokumentide andmist kom-
menteerimiseks ja avalikke kuulamisi, mis toetavad nende osalust, kel on huvi ja
selge arvamus, kes on informeeritud ning kes on teadlikud v6i omavad vahendeid,
et osaleda kaasamisprotsessides. Lisaks neile on OECD uuringute kohaselt enamle-
vinud ka mitteametlik konsulteerimine, nduandvate kogude kasutamine, avalikud
konsultatsioonid koos ajaraami médramisega. (OECD 2002, 152-159). Eraldi vor-
mide hulka kuuluvad piiratud osalusega kodanikuiihenduste ekspertide kasutami-
ne, et saada ettepanekuid ja kommentaare konkreetsete poliitikate jaoks voi isegi
koostoks poliitikate kujundamisel ja elluviimisel. Uksikul kodanikul on viga raske
selliste vormide kaudu osaleda.

Kdige uuenduslikumad suunad kaasamises toonitavad osalust ja osalusdemokraa-
tiat, otsides voimalusi kodanike ja teatud gruppide iihiskondliku aktiivsuse tost-
miseks ning pakkudes alternatiivseid voimalusi osaluseks poliitilistes protsessides.
Naiitena sobivad siin osalemise vormid, aga ka fookusgruppide kasutamine (vt ka
Pratchett 1999). Eestis need veel levinud ei ole, PRAXISe uuringu kohaselt kasu-
tatakse kaasamiseks enim dokumentide saatmist e-kirja v6i posti teel, kohtumisi,
iimarlaudu, komisjone ja to6gruppe ning kodulehekiilgedele info riputamist (Lepa,
Illing et al. 2004, 115-121).

Jéargnevalt aga pikemalt enam levinud ja kasutatavatest konsulteerimise ja osalemi-
se vormidest.



Konsulteerimine

(ainult tagasiside saamine)
|

Arvamusuuringud

Arvamusuuringuid korraldatakse suurema grupi inimeste arvamuste, hinnangute
voi hoiakute teadasaamiseks mingis kindlas kiisimuses. Kasututakse esinduslikke
valimeid (enamasti 1000 inimest), millest 1ahtuvalt teadasaadav seisukoht peaks
olema esinduslik kogu riigi kodanikkonna suhtes v6i uuritud huvisegmendi 16ikes.
Arvamusuuringud aga ei sisalda kahepoolset suhtlemist, sest kodanikud saavad vaid
vastata kiisimustele, mida nende ké&est kiisitakse ning reeglina omapoolseid marku-
si lisada ei saa. Sarnaselt puudub arvamusuuringute puhul kindlus inimeste infor-
meerituse kohta ning seeldbi voib teadlikkus poliitikavalikutest olla védike (Fischkin
et al. 2000). Kiisimused saavad olla lihtsad ja otsesed, samamoodi saab kogutud
informatsioon olla lihtsakoeline ja pealiskaudse iseloomuga. Antud kaasamisvorm
néuab arvamusuuringu koostajalt pohjalikku eelt66d ning kindlat teadmist, mida
soovitakse teada saada, kuna uuringu kiisimusi ei saa selle kdigus enam muuta.
Arvamusuuring on aja- ja ressursimahukas, mistottu see ei ole sobiv vahend juhul,
kui soovitakse kiireid vastuseid. (Abelson et al. 2001; OECD 2001, 58)

Kiisimustikud

Kiisimustikud on enamasti struktureeritud ning voimalusel piiiitakse neid saata
esinduslikule valimile. V&imalik on koostada nii ette antud vastusevariantide kui
avatud vastustega kiisimustikke. Kiisimustikke tdidavad kodanikud ise voi teeb seda
intervjueerija kohapeal voi telefonitsi. Naiteks Kanadas viiakse iga kahe aasta tagant
1ébi ankeetkiisitlusi teenuste kohta, millele vastab ligikaudu 3000 inimest (OECD
2001, 58). Kiisimustikud annavad kvantitatiivselt analiiiisitavaid andmeid ning voi-
maldavad sisendit inimestelt, kes tavaliselt kohtumistel, avalikel kuulamistel voi
toogruppides ei osale. Lisaks on statistiliselt esindusliku kiisimustiku tulemused nii
poliitikute kui laiema avalikkuse jaoks veenvamad kui teised kaasamisvormid. Sa-
mas tuleb arvestada, et vastajate protsent on kiisimustike puhul tihti madal ning
valimi tasakaalustamine on to6mahukas ja kallis. Samuti ei voimalda kiisimustikud
pohjalikkust. (IAPP 2000, Cabinet Office)

Elektrooniliste vahendite levides on avaliku sektori asutused lisanud oma kodulehe-
kiilgedele lihtsaid kiisimusi v&i kiisimustikke poliitikavalikute kohta. Nende puhul
tuleb aga meeles pidada, et vastused ei ole esinduslikud ning peegeldavad vaid
kodulehekiilastajate meelsust. Selliseid online kiisimusi saab kasutada vaid selgete
poliitikavalikute puhul véi eelinfo kogumiseks. Samas tuleb arvestada, et mitte koik
ei soovi arvamusi kirjalikult voi elektrooniliselt avaldada v6i neil puudub selleks
voimalus, seetdttu voiks olla ka voimalus arvamust avaldada telefoni teel voi kohtu-
mise vormis (vt nt Cabinet Office).
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Kirjalik konsulteerimine

Kirjalik konsulteerimine tdhendab ennekdike oGigusaktide eelndude ja poliitika-
dokumentide andmist ja saatmist kodanikele ja huviriihmadele kommenteerimiseks.
See on otsene koige lihtsam viis suhelda nt kindlate huviriihmadega, saates neile
dokumente kommenteerimiseks ja kiisimusi poliitikate kohta (Abelson et al. 2001).
Tegemist on ka kdige laiemalt kasutuses oleva kaasamisvormiga OECD riikides, eriti
seoses infotehnoloogia vahendite laiema kasutuselevotu ja levikuga (OECD 2002,
152-159).

Konsulteerimine toimub reeglina kirjalikus vormis, kuid voimalikud on ka teised
variandid, kuna antud vorm on suhteliselt paindlik kommentaaride ja ettepanekute
saamise viis. Tavaliselt lisatakse selle vormi kasutamisel kommenteerimiseks an-
tud seaduseelnoude voi poliitikadokumentide juurde ka muud taustinformatsiooni
ja méadratakse aeg vastamiseks. Voimalusel esitatakse huviriihmadele lihtsas kee-
les eelndu muudatuste sisu ja lisatakse tédpsustavad kiisimused. Seaduseelnoust on
raske aru saada ning selle edasijutustamine oma liilkmeskonnale lihtsas keeles kéib
huviriihmadele enamasti iile jou. Néiteks ka Eestis PRAXISe uuringu kohaselt soovi-
vad huvirithmad rohkem saada eelnduga koos tapsustavaid kiisimusi. Kirjalik kon-
sulteerimine voib toimuda piiratult (nt kirjad iiksikutele gruppidele) vo6i laialdaselt
(nt kodulehekiiljel voi meedia kaudu). Uha enam levib kirjalik konsulteerimine ka-
sutades selleks elektroonilisi kanaleid — e-kirjad, e-listid voi riputamine kodulehele.
(OECD 2001, Cabinet Office)

Ohuks selle vormi juures on huvirithmade piiratud ring ning sellest tulenevalt mitte-
taielik tagasiside, sest vidhem organiseerunud grupid ei pédise tihti nende hulka,
kellelt kommentaare kiisitakse. Samuti on oht, et vastavad paremini organiseeru-
nud, kindlat seisukohta omavad grupid. Vaatamata sellele, et tegemist on avatud
kaasamisvormiga, ei voimalda see avaliku sektori ja huvirithmade vahelist tegelikku
arutelu. Tihti on probleemiks ka liiga vdhese aja andmine kommentaaride esitami-
seks. (vt ka Abelson et al. 2001, OECD 2001)



Konsulteerimine
|

Mitteametlik konsulteerimine

Mitteametlik konsulteerimine on iiks viiest enamlevinud kaasamise vormist OECD
riikides. Ta holmab koiki mitteametlikke ja ad hoc kontakte huviriihmadega, mis
voivad olla nii telefonikdne vormis, kirjade ja e-kirjadena, kutsete kujul mitteamet-
likuks kokkusaamiseks jne. Mitteametliku konsulteerimise eesmérk voib olla lihtsalt
lisainfo kogumine, aga samuti ka vaikimisi kokkulepete tegemine nt tulevase digus-
akti sisu kohta. Seda vormi kasutatakse kdigis poliitikakujundamise staadiumides,
sh ka varajases poliitikakujundamise staadiumis. Mitteametliku konsulteerimise
eelisteks on selle paindlikkus ja kiirus, puudusteks piiratud ldbipaistvus ja konsul-
teeritavate ebapiisav vastutus. Ohuks on ka see, et valitsusasutused on harjunud
suhtlema iihe grupiga ning uutel ja vihem organiseerunud gruppidel on sellesse
ringi padsemine raskendatud. (OECD 2002, 152-153)

Noéuandvad kogud

Mitteametliku konsulteerimise ja kommentaaride kiisimise korval on néuandvad
kogud koige laiemalt levinud kaasamise vorm OECD riikides. Neid kasutatakse
koige sagedamini kaasamisprotsessi varases staadiumis voi siis traditsioonilise va-
litsuse, tooandjate ja —votjate arutluskoguna. Nouandvad kogud on moodustatud
peamiselt kahel eesmérgil — lisainfo saamise ja konsensuse saavutamise eesmargil
voi kui ekspertiisi pakkuvad kogud, mis vbivad mojutada ka viga suurel méaéral
16ppotsuse voi seaduse valmimist. Konsensuse saavutamise eesmargil loodud kogud
tihti kitsendavad valikute ringi juba varases poliitikakujundamise protsessi staadiu-
mis ning pakuvad oma t66 tulemusena vélja poliitiliselt aktsepteeritavaid lahendusi,
mille puhul voib olla tehtud ka kompromiss esialgsete soovitud tulemuste suhtes.
Efektiivse tulemuse saavutamiseks loodud ekspertkogud aga vastupidi fokusseeri-
vad oma tdhelepanu esialgu piistitatud eesmérkide saavutamisele ning leiavad tihti
uusi viise tulemuste saavutamiseks. Sellised kogud ei kasuta tavaliselt laiapohjalist
konsulteerimist, erinevate seisukohtade kokkukogumist ning huvide tasakaalusta-
mist. Nouandvate kogude iseloom varieerub eelndude kommenteerimisest (nt Hol-
landis ja Saksamaal) kuni kogudeni, millel on ka digusaktide loomise 6igused ning
nouandev funktsioon on vaid iiks iilesannetest (nt Suurbritannia Health and Safety
Commission). (OECD 2002, 157-158)

Noéuandvad kogud voivad olla liihi- v6i pikaajaliselt toimivad néukogud, komisjo-
nid, komiteed vms. Nouandvad kogud véivad ka ise 14bi viia kaasamisprotsesse, nt
korraldades avalikke kuulamisi voi kasutades teisi sarnaseid vorme. Nouandvatesse
kogudesse kuuluvad esindajad erinevatest institutsioonidest ja organisatsioonidest
vastavalt nduandva kogu eesmairgist. Kogudesse peab kuuluma ka liikmeid valjast-
poolt valitsusasutusi. Kogud voivad olla moodustatud teadlastest ja teistest aka-
deemilistest ekspertidest, ettevotlusringkondade esindajatest, kodanikuiithenduste
esindajatest voi olla kombinatsioon koigist neist.
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Néuandvad kogud véivad olla ka alalised, peamiselt on selleks traditsioonilised
kolmepoolsed komisjonid ja iihised toorithmad, mis koosnevad valitsu-
se, tobandjate ja —vOtjate esindajatest. Sellistel on aja jooksul tihti vilja kujune-
nud iisna range ja aegandudev kaasamise protseduur. Alaliste kogude eesmérgiks
on sagedamini konsensuse saavutamine erinevate gruppide vahel. Nouandev kogu
tootab konkreetsete poliitikakujundamise ettepanekute kallal, t66tab tihti omaette
ning ei ole kohustatud oma tegevusest aru andma voi seda ldbipaistvaks muutma
enne kui labirddkimised on 16ppenud ja konsensuslik otsus grupi sees saavutatud nt
poliitika muutmise v6i uue seaduseelnéu kohta. Selliste piirangute tottu ei saa selle
vormi puhul réédkida viga laiast avalikust osalemisest.

Kodanike nouandvad kogud koosnevad tavaliselt véikesest grupist avaliku
sektori organisatsiooni poolt valitud kodanikest, esindamaks erinevate iihiskonna
gruppide vaateid (ei pruugi olla otseselt esinduslikud). Need on tavapéraselt piisi-
va iseloomuga kogud, kellele esitakse ithiskonna jaoks olulise tdhtsusega kiisimusi.
Nende tugevuseks on kindlasti teadlikumad kodanikud, suurenenud usaldus riigi
institutsioonide vastu, noérkuseks esinduslikkuse probleemid. (Rowe ja Frewer 2000,
vt ka Abelson et al. 2001)

Noéuandvate kogude peamine probleem seisneb tihti selles, et nad tahavad, et nen-
de seisukohad véljenduksid ka loppotsustes, sest nad ei soovi olla lihtsalt valitsuse
poliitikale suurema legitiimsuse andmiseks kokkukutsutud kogu. Kuigi néuandvate
kogude nou mitte kuulda votmine seab kiisimérgi alla selliste kogude olemasolu
mottekuse, kutsub nende arvamuse liigne arvestamine esile kriitika selle kohta, et
néuandvate kogude liikmetel on eelisjuurdepédis otsuste tegemisele ning viga suur
moju poliitikate kujundamisele. (OECD 2001, OECD 2002)

Avalikud kuulamised

See on avalik kohtumine, millest voivad osa votta koik soovijad ning mis korralda-
takse mingi konkreetse teema voi Oigusakti eelndu arutamiseks. Mida avatumaid
konsulteerimise vorme kasutatakse, seda vihem valikuline on kodanikelt ja huviriih-
madelt tagasisidena saadud info ja kommentaarid ning véiksem on oht, et otsuste
tegemisel arvestatakse vaid vahestelt ihiskonna gruppidelt saadud infot. Kuulamisel
tehakse ametnike/ekspertide poolt ettekanne ja palutakse huviriihmadel tihti esita-
da oma kommentaarid ja ettepanekud, tihti ka kirjalikus vormis (Abelson et al. 2001,
Rowe ja Frewer 2000). Seda vormi kasutatakse reeglina koos méne teise kaasamis-
vormiga. Avalike kohtumiste puhul on oht, et kohale tuleb vdhe inimesi ja neil, kes
tulevad, on oma spetsiifilised huvid. Véga oluliseks aspektiks seega on pingutused
voimalikult laiapohjalise kvoorumi kokkukutsumiseks, et esindatud oleks véimalikult
palju erinevaid huviriihmi ja seisukohti. Eriti kui avalik kuulamine j&&b {ihekordseks
siindmuseks, on oht, et nende gruppide ja inimeste, kes ei saa kuulamisel viibida, sei-
sukohad jadvad esitamata. Samuti ei soosi avalikud kuulamised valjendusraskustega
ja puuetega inimeste osalust. Samas on avalikud kuulamised hea voimalus dialoogi



loomiseks ametnike ja huvirithmade vahel, soosivad avatud ja ldbipaistvat suhtlust
ning neid on voimalik kasutada nii info edastamiseks, esialgse tagasiside saamiseks
kui diskussiooni arendamiseks. (vt ka IAP2 2000, OECD 2001, Cabinet Office)

Avalike kuulamiste alla voib samuti liigitada né avatud uste péeva, mil avaliku
sektori organisatsioon annab voimaluse huvilistele 14bi astuda, radkida ja arutada
ametnikega nii eelnevalt valjapakutud teemal kui laiemalt. Vaga inimressursimahu-
kas, ent soovitatakse kasutada vastandlikke arvamusi tekitavate kiisimuste puhul
(Abelson et al. 2001).

Avalikud kuulamised kuuluvad viie enamlevinud kaasamisvormi hulka OECD liik-
mesriikides. Tdna katsetatakse ka juba elektrooniliste ehk interaktiivsete kuulamis-
tega. Sageli kasutatakse avalikku kuulamist koos kirjalike kommentaaride ja ette-
panekute kiisimisega (nt Taanis ja Soomes). USAs on avalikud kuulamised {isna
formaalse iseloomuga ning dialoogi arendamise véimalus on piiratud. (vt tipsemalt
OECD 2002, 152-159)

Fookusgrupid

Fookusgrupid on tavaliselt 5-12 inimesest koosnevad iithekordseks kokkusaamiseks
moodustatud diskussioonigrupid, mille arutelu viib 1&bi professionaalne arutelu
juht. Fookusgrupid on moodustatud iihe kitsa teema siigavuti arutamiseks ning
nende koosseis on on esinduslik valim mingist vdiksemast elanikkonna riihmast
(Abelson et al. 2001, Pratchett 1999, 625-626). Néiteks ithe digusakti valmimiseks
voib kasutada mitut erineva koosseisuga fookusgruppi. Grupi arutelud lindistatakse.
Poliitikakujundamise protsessis kasutatakse fookusgruppe enamasti selleks, et hin-
nata arvamusi ja hoiakuid iihes poliitikakiisimuses, hinnata grupi vajadusi, avaliku
teenuse kvaliteeti voi ka otsida ideid laiema poliitika voi strateegia kujundamiseks
(Pratchett 1999, 625; Rowe ja Frewer 2000). Usna tavaline on, et osalejad saavad
ka véikese tasu. Fookusgrupp on enamasti kiill tohus kaasamisvorm, ent selle li-
sand demokraatiasse on kiisitav: fookusgrupid on kasutusel pigem uurimaks iihe
turusegmendi reaktsioone kui andmaks ,haélt” ithiskonnagruppidele otsustusprot-
sessides osalemiseks. Fookusgrupid sobivad lihtsate kiisimuste aruteluks. Keeruliste
kiisimuste arutelu korral voivad fookusgrupid olla pealiskaudsed, eriti juhul kui osa-
lejaid ei ole informeeritud enne arutelu kiisimuse all olevast digusaktist voi poliitika
eelndust pohjalikult. Samas takistab pohjalik info enne arutelu selle mitteformaal-
sust, mis on fookusgrupi tuum. (Pratchett 1999, 626; Abelson et al. 2001). Samuti
voib fookusgrupi lilkmete valik pohjustada kallutatud arvamusi, paratamatult véhe-
ne osavotjate arv seab piirangud esindatusele.

Intervjuud

Intervjuud nagu ka teised kvalitatiivsed uurimismeetodid aitavad detailselt siivene-
da inimeste konkreetsetesse seisukohtadesse ja nende pShjustesse. Intervjuud ei ole
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tavaliselt moeldud saamaks statistiliselt esinduslikku pilti elanikkonna seisukohta-
dest, sest selline kaasamise vorm on viga aegandudev ning intervjuude tulemusi on
raske iihese mudeli alusel analiiiisida. Intervjuud voivad eelneda kvantitatiivse vor-
mi voi laiahaardelisema kaasamise kasutamisele, et eelnevalt otsustada peamised
kiisimused. Intervjuud sobivad tundlike teemade puhul. (Cabinet Office)

Kodanike ‘paneelid’

Kodanike paneele on kahesuguseid — viaiksemad on méeldud aruteludeks ning suu-
remad arvamuse saamiseks. Viiksemad kodanike ,,paneelid” on moodustatud ca 12
kodanikust, kes on valitud silmas pidades elanikkonna esindatust ja need on tihti
piisivad (Abelson et al. 2001). Paneeli pdevakava paneb paika avaliku sektori orga-
nisatsioon. Paneel arutab kiisimusi ning teeb ka otsustamiseks soovitusi. Suuremad
paneelid koosnevad mitmest tuhandest inimestest, kellega konsulteeritakse regu-
laarselt posti teel, telefonikiisitluste, e-kirja, intervjuude voi toérithmade kaudu, et
saada arvamusi ja kommentaare erinevate poliitikaalgatuste suhtes (vt ka Pratchett
1999, 621-623). Nt Uhendkuningriikide People’s Panel koosneb 5000 kodanikust,
kes on iihiskonna ealist, soolist ja piirkondlikku l&biliget esindavana juhuvalimiga
vilja valitud. Paneelid ei ole seega avatud koigile kodanikele ega toeta laialdaselt
osalemist poliitikakujundamises, ent véimaldavad iilevaatlikku antud piirkonna ini-
meste arvamust, kui véilja arvata probleemid esinduslikkuse saavutamisega. Mitmed
raskesti kittesaadavate iihiskonna gruppide esindajad keelduvad osalemast. Samuti
on just paneelide puhul olnud mitmeid néiteid, kus noored inimesed keelduvad osa-
lemast paneelis, mistottu selle vanusegrupi arvamus on viheesindatud (Pratchett
1999, 623). Uhe ohuna on paneelide puhul mainitud ka nn Hawthorne’i efekti,
mille jargi pikema aja jooksul paneelis osalevad kodanikud muutuvad altiks toe-
tama poliitikakujundajate variante. Kodanike ,paneele’ soovitatakse kasutada just
laiemate poliitikadokumentide viljatootamisel ja ka uute poliitikate testimisel, mille
puhul laiem {ihiskondlik arvamus ei ole joudnud kujuneda. (Abelson et al. 2001,
Rowe ja Frewer 2000)

Ettevotete ‘paneelid’

Sarnaselt kodanike paneelidele on mitmetes riikides (nt Taani, Norra) ja EL-s le-
vinud ka ettevotjate testpaneelid. Ettevotete paneelid on sarnased, aga koosnevad
vaiksemast valitud hulgast ettevotetest, kes konsulteerivad regulaarselt riiki. Nt EL
testpaneel on ligi 3000 ettevottest koosnev statistiliselt esinduslik valim, mis arves-
tab muuhulgas ka erinevate ettevotlussektorite osatdhtsust lilkmesriikide majandu-
ses ning majanduse suurust iildiselt®. Testpaneele kasutatakse peamiselt andmete
kogumise vahendina lisaks kéttesaadavatele statistilistele andmetele. Enamasti
saadetakse paneelis osalevatele ettevotetele lithike selgitus reguleerimist vajavast
probleemist, uue Gigusakti eesmargist ja palutakse tita liihikiisimustik. Tihti ka-

3 — Vit pohjalikuma Ulevaate jaoks http://europa.eu.int/yourvoice/ebtp/index_en.htm;



sutatakse paneele ettevotete halduskoormuse uurimiseks. Testpaneelid on kiill osa
kaasamisest, kuid ennekdike pakub ta lisavdartust mojuanaliiiiside kirjutamisel
ega voimalda koigil huvitatutel avaldada oma arvamust planeeritavate digusaktide
kohta* (vt ka Lepa, Illing et al. 2004, 46)

Tooriihmad, seminarid, konverentsid

Nende puhul saavad korraldajad ette madrata teemad, mille {ile arutama hakatakse
ja ka viisi, kuidas arutelu 14bi viia. Arutelu 1&biviimiseks ja juhtimiseks kasutatak-
se professionaalseid vahendajaid. Need voivad olla nii iihekordsed kui ka pidevalt
kasutatavad vormid. To6riihmades ja seminaridel saab aktiivselt osaleda korraga
vaid suhteliselt védike arv huviriihmi. Need on tavaliselt riigi silmis oma positsiooni
paremini kindlustanud huvirithmad ning vaiksematele ja nérgematele ithendustele
osalusvoimalust ei pakuta. Konverentsidel osaleb iildjuhul liiga palju inimesi selleks,
et koik saaks vabalt omavahel kiisimusi arutada ja ajuriinnaku kéigus uusi lahendusi
vélja pakkuda.

Referendumid

Enamasti on otsustusprotsessides kasutatavad referendumid mittesiduvad ning
neid kasutatakse kodanikkonna laialdase arvamuse teadasaamiseks. Tulemused ei
ole valitsusele kohustuslikud rakendamiseks. Osalejateks on suur osa kogu riigi voi
piirkonna elanikkonnast. Vorrelduna valitsuse jaoks siduvate referendumitega ja re-
ferendumitega, mille algatajaks on olnud kodanikud ise, kus inimesed saavad oma
héilega mojutada ka loppotsust voi konkreetset seadust, ei suurene mittesiduvate
referendumite puhul seaduste ja otsuste legitiimsus veel ainult digusest oma ar-
vamust avaldada. Sellest tulenevalt vdib ka kannatada rahvahdiletusest osavdtu
intensiivsus. Referendumil saab kiisida vdhe kiisimusi ning héiletada kahe erineva
variandi vahel. Koigil osalejatel on samas vordne moju ning valitsusasutused siiski
arvestavad saadud arvamustega. Referendumi kiisimuse sénastamisel on véimalik
manipuleerida avalikkusega. Referendumi kasutamisel napib aruteludest, sest viga
keeruline on korraldada kogu riigi kodanikkonda kaasavaid diskussioone, et inime-
sed saaksid rahvahééletusel langetada teadliku valiku, milleni nad on alternatiivide
kaalumise ja analiiiisi kaudu joudnud. (Abelson et al. 2001, Rowe ja Frewer 2000,
OECD 2001)

4 — http://europa.eu.int/comm/enterprise/enterprise_policy/charter_directory/en/legislation/denmark.htm; http://europa.eu.int/

comm/enterprise/enterprise_policy/best-directory/en/administration/index.htm
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Aktiivse osalemise vormid

18

Aktiivset osalemist eeldavad vormid on tdna iithed uuemad kaasamise vormid, mis
keskenduvad vajadusele saada otsustusprotsessi informeeritud osaliste arvamusi.
Nende iihiseks iseloomujooneks on, et enamasti otsitakse 14bi aktiivse osalemisvor-
mide voimalusi haarata laiema avalikkuse liilkmeid otsustusprotsessidesse. Huviriih-
made esindajad on siinjuures veidi ehk tagaplaanil. Uuenduslikud osalemise vormid
toovad uusi dimensioone demokraatlikesse {ihiskonna juhtimise protsessidesse haa-
rates uusi iihiskonna gruppe, kasutades selleks erinevaid tehnikaid saavutamaks
erinevaid eesmirke (Pratchett 1999). Aktiivseid osalemisvorme kasutatakse lisan-
duvate vormidena traditsiooniliste vormide kdrval.

Kodanike foorumid

See koondab gruppi kodanikke iihe kindla poliitikavaldkonna v6i teema arutamiseks
(vt ka Hendriks 2001). Foorum pakub raamistikku aruteluks ja koost6oks, et vélja
tootada ettepanekud poliitikate parandamiseks ning samal ajal kaasata iisna suurt
hulka kodanikke. Kodanike foorumil sdnastatud tulemus on otsene sisend valitsu-
se poliitikasse. Selline vorm voib olla pidevalt toimuv tegevus, mis on algatatud
kodanikuiihenduste poolt. Nt Norras koondab Noorte Demokraatiafoorum 15-26
aastaseid kodanikke, kellest paljud on noorteorganisatsioonide esindajad. Foorumi
eesmargiks on tuvastada ja vélja tuua takistused, mis ei lase noortel inimestel osale-
da aktiivselt poliitikas ja pakkuda vilja uusi vahendeid ja poliitikaid. Noortefoorumi
seisukohad jouavad otse vastava valdkonna eest vastutava ministrini. (OECD 2001)

Konsensuskonverentsid

Need on kodanike grupid, mis koosnevad tavaliselt 10-16 inimesest, kes on valitud
juhuvalimiga ega pole enamasti varem kiisimusega kursis. Kodanikud kogunevad aru-
tama mingit kindlat kiisimust v&i poliitikat, neile peavad loenguid-ettekandeid erine-
vad eksperdid, kellele esitatakse ka kiisimusi. Pérast kiisimuste esitamist ja vastuste
saamist ekspertidelt, arutavad kodanikud kiisimust uuesti omavahel ning esitavad siis
ithise konsensusliku seisukoha raporti vormis voi pressikonverentsil. Keegi konsensus-
konverentsi gruppi kuuluvatest kodanikest ei ole arutatava kiisimuse ekspert. Konsen-
suskonverentsi modereerib tavaliselt s6ltumatu vahendaja ning konverentsi arutelu
on avatud ka laiemale publikule. Tegemist on ressursimahuka kaasamisvormiga ning
selleks, et saada laialdane ja esinduslik arvamus, v6ib osutuda vajalikuks mitme kon-
sensuskonverentsi korraldamine. Seda vormi kasutatakse iisna laialt Taanis ja Hollan-
dis, aga ka Suurbritannias, kus on peetud selliseid konsensuskonverentse uute tehno-
loogiate, nt geneetiliselt muundatud toidu teemadel, 6hu saastatuse jms teemadel.
(Abelson et al. 2001, Rowe ja Frewer 2000; Sclove 1999 viidatud Fishkin et al. 2000)

Kodanike ,,kohtud”

Kodanike ,kohtud” (citizen juries) on konsensuskonverentsiga sarnane hiljuti ka-
sutusele voetud vorm, mis sisaldab paari olulist erinevust. Ekspertide kiisitlemine



toimub tihti kohtusaalis ning kiisitlus on avatud kéikidele soovijatele. Kiisimuse iile
arutamiseks kohtutakse 4-10 pdeva jooksul (Abelson et al. 2001, Rowe ja Frewer
2000) ning léppotsus ei pea baseeruma téielikul konsensusel, kusjuures poliitika
kujundajale ja otsuste tegijatele on ,kohtu” 16ppotsus vaid soovitusliku iseloomuga
(Pratchett 1999, 623-625). Eelnevalt valitsus teavitab véimalikult laialt sellise prot-
sessi planeeritavast korraldamisest, sh kohtuliikmete valimise pohimdtetest. ,,Koh-
tu” liikmeteks on tavaliselt 12-20 tavakodanikku ning ,kohtupidamise” protsess on
avatud koikidele soovijatele. Tavaparaselt meelitab selline kaasamise vorm osalema
inimesi, kes tunnevad, et neil on piisavalt teadmisi ja oskusi. Samamoodi voivad
ekspertidena aktsepteerida ,kohtu” kutse ,tunnistusteks” pigem sellised inimesed,
kelle osalusotsust mdjutab oluliselt nende organisatsioon véi poliitiline partei. Selle
osalemise vormi kasutamine on aega ja piithendumist ning eelkdike ressursse nou-
dev ja seega eeldab tédpse raamistiku olemasolu ,kohtuprotsessi” korraldamiseks.
Selle vormi peamine eesmérk on véimaldada véikesel grupil pdhjalikult analiiiisida
monda poliitika aspekti ning seeldbi tuua esile (alternatiivseid) soovitusi poliitika
kujundamiseks, mida poliitikakujundajad ise ei oskaks ehk nédha. Selliseid ,,kohtuid”
on kasutatud Ameerika Uhendriikides ja Saksamaal, Suurbritannias kohalikul tasan-
dil eelarve planeerimisel ja tervishoiu kiisimuste puhul. Prantsusmaal kasutati seda
vormi kehtiva tervishoiusiisteemi iilevaatamisel. (vt ka Fishkin et al. 2000, Coote ja
Lenaghan 1997, Rowe ja Frewer 2000, Smith ja Wales 1999)

Plaanimise rakukesed

Plaanimise rakukesed (planning cells) on diskussioonid, kus osalejate arvamus ku-
juneb omavahel kiisimust siivitsi arutades. Rakukesed koosnevad enamasti 25 ini-
mest. Osalejad esindavad koiki kodanikke ja mitte teatud huviriihmi. Rakukeste
vaiksus ja t66 formaat lubab uuenduslike ideede esilekerkimist ja aktiivset osalust.
Samas on probleemid, mida arutatakse, avaliku sektori poolt defineeritud. Plaani-
mise rakukese t06 tulemusena valmib raport. Kdige paremini sobib vorm kasutada
probleemide puhul, mis vajavad unikaalseid lahendusi voi kiiret otsust paljude la-
hendusvariantide puhul. Kindlasti ei sobi meetod ,jah” véi ,ei” kiisimuste jaoks.
(Abelson et al. 2001) Plaanimise rakukesed olid esmakordselt kasutusel Saksamaal
1970ndatel ning enamasti tdna kasutusel veidi teises vormis kodanike kohtutena
Suurbritannias ja Austraalias (Dienel ja Renn 1995; Catt ja Murphy 2003; Smith ja
Wales 1999)

Visioneerimine

Visioneerimine nagu nimi viitab, tdhendab laiema visiooni loomist kogukonna voi
teenuse kohta ning see on olnud peamiselt kasutusel kohaliku omavalitsuse kon-
tekstis. Visioneerimine toob histi vélja erinevate {ihiskonna gruppide vajaduse ja
tulevikuplaanid ning aitab neil omavahel mdista iiksteise positsioone ka ténases
péevas. Visioneerimise pohitdhelepanu on sellel, millised on osalejate eelistused
kogukonna véi teenuse pikaajalises arengus. Kogu arutelu toimub mitteformaalses
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ohkkonnas. Visioneerimise tulemus ei ole selge tulevikuplaan vaid pigem lai iilevaa-
de arenguvdimalustest ning inimeste ja gruppide voimalikest eelistustest. Peamiselt
kasutatakse visioneerimist selleks, et luua konsensust ja koosté6ohkkonda erinevate
gruppide vahel kogukonnas v6i konkreetsete poliitikakiisimuse puhul. Samas tekitab
visioneerimine korged ootused tulevikule, mida avaliku sektori organisatsioonid ei
pruugi olla voimelised tiitma. (vt nt Abelson et al. 2001; Pratchett 1999, 627-628)

Sarnaselt aktiivse osalemise vormidele toimib ka OECD uuringutes vélja toodud hu-
vitatud osapoolte ja huviriilhmade poolne hindamine, ehkki seda on ni-
metatud ka erivormiks. Grupp eksperte ja huviriihmade esindajaid hindab valitsuse
poliitikaid, seejuures valitsus voimaldab neile ligipddsu vajalikule informatsioonile
ja parast hindamise 16ppu votab kohustuse ka tulemused avalikustada. Analiiiisi tu-
lemused peavad sisaldama kehtiva poliitika hindamist ning ettepanekuid poliitikate
muutmiseks.

Nadpundited aktiivse osalemise vormide kasutamiseks

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

* anda piisavalt aega ja ressursse. Kodanike aktiivne osalemine nduab tava-
liselt rohkem aega ja ressursse kui lihtsalt informeerimine ja konsulteerimine. Et
kodanikud oleks voimelised osalema informeeritud dialoogis, peavad nad olema
teadlikud ja omama korgel tasemel infot. Kodanikud osalevad tihti ka poliitika-
kujundamise protsessi erinevates osades (nt poliitika kavandamine ja hilisem hin-
damine), mis suurendab vajadust aja ja ressursside jirele, mida valitsus peaks
investeerima osalemise edendamisesse.

* kindlustada protsessi tasakaal ja oiglus. See on vaga oluline aspekt, sest
kuna osalemise moju otsuste tegemisele voib olla vaga suur, siis on sellevorra
suurem ka oht osalusega manipuleerimisel, millel voivad olla vagagi ohtlikud ta-
gajdrjed. Valitsus peaks eelnevalt hindama vormide ja vahendite valikut ja nende
kasutamise moju otsuste tegemisele.

* kisitleda vordselt ka lahknevaid arvamusi. Kaasates erinevaid huviriih-
mi, voib tulemus olla laialivalguv. Sellega tuleb juba ette arvestada ja vélja to6ta-
da strateegia selliste tulemustega tegelemiseks.

* austada seadusandlike kogude rolli ja 6igusi. Parlament on peamine ko-
danike huvide esindamise koht. Valitsus peab véltima selliste aktiivset osalemist
soodustavate vormide kasutamist, mis vdhendaksid parlamendi rolli ja Gigusi
seadusandjana. Ka parlamendisaadikud voivad osaleda kaasamises ja ise kaasata
kodanikkonda. Valitsus peaks parlamendile teada andma enda kaasamisealasest
tegevusest ja tulemustest.

¢ hinnata konsulteerimisvorme, mis sobivad ka aktiivse osaluse eden-
damiseks. Valitsusel on kasulik arvesse votta, et mitmed vormid, takistused jms,
mis kehtivad konsulteerimise puhul, on olulised ka aktiivse kaasamise puhul. See
lihtsustab osaluse planeerimist ja elluviimist.



Hinnang kaasamise vormidele
|

Kaasamisvormide ja -vahendite valik on votmetdhtsusega, sellest s6ltub kaasamise
edukus — milline saab olema nii ametniku sisend kaasamisprotsessidesse kui huvi-
rithmade ja teiste osalejate valjund otsustusprotsessidesse. Samuti mééravad ka-
sutatavad kaasamisvormid huviriihmade ringi, keda kaasatakse olenevalt naiteks
huviriithmade ligipdasust vormidele ja oskusest neid kasutada. Naiteks védiksemaid
ja spetsiifilisi (fookus)gruppe on lihtsam kasutada konkreetselt miaratletud teema-
de puhul, mil isegi huvirithmade paljususe korral on need (kergesti) méaratletavad
ja seetdttu kergemini ligipaédsetavad.

Palju oleneb sellest, kas riigis ollakse harjunud kasutama rohkem kolmepoolseid
labiraakimisi (korporatistlikud meetodid, sotsiaaldialoog, nt Skandinaavia riigid)
voi rohkem pluralistlikke meetodeid (avatumad siisteemid, nt Suurbritannia). M&-
ned kaasamise vormid véimaldavad lihtsalt arvamust kiisida (nt fookusgrupid, ar-
vamuskiisitlused), ent teised toovad keskmesse just tdpsete hinnangute kiisimise ja
otsustused, mille pohjal kujundatakse tegelik poliitika (nt konsensuskonverentsid,
kodanike ,kohtud”).

Valitsused kasutavad suurelt hulgalt huvirithmadelt tagasiside saamiseks erinevaid
vahendeid poliitikakiisimuste puhul (nt arvamuskiisitlused ja —uuringud) véi sea-
duste ja poliitikadokumentide eelnéude puhul (nt kommenteerimise ja tagasiside
perioodid, mitteametlik konsulteerimine). Voidakse kasutada ka konsulteerimise
selliseid vorme, mis voimaldavad suuremat suhtlemist ja osalemist viiksemate ko-
danikegruppide puhul (nt avalikud kuulamised, fookusgrupid, kodanike ‘paneelid’,
tooriihmad, néuandvad kogud jms). Kodanike ja huvirithmade otsene kaasamine
poliitikate aruteludesse néuab aga juba erilisi vorme, et lihtsustada dppimist, arute-
lusid ja konkreetsete ettepanekute sonastamist (nt kodanike foorumid, konsensus-
konverentsid, kodanike ‘kohtud’).

Vormide ja vahendite valik soltub kindlasti ka sellest, kas nad on méeldud véikese
grupi voi suurte gruppide kaasamiseks. Néiteks véikese grupi kaasamiseks ja osale-
miseks sobivad intervjuud, kohtumised, nduandvad kogud, t66grupid, fookusgru-
pid, erinevad vahendamistehnikad, paneelid, kodanikekohtud, rolliméngud. Suu-
re grupi kaasamiseks sobivad aga postitatud, e-mailitud v6i veebi riputatud selge
struktuuri ja kiisimustega lehed, arvamuskiisitlused-uuringud, telefonikiisitlused,
internetikiisitlused, online konsulteerimine-osalemine, avalikud kuulamised, imar-
lauad, konverentsid.

Kaasamisevormide sobivuse hinnang on antud tabelis 1, selle kasutamisel tuleb
aga arvestada, et tegemist on indikatiivsete hinnangutega ning vormide kasutamise
praktika varieerub.
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Tabel 1

Kaasamisvorm Hinnang kaasamise vormidele. Milleks on kaasamise vorm
sobiv? * vahe sobilik ....**** vdga sobilik

ressursivajadus!

Kvantitatiivsed
Kvalitatiivsed

[}
c
=
©
©
»n
o

2
=

arvamus
Kaasamise
Kaasatavate

Konsulteerimine (ainult tagasiside)

Arvamusuuringud * sk Kkwk kkkE sk * * Kk
Kusimustikud * Sk ek Sk sk Sekk sk ok s
Kirjalik konsulteerimine Skkk ok . sk sk sk *x%3 kAKE x
Konsulteerimine

Mitteametlik konsulteerimine o ok * * *x xhEE K * *
Nouandvad kogud kk Sk * * o kkk ok o ok
Avalikud kuulamised *% ok * *% *% Kk Kokkk *% *%
Fookusgrupid kk Sk o * ok Sk * o Kk
Intervjuud Rkk kEx * RkkE kEEE *x -
Kodanike paneelid . o Kkkk ek Kkk ek . . -
Ettevdtete paneelid ok Kkkk dekkk ok ok ek ek ek sekxx
Toorihmad ke Sk * * kk Sk * ok sk
Referendumid * * Rkk kEEk *x Sk [
Osalemine

Kodanike foorumid *okk Hokk *% * Kok Kok Kok *% Kokkk
Konsensuskonverentsid Hkkk Hkkok *% * Hkkk Hokkok Hkkk Hokkok ***(*)
Kodanike kOhtUd Hkkk *kk *% * Kk Hkkok Kk Hkkok ***(*)
P|aan]m]5e rakukesed Kokkk Kok *% * Kok Kok *% Kk Kok
\/is]oneer]m]ne Hkkk *kokk *% * Kk Hokkok K% Hokk Kk

(Peamised allikad: Cabinet Office; Rowe ja Frewer 2000; autorite hinnangud)

1 =" vahene... ™ suur
2 —*vaike... ™ suur
3 — Kaasamise labipaistvus v6ib olla ka suurim, kui kirjalikud konsultatsioonid on kaigile avatud ning tagasiside koos arvestatud/ar-

vestamata kommentaaridega ja péhjendustega on kattesaadav kéigile.
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Kokkuvote
|

Mitmete teoreetikute ja praktikute seisukohast 1dhtuvalt ei ole olemas {ihte kind-
lat kaasamise vormi voi vahendit, mis sobiks igale olukorrale ja k&ikidele riikidele
(Rowe ja Frewer 2000; PUMA 2001; OECD 2002, 158-160; OECD 2003, 82). kéigil
kaasamise vormidel on omad kitsaskohad ning iihte universaalset sobivat vormi
ei ole. Tohusaimaks kaasamise viisiks voib sootuks kujuneda erinevate vormide ja
vahendite kombineerimine, arvestades iihiskonna traditsioone ja praktikaid, siht-
rithmade eripdra ja ressursside olemasolu. Vahendite ja vormide kombineerimine
oli ka tiks PRAXISe uuringu soovitusi (Lepa, Illing et al. 2004, 141). Tihti jaetak-
se laialdane huviriihmade kaasamine tahaplaanile pohjendusega, et seda on raske
teostada. Samas just erinevate vahendite kombineerimine ning {iha enam kasutata-
vate elektrooniliste kaasamisvormide lisandumine voimaldab teostatavust paranda-
da. Sotsiaalse kapitali olemasolul ja tehnoloogiate arenedes on koéigi huviriihmade
osalemist pohimoétteliselt voimalik teostada. Uute kaasamisvormide ja -vahendite
kasutuselevott otsuste tegemise protsessides osalemiseks poorab aga moneti segi
senise suhete ja positsioonide vorgustiku, eriti nende riikide puhul, kus on juba
vélja kujunenud kindlad suhtluskanalid ja —viisid riigi ja kindlate huviriihmade va-
hel. Kaasamine on téna nii véljakutse kui voimalus ametnikele ja poliitikutele ning
selle juurdumine halduskultuuri néuab teadmisi, kogemusi ja aega, aga kindlasti ka
pithendumust.
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