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Kodanikutiihenduste ja ettevotete liitude kaasamisest seadusloomesse voidavad nii
riik kui ka koik kaasamise osapooled.

Eesti kodanikuiihiskonna probleemidest ja kaasamise vajadusest on koneldud juba
aastaid.

Mitu korda on demokraatia, kaasamise ja kodanikutihiskonna teemal sona votnud livi
Masso. Saavutamaks kodanike sisulist kaasatust riigi juhtimisse ja seadusloomesse, on vaja
suhtuda tiksteisesse kui vordsetesse, drakuulamist vidrivatesse kaaskodanikesse (Masso
2007).

Seega peavad voimu kandjad kuulama ja tahtma kuulata erinevate huvirithmade
seisukohti ning olema valmis ka neile vastama ja tagasisidet andma. Poliitikud ise peavad
seda samuti oluliseks ning on avaldanud avalikku poolehoidu huvirithmade kaasamisele
eelnoude viljatootamisse (Linde 2006).

Mati Hint toob aga kaasamist takistava probleemina vilja “ametnike voimutdiuse”,
kodanikutihendustel lubatakse kiill hdilt teha, aga mitte otsustamist mojutada, seevastu
ametnikel on voli avalikku arvamust ignoreerida just niisugusel maddral, nagu ametnik
heaks arvab (Hint 2007). Kuid 2005. aastal vastu voetud kaasamise hea tava tootati vilja
just ametnike, tipsemalt Riigikantselei eestvedamisel. Lisaks vdidab 92 protsenti
ametnikest, et kaasamine viib parimate lahendusteni (Riigikantselei 2006).

Kui koik kaasamisse puutuvad osapooled peavad koostddd ja labirddkimisi oluliseks, siis
milles on probleem?

Sellele kiisimusele vastuse otsimiseks pidas Riigikogu Kantselei vajalikuks koostada
tilevaade kaasamise kdigust, mojudest ja probleemidest seaduseelnoude viljatootamisel
Riigikogu komisjonides. Eesmark oli moista, kuidas ndevad kaasamise toimimist, mojusid
ja probleeme komisjonide to6tajad ja kaasatud partnerid.

Artikli aluseks on Riigikogu Kantselei 0igus- ja analiitisiosakonnas tootamise ajal
kirjutatud tilevaade kaasamisest seaduste vidljatootamisse.Kogu siinse kaasamisteabe
allikas on 16 vestlust kodanikuiihenduste, ettevotete liitude ning Riigikogu alatiste
komisjonidega. Komisjonide kogemuste uurimiseks vestlesin kaheksa alatise komisjoni
ametnikega.

Kodanikutihenduste ja liitude vidljavalimiseks palusin komisjonidel nimetada kolm
sagedast partnerit, keda kaasatakse eelnoude viljatootamisse. Koigi nimetatute seast
vestlesin kaasamisest iga komisjoni kohta tihe liiduga. Usutletavaid valides ldhtusin
sellest, et esindatud oleksid eri suurusega tithendused ja erinevad valdkonnad.
Vestluspartnerite seas oli liite, kellel ei olnud tihtegi palgalist to6tajat, aga ka selliseid, kus
oli mitu tootajat. Osa esindas ettevotteid, teised olid kodanikutithendused. Esindatud olid
pohimotteliselt koigi komisjonide teemad nagu haridus, sotsiaalkiisimused, majandus ja
rahandus, oiguste temaatika, keskkonnaga seonduvad kiisimused jne. Kokku radkisin
kaasamise teemal kaheksa liiduga.

Erinevad voimalused kaasamiseks

Politoloogias vaadeldakse kaasamist ehk huvirthmade suhteid riigiga pohiliselt pluralismi
ja (neo)korporatiivsuse teooria kaudu. Kirjanduses viidatakse viimasele nii sonaga
“neokorporatiivne” kui ka “korporatiivne”. Sona “neokorporatiivne” kasutatakse selleks,
et eristada tinapdevast huviriihmade siisteemi autoritaarsetest reziimidest nagu fasistlik
[taalia. Vdga lithidalt kirjeldades iseloomustavad korporatiivset mudelit mitmepoolsed
labiradkimised ja regulaarsed konsultatsioonid suurte katusorganisatsioonidega. Seega on
riigil kaasamiseks tisna selge raamistik — voib ka 6elda, et kaasamine on osa



riigikorraldusest. Korporatiivsuse tiitipndidetena tuuakse sageli Skandinaavia riike.
Korporatiivsuse probleem on liigselt tihele valdkonnale (t66votjate ja todandjate huvidele)
keskendumine ja seetottu teiste teemade vihene arutamine riigi tasandil. Viimasel paaril
aastakiimnel on olukord kiill muutunud, néiteks keskkonnateemad on saanud jarjest
enam riigi tdhelepanu.

Pluralismi iseloomustab huvirtihmade paljusus ning voistlus riigi tdhelepanu eest. Riigil
puuduvad partnerid, kellega regulaarselt libi radgitakse. Samamoodi puudub
pluralistlikus stisteemis kindel kaasamise mudel. Rithmad peavad voitlema riigi
tdhelepanu eest ja kokkulepped stinnivad erinevate huvide kompromissina. Ttitipiline
ndide on USA. Pluralismi kritiseeritakse, sest see eeldab, et koik huvid on vordsete
voimalustega ja vordselt esindatud. Tegelikult on majandusressursid jagatud tthiskonnas
ebavordselt ning see annab joukamatele huvirithmadele paremad voimalused voimule
pddsemiseks.

Kodanikutihiskonna ja riigi suhteid kirjeldavad teooriad tildiselt ei erista kaasamist
parlamendi ja valitsuse poolt, vaid lahtuvad riigist kui tervikust. Kdaesoleva tiilevaate
eesmadrk on keskenduda kaasamisele parlamendis. Lepa et al (2004, 60) andmeil on
(erinevalt valitsuse tasandist) kaasamise praktikat parlamentides vahem uuritud.
Parlamentide sellekohast t66d uurivad valdavalt parlamendid ja nende
koostoovorgustikud ise (nditeks Euroopa Parlamendiuuringute ja -dokumentatsiooni
Keskus, ECPRD").

Eestis ja teistes nooremates demokraatiates ei ole sageli vilja arenenud kindlat
huvirihmade ja riigi suhete mudelit. Eriti puudutab see korporatiivsust. Pigem peetakse
nooremaid demokraatiaid pluralistlikumaks. Tuginedes vestlustele komisjonidega, tuleb
todeda, et Eesti ei esinda puhtakujulist mudelit ning tegu on millegi korporatiivsuse ja
pluralismi vahepealsega. Koigi usutletud komisjonide to6tajad kinnitasid, et eelnoude
vdljatootamisel kaasatakse erinevaid osapooli — teisi riigi institutsioone (nditeks
oiguskantslerit), eksperte ja huvirithmasid. Kuid see, kuidas kaasamine komisjonides vilja
ndeb, varieerub. Mones komisjonis on kaasamise kdik teistest selgemalt vilja kujunenud.

Kaasamise mudelid Eestis

Komisjonid on koige tiitipilisema kaasamise kdigu alusel jaotatud nelja riihma. Neid nelja
kaasamise mudelit on kirjeldatud kas pigem korporatiivsetena voi pigem pluralistlikena
vastavalt sellele, millise akadeemilises kirjanduses kirjeldatud huvirtthmade ja riigi suhete
mudeliga komisjoni praktika haakub. Mone komisjoni paigutus voib olla tisna tinglik, sest
tootajad on ise leidnud, et tiht selget vdljakujunenud mudelit ei ole.

Enamik eelnousid on algatanud valitsus, see tihendab, et kaasamine algab
ministeeriumis. Komisjoni otsustada on pigem see, millises ulatuses ministeeriumide t66d
tdiendada voi kontrollida. Seega pohineb jirgnev tilevaade eelkoige valitsuse eelnoudel.
Vestlusel kiisisin kaasamise erinevuste kohta Riigikogu (komisjoni, fraktsiooni, liikkme)
algatatud eelnou ja valitsuse eelnou puhul, kuid mingeid erinevusi vilja ei toodud.

Pigem korporatiivsed mudelid

—Kohtumised sotsiaalpartneritega.Maaelukomisjon kohtub regulaarselt
sotsiaalpartneritega, tavaliselt on iiks teema seadusandlus. Nendel kohtumistel kooruvad
vdlja ettepanekud, mida komisjon voib hiljem seaduseelnoude puhul arvestada. Teiseks
on pollumajandusministeeriumi juurde loodud noukogud, nditeks pollumajanduse ja
maaelu arengu noukogu, mis kdib koos regulaarselt (kord kvartalis) ja kus arutatakse libi
ka ministeeriumi olulised eelndud. Uldiselt kiib kaasamine eelndude viljatodtamisse
maaelu ja pollumajandusteemade puhul regulaarsete kohtumiste (komisjon-liidud) ja
ametlike noukogude (ministeeriumi juures) kaudu. Selline tava on viaga iseloomulik
korporatiivsusele.

—Toorithmade noupidamised. Kui eelnou tuleb majanduskomisjoni menetlusse,
moodustatakse tavaliselt toortiihm, kes hakkab edaspidi teemat arutama. To6rithma juhib



eelnou eest vastutav komisjoniliige. Osapoolte kaasamisel on tildiselt tegu vadljakujunenud
partneritega, kuid sageli votavad huviriihmad ka ise komisjoniga tihendust. Kui eelnou
vajab suuremaid muudatusi ja/voi selles on palju lahendamata probleeme, voivad arutelud
tooriihmas alata juba enne esimest lugemist. Vastasel juhul algavad arutelud té6rithmades
pdrast esimest lugemist. Vastutav komisjoniliige annab hiljem komisjonile tilevaate
noupidamiste kdigust. Toorithmade noupidamisi tehakse vahel ka teistes komisjonides,
kui moni mahukam voi olulisem eelnou seda nouab.

Korporatiivsuse ja pluralismi eri jooni tihendav mudel

—Arutelud komisjonis erinevate osapooltega. Usna tavaline kaasamise kiik on
ettepanekute arutamine erinevate osapooltega komisjoni istungil. Selleks palutakse
vdljakujunenud partneritelt eelnoule hinnanguid ja ettepanekuid. Lisaks komisjoni
algatusel palutud arvamustele voivad huvirtihmad ka ise komisjoniga eelnou osas
tihendust votta. Molemal juhul soltub arvamuste laekumise paljusus konkreetsest
eelnoust. Pdrast arvamuste laekumist kutsutakse tavaliselt osapooled komisjoni istungile
ettepanekuid pohjendama ja arutama. Laias laastus voiks sellist kaasamist kirjeldada
sotsiaal-, pohiseadus-, oigus-, keskkonna- ja kultuurikomisjonis ning vahel ka
maaelukomisjonis. Nende komisjonide tihte ja samasse rithma paigutamine ei tdhenda
seda, et nad koik kaasamisega tapselt tihtemoodi tegeleksid. Akadeemilist liigitust
arvestades jaib komisjoniarutelude mudel kuhugi pluralismi ja korporatiivsuse vahele.
Pluralismiga sarnanev mudel

—Huvirihmad votavad ise kontakti. Rahanduskomisjoni iseloomustab koige rohkem see,
et komisjon omal algatusel ettepanekuid ei kiisi ning huvirithmad peavad oma arvamuse
avaldamiseks komisjoniga ise thendust votma. Komisjoni istungitele kutsutakse
huvirtihmi védga harva ning see on huviriihmade viga intensiivse lobit66 tulemus.
Kaasatakse peamiselt telefoni voi e-posti teel. Leitakse, et huvirithmad on oma
ettepanekute esitamisel ise viga aktiivsed ning komisjonipoolne ettepanekute kiisimine
pole vajalik. Komisjoni partnerid on valdavalt rikkad ettevotted ja nende liidud, kellel on
piisavalt oskusi ja ressursse, et iseseisvalt kaasamisprotsessis osaleda. Akadeemilises
kirjanduses peetakse pluralistliku siisteemi probleemiks peamiselt seda, et viikesed ja
ressursivaesed huviriihmad ei saa riigilt piisavalt tdhelepanu. Kuna rahanduskomisjoni
eelnoud puudutavad valdavalt just ressursirikkaid huvirithmi, siis voib tunduda, et see
probleem langeb selle komisjoni puhul dra. Samas pangandust, maksundust ja kindlustust
reguleerivad seadused puudutavad sama palju kliente (ehk tavakodanikke) kui panku ja
ettevotteid. Tekib kiisimus, kas ja kuidas on kliendi huvid rahanduskomisjonis esindatud.
Lisaks kaasamisele komisjonides voib kaasamine Riigikogus toimuda ka fraktsioonides
ning kuna komisjonide litkkmed voi erakonnad voivad olla seotud teatud huvidega,
kipuvad need seosed komisjonide istungitel vahel esile. See on tisna loomulik, sest
erakonnad kasvavad sageli viilja huvi(rithma)dest. Uhes komisjonis viideti, et liiga
tugevaid erakondliku taustaga tithendusi istungitele kutsuda ei taheta.

Kaasamist mojutavad tegurid

Kaasamist voivad mojutada mitmed olulised tegurid. Alati ei ole tegu mojudega, mida saab
seaduste, eeskirjade voi muu sddrase abil muuta, vaid mojud soltuvad pigem
konkreetsetest inimestest, tildisest poliitilisest kultuurist, suhetest jms. See ei tihenda, et
neid tegureid pole voimalik vajaduse voi soovi korral tildse muuta. Laias laastus voiks
mojud jagada neljaks: inimesed, huvi ja aktiivsus, suhted ning seadused ja nende
rakendamine.

Inimesed

—Komisjoni esimehe roll. Mitu komisjoni pidas esimehe rolli kaasamisel viga tihtsaks.
Esiteks annab esimees ametlikult loa teiste osapoolte kutsumiseks komisjoni istungile voi
toorihma moodustamiseks, teiseks on esimehe suhtumine kaasamisse teistele eeskujuks.
Vaid tihe komisjoni to6tajad ei pidanud esimehe rolli oluliseks. Mitmes komisjonis



margiti, et esimees on kaasamisse puutuvas viga aktiivne ning huvitatud koigi osapoolte
drakuulamisest. Kuid oli ka komisjone, kus pigem leiti, et esimees ei toeta aktiivselt
huvirtthmade kaasamist.

—Ametnike roll. Peaaegu koigis komisjonides titlesid ametnikud, et ka nemad teevad ja on
teinud ettepanekuid mone osapoole kaasamiseks. Eriti voib komisjoni to6tajate roll olla
oluline nendes komisjonides, kus viljakujunenud huvirithmi on vihe. Oeldi, et ametnik
peab olema “valvur” ning kandma hoolt, et istungitele jouaksid ikkagi need rithmad,
kellel on midagi olulist 6elda ning kes pole kohale tulnud ainult auru vilja laskma.
—Muud inimfaktorid. Selle moiste taga on komisjonilitkmete voi vastutava litkme
aktiivsus, huvi ja teadmised vastava teema kohta ning kditumiskultuur, tapsemalt
erakondade distsiplineeritus ja sisekultuur. Kui erakonnal voi saadikul puudub huvi,
teadmised voi tahe, on aktiivne t66 eelnouga vihem toendoline.

Huvi ja aktiivsus

—Kodanike huvi ja majandushuvid.On komisjone, kus leiti, et viimastel aastatel on
erinevaid huvirithmi juurde tulnud ning thiskond on muutunud ettepanekute tegemisel
aktiivsemaks. Kaasamine on aktiivsem teemade puhul, mis puudutavad iga paev
tavakodanikke ning ettevotete drihuve. Seega soltub kodanikutihenduste ja (ettevotete)
liitude kaasatus eelnoude viljato6tamisse nende endi huvist teema vastu.

—Poliitiline huvi ja tahe. Sageli rdédkisid komisjonide to6tajad poliitilise tahte tdhtsusest
kaasamisel. Mida selle all moista? Néiteks vdideti paaris komisjonis, et esimees ei soovi
monede eelnoude puhul kaasamist, sest see voib kaasa tuua huviriithmade negatiivse
reaktsiooni. Neid voimalikke vaidlusi tekitavaid eelnousid sooviti menetleda ja vastu votta
“vaikselt”. Kuid alati ei pruugi kaasamise drajidmine voi puudulikkus tuleneda soovist
midagi maha vaikida, vaid pigem tikskoiksusest. Kaasamise ulatus soltub ikkagi viaga palju
eelnouga vahetult seotud poliitikute huvist teema vastu. Valdavalt viideti, et poliitilistel
pohjustel kaasamist dra ei jdeta.

Suhted

—Opositsiooni ja koalitsiooni suhted. Peaaegu koigi komisjonide ametnikud leidsid, et
hoolimata vahel esinevast opositsiooni ja koalitsiooni toredast sonavahetusest pole
vastuolud domineerivad ega mojuta kaasamist. Mones komisjonis leiti, et vahel on
opositsioonil raske oma sona kaasamise puhul maksma panna. Seega voivad kaasamist
mojutada ka erinevatesse erakondadesse kuuluvate komisjoniliikmete omavahelised
suhted.

—Komisjoni ja ministeeriumi suhted. Mitmes vestluses 6eldi, et komisjonidel ei hakka
kunagi nii palju ressursse olema, et nad suudaksid ministeeriumide eelnousid iimber
kirjutada. Seega ministeeriumide ja komisjonide voimalusi vorreldes on esimeste
positsioon kindlasti tugevam. Vaid tihes komisjonis vdideti, et ministeerium otsib ise oma
eelnoudele komisjoni tuge. Kui komisjonil on rohkem valdkonna kompetentsi, on tema
positsioon eelnoude menetlemisel tugevam — saab oma arvamust maksma panna, sundida
ministeeriumi kompromissidele ja dikteerida eelnou menetlemise tempot. See tdhendab,
et kaasamist mojutab ka komisjoni ja ministeeriumi positsioonide erinevus.

Seadused ja nende rakendamine

—Kooskolastustabeli info.Peaaegu koik komisjonid mainisid kaasamise olulise alusena
valitsuse eelnoude seletuskirjade kooskolastustabeleid. Kui seletuskirja
kooskolastustabelist on ndha, et ministeerium ei ole teiste osapooltega kokkuleppele
joudnud, votab komisjon neis kiisimustes osapooltega uuesti tthendust. Kui
kooskolastustabelist probleeme ei ilmne, siis komisjonid harilikult huvirthmi enam
eelnou arutelusse ei kaasa. Isekiisimus on see, kui paljudel eelnoudel tildse
kooskolastustabelid on.

—Vajadus menetleda eelnou kiiresti. Mones komisjonis vdideti, et kui eelnduga on kiire,
siis sageli thenduste arvamust eelnou kohta ei kiisita. Teised leidsid, et kiiruse tottu
kaasamist dra el jdeta, aga kaasatakse vihem partnereid ja arvamuse esitamiseks antakse



Iihemad tdhtajad. Kiirete eelndude puhul on vahel juba enne eelnou Riigikokku joudmist
alustatud teistelt osapooltelt arvamuse kiisimist (seda siis eelnou mustandi alusel).
Probleem ajaga tekib tildiselt seetottu, et valitsus on jatnud Riigikogule eelnoude
menetlemiseks liiga vihe aega ehk seaduse joustumistahtajad on liiga lahedal. Vahel on
Riigikogule antud aega moni nddal, vahel jouab eelnou komisjoni juba siis, kui valitsuse
pakutud joustumistihtaeg on ammu kukkunud.

Viideti, et valitsus votab endale tapselt nii palju aega kui vaja ning ei arvesta, et ka
Riigikogul on kohustus seaduseelnouga t66d teha. Leiti, et selline valitsuse kditumine
oleks moeldav ainult siis, kui koik eelnoud jouaksid Riigikogusse vigadeta — nii see aga
pole. Selline olukord on toendoliselt ka mark nimetatud komisjonide ja ministeeriumi
vahelistest suhetest, tipsemini — vordse positsiooni puudumisest neis suhetes.

Viimased kaks — kooskolastustabelid ja menetlemise kiirus — on mojutatavad ja
muudetavad seadustega. Mis puutub aga nditeks kiirusesse, siis tegelikult on
komisjonidel Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse jdargi aega kuni seitse toonddalat, et
saata eelnou esimesele lugemisele. Seega on siin kiisimus ka seaduse rakendamisest kui
muutmisest.

Head ja halvad ndited

Peaaegu koigil komisjonidel oli tuua haid kaasamise nditeid. Nende tihine tunnus on see,
et joutakse lahenduseni, millega koik osapooled on rahul. Sealjuures ei pruugi
onnestunud kaasamine tihendada alati koigi osapoolte ettepanekute arvestamist, vaid
koigi drakuulamist ja kokkuleppele joudmist.

Mitu komisjoni pidas kaasamist viga kasulikuks, sest see on hea voimalus saada
tagasisidet praktikutelt. Riigikogu litkmel ja komisjoni to6tajal puudub igapdevane
kokkupuude koikvoimalike valdkondadega, huvirithmadel on see olemas. Seetottu
oskavad nad ka paremini 6elda, milline seadusesdte toimib hasti voi halvasti voi millised
on valdkonna probleemid. Sel eesmirgil peeti oluliseks ka suhtlemist viljakujunenud
partneritega — nii on voimalik saada tagasisidet neilt osapooltelt, kes on seadusega juba
algusest peale kursis.

Ukski komisjon ei leidnud, et kaasamine neile raske oleks. Organiseerimisega (ithise aja
leidmine, kirjadele vastamine) kaasneb kindlasti t66- ja ajakulu, kuid see ei ole koormav,
vaid osa komisjoni normaalsest to0st. Peale selle voib kaasamisel olla hariv moju — selle
kdigus on nounikel ja komisjoniliikmetel voimalus saada uusi teadmisi ja kogemusi.
Halva nditena toodi vilja kokkulepetest taganemist. Kui huvirthmad ja komisjon jouavad
eelnou suhtes kokkuleppele, ei tohiks tiks osapool sellest hiljem taganeda, aga seda on
tehtud. Negatiivse nditena toodi veel vilja huvirithmade ja kodanike vahest teavitamist.
Vihene teavitamine voib tekitada kodanikes ja tihendustes pahameelt, kui uus seadus voi
site tuleb inimestele halva tillatusena. Uks kord toodi vilja ka olukord, kus osapooled ei
joudnud eelnou mones osas kokkuleppele ning seetottu sai seaduseséite halvasti
sonastatud. Hiljem tunnistas kohus selle paragrahvi kehtetuks. Seega kaasamine kiill
toimus, kuid jdi puudulikuks.

Vahel voib olla probleemiks ka iksmeele puudumine huvirithmades endis — huvirithm on
tulnud kohale ja selle liikmed on istungil omavahel vaidlema hakanud. Sellisel viisil pole
aga kaasamine voimalik.

Mitmes komisjonis maérgiti, et huvirithmad voivad olla komisjonist erineval arusaamisel
kaasamise mottest. Kaasamine ei tihenda seda, et poliitik peab alati sada protsenti
arvestama huviriihmade ettepanekuid. On juhtunud, et komisjon ei ole arvestanud
huvirithma ettepanekuid ning kaasatud liidud on lahkunud pettunult, vdites, et neid
polegi kaasatud. Kuid Riigikogu liikme on valinud rahvas ja ta esindab samamoodi rahva,
mitte mone kitsa huviriihma arvamust. Viga tdhtsaks peeti seda, et huviriithmad saaksid
oma ettepanekule pohjendatud vastuse. Ka huvirithmad pidasid tagasisidet oluliseks
kaasamise osaks.



Kodanikuiithenduste arvamused

Koik kiisitletud kodanikutihenduste ja ettevotete liitude esindajad pidasid suhteid
komisjoni tédtajate ja poliitikutega valdavalt heaks. Uldiselt peavad koik osapooled
uiksteisest lugu ja kdituvad viisakalt, kontaktid komisjonidega on aastate jooksul
paranenud ning kaasamine eelnoude valjatootamisse on muutunud jirjest
normaalsemaks ja tavalisemaks — sellesse ei suhtuta hirmuga.

Kuid oli ka erandeid - nditeks vdideti, et kaasamine soltub liiga palju isikutest. Koige
negatiivsema nditena nimetati piinlikku vahejuhtumit, kus Riigikogu liikmed “tegid
lolliks” komisjoni istungile kutsutud kogenematut ja tagasihoidlikku liidu esindajat.

Koik organisatsioonid leidsid, et kaasamine ei alga Riigikogus, vaid ministeeriumides, kus
enamik seadusi alguse saab. Sellest hoolimata arvati, et Riigikogu-poolne kaasamine on
vdga tdhtis. Mitte alati ei anna ministeeriumid sisulist tagasisidet ja seega on Riigikogu
koht, kus tihendus néeb, kas ministeerium on tema ettepanekuid arvestanud. Vahel on
eelnou, mille suhtes ministeeriumiga kokku lepiti, Riigikokku joudes oluliselt muutunud
— lisatud on uusi sdtteid ja teisi seadusi muutvaid sitteid. Moned eelnoud on ette
valmistatud mitmes variandis ja ithendused ndevad alles Riigikogus, milline neist on
vastuvotmiseks esitatud. Kaasamine parlamendis on oluline, sest seal saab eelnéu oma
viimase kuju.

Kaasamine annab iithendustele voimaluse tutvustada Riigikogu litkkmeid oma valdkonnaga
ja selle probleemidega. Kaasates tunnustab Riigikogu vastavat tthendust ja teemat. See on
tahtis nendele huvirithmadele, kelle valdkonda on torjutud, tihtsusetuks peetud voi kes ei
ole tithiskonnas ndhtaval kohal. Selle kiilje toid esile kodanikuiithendused, mitte ettevotete
liidud.

Ettevotteid esindavad liidud rohutasid, et kaasamine tagab hiljem seaduse rakendatavuse.
Komisjoniliikmed ja ettevotted peavad eelnou suhtes joudma kokkuleppele, mis rahuldab
koiki ja ei ole nii range, et ettevotted ei suuda seda tdita. Kui seadus on nii range, et selle
rakendumisel tuleb hakata peaaegu koiki karistama, pole regulatsioon moistlik. Seadus
toimib siis, kui see on moistetav ja aktsepteeritud.

Vidhemalt tihel korral peeti oluliseks seda, et thendus saab komisjoni istungil oma
seisukoha ametlikult vilja 6elda. See annab talle hiljem (nditeks probleemide ilmnemisel)
voimaluse viita, et nad on teavitanud riiki voimalikest tagajirgedest. Uldiselt véitsid kdik
tihendused, et kaasamisest on kasu ka siis, kui ettepanekutega ei arvestata, aga 6eldakse,
miks ei arvestata. Kaasamise vaartus kaob, kui ettepanekuid tehakse nn pohjatusse auku
ehk tthendused ei saa oma arvamustele tagasisidet. Kaasamisest pole kasu ka siis, kui seda
tehakse “linnukese” kirjapanemiseks. Ka komisjonid olid seda meelt, et kaasata kaasamise
pdrast ei ole motet.

Peaaegu koik tthendused rohutasid, et kaasamine on vajalik ka Riigikogule — tthenduste
arvamustest on palju kasu, sest tegu on praktikute ja spetsialistide arvamustega.

Millest jaab puudu

Senises praktikas ndhti puudujddke iihendustele antud ajas, tagasiside puudumises ning
komisjoni poolt liiga kitsa huvitatute ja mojutajate piiritlemises. Uhenduste sonul antakse
neile oma ettepanekute tegemiseks ja tagasiside andmiseks aega, kuidas juhtub - vahel
paar pdeva, vahel mitu nddalat. Enamikul juhtudel on neile antav aeg ebapiisav.

Riigikogu kaasatavad iihendused on enamasti katusorganisatsioonid, kes tagasiside
andmiseks peavad eelnou koigepealt oma liikmesorganisatsioonidele saatma, neilt
arvamuse saama ja seejdrel tihise seisukoha kokku panema. Kodanikuiihenduste liikmes-
organisatsioonid on enamasti viikesed ja suhteliselt vaesed, kellelt kiiret tagasisidet
oodata ei saa. Kui Riigikogu annab katusorganisatsioonile vihe aega, pole tal voimalik oma



litkmete arvamust teada saada ning katusorganisatsioonil ei ole voimalik oma valdkonda
sisuliselt esindada.

Ettevotteid tithendavad organisatsioonid leidsid sagedamini, et oma valdkonna eelnoudega
ollakse hésti kursis ja seisukohad on juba eelnevalt vilja kujundatud. Seetottu Riigikogult
lisaaega tildiselt ei ole palutud. Pealegi voib kiire menetlemine parlamendis tihe liidu
esindaja arvates olla ka ettevotte huvi.

Piisavaks ajaks ettepanekute ettevalmistamisel peeti koige sagemini nelja niddalat. Kaks
nddalat (10 toopdeva) on minimaalne aeg, mille jooksul on tthendusel voimalik eelnoule
oma hinnang anda. Rohutati, et vahel oleks kasu sellest, kui komisjon teataks ette, et
eelnou tuleb peatselt Riigikokku.

Uhendused leidsid, et valdavalt ei saa nad oma ettepanekutele Riigikogust mingit sisulist
tagasisidet voi on tagasiside viga iildine. Uks liit siiski kinnitas, et tagasisidet on saadud
suuliselt komisjoni esimehelt, talle helistades voi teda tritustel kohates. Kuid tagasiside ei
tohiks soltuda isikutevahelisest labikdimisest, vaid see peaks olema norm.

Pohjendatud tagasiside annab tihendustele teada, mikskomisjon ettepanekuid ei arvesta.
Uks liit toi vilja, et pohjendatud vastusest ettepanekutele saab iihtlasi teada, kas komisjon
on tthenduse ettepanekutest digesti aru saanud. Nimelt kardetakse, et vahel ei saa
tihendused ja komisjonid tiksteisest tdpselt aru, ning tagasiside voimaldaks arusaamatused
vdlja tuua. Pohjendatud vastused annavad tthendusele voimaluse oppida ja oma
ettepanekuid jirgmine kord paremini sonastada.

Tagasiside on tdhtis, sest thendustel tuleb informeerida oma litkmesorganisatsioone, mis
ettepanekutest sai. Peale selle voivad pohjendatud vastused teha protsessi sisulisemaks —
kui komisjonid vastavad ettepanekutele sisuliselt, pole kaasamine formaalne.

Mitmed tthendused leidsid, et nad on kaasatud liiga kitsa teemaderingi puhul, ehk kaasa
radkida sooviti palju enamate eelnoude menetlemisel. Nditeks haridusvaldkonda esindav
tthendus leidis, et lisaks kultuurikomisjonile peaksid nad sageli olema kaasatud ka
sotsiaal- ja oiguskomisjoni.

Komisjonide té6korralduse erinevused

Vestlustest selgub, et Riigikogu komisjonid on mones olulises tookorralduse kiisimuses
liiga erinevad. Nditena toodi protokolle ja kaasamise alustamist. Kaasamise alustamisel oli
probleemiks see, et alati ei ole selge, kas komisjon palub ise tthendusel ettepanekuid teha
voi tuleb liidul endal oma arvamustega komisjoni poole pédrduda. Nonda jadb monel
liidul mone eelndéu puhul oma arvamus iitlemata, sest nad ei tea, kas ja millal seda teha.
Ka protokollid on erinevad: mone komisjoni protokollist saab vilja lugeda arutluskaike ja
komisjoniliikmete reaktsioone ettepanekutele, teiste komisjonide protokollides on kirjas
ainult otsused. Probleemi tostatanud liidu esindaja titles, et vaja ei ole stenogrammi, kuid
koigi komisjonide protokollid peaksid vilja tooma ka erinevad positsioonid ja
pohjendused.

Kui osa komisjonide protokollid on kohad, kust liidud saavad oma ettepanekutele
tagasisidet, siis tegelikult ei pruugi protokoll olla selleks parim koht. Tagasisidet voiks
anda eelkdige seletuskiri voi selle lisa. Uhe eelndu arutelu voib toimuda mitmel komisjoni
istungil, mitmest protokollist on liitudel vajalikku infot tiilikas otsida. Seletuskirju on
eelnou kohta iiks.

Tdidesaatva voimu osalemine komisjonis. Mis puutub tdidesaatva voimu esindajate
osalemisse komisjonides, siis enamik komisjone viditis, et nad teadlikult kuulavad enne
esimest lugemist eraldi dra ministri (ja/voi ministeeriumi esindaja) arvamuse ning seejéirel
kohtuvad tihendustega. Uhendused ei pidanud seda mdistlikuks, sest nende arvates
peaksid kokkulepped siindima mitmepoolselt ja seega on vajalik koigi osapoolte
kohtumine koos.Nditeks soovisid iihe liidu esindajad, et nad saaksid osaleda ka enne
seaduseelnou esimest lugemist peetaval komisjoni istungil, kus selle algataja eelnou



tutvustab - siis algab ju eelnou menetlemine. Kuigi liidud on ministeeriumiga eelnou osas
suhelnud, saab esmase tagasiside komisjonilt just sellel istungil.

Uks liit leidis, et liitude kaasamist seadusloomesse voiksid mérgatavalt parandada
komisjonide tehtavad ajagraafikud, kus on kuupdevaliselt kirjas eelnou menetlemise
etapid: eelnou arutelu komisjoni istungil, plaanitud lugemised ja kohtumised
toorithmades. Liidud ei suuda pidevalt komisjoni kodulehte jdlgida, komisjoni tehtud
ajagraafik voimaldaks menetluse kdiguga paremini kursis olla. Ajagraafikust on kasu ka
ametnikel, kes ei pea pidevalt koigi osapoolte telefonikonedele voi e-kirjadele vastama ja
utlema, mis jargus on eelnou.

Komisjonidega vesteldes tuli vilja, et moned komisjonid teevadki graafikuid, kuid ilmselt
soovivad liidud, et koik komisjonid nii teeksid. Graafik voiks lahendada ka komisjonide
tostatatud probleemi, et liitude ettepanekud laekuvad liiga hilja. Komisjoni kutseta, omal
algatusel seadusloomesse sekkunud liidud ei pruugi teada, millal on ettepanekute
esitamiseks liiga hilja. Ajagraafik annaks koigile selge raami.

Uhendused kaasamist mojutavatest teguritest

Nagu Riigikogu komisjonid nii toid ka kodanikutiithendused ja ettevotjate liidud vilja
mitmeid kaasamist mojutavaid tegureid, mida raamistikuga (seaduse voi tava ndol) muuta
ei saa.

Paljus kattuvad thenduste toodud mojurid komisjonide nimetatutega.

Liidud arvasid tiksmeelselt, et komisjoni esimehe roll on suur. Oli thendusi, kes vditsid, et
komisjoni juhi vahetumisega muutus suhtumine nende ithendusse. Uks kinnitas, et seoses
komisjoni esimehe vahetumisega on neil suhted selle komisjoniga katkenud. Teine liit
vditis, et neile olulise komisjoni juht peab kaasamist komisjoni istungitel ebaefektiivseks,
sest partnereid, kellega peaks ldbi radkima, on palju ja kui nad koik istungile kutsuda,
poleks komisjoni t66 enam tohus.

Samas teise liidu hinnangul pandi neid huvitavas komisjonis uue juhi ametisseastumisega
alus tihistele aruteludele koigi osapoolte osavotul. Varem ei olevat selles

komisjonis tihisarutelusid toimunud.

Uks ettevotteid ithendav liit oli aga seisukohal, et esimehest tihtsam on eelndu eest
vastutava saadiku roll, sest kui eelnou vedaval saadikul teema vastu huvi ei ole, jidb ka
kaasamine puudulikuks. Enamasti ndhti ametnikus vaheliili, kellest soltub protsessi
sujuvus.

Paljudel tthendustel on Riigikogu liikmete hulgas oma kontaktisikud, kelle kaudu
eelnoude kohta infot saab. Kontaktid voivad aidata ka oma ettepanekute
teatavakstegemisel. Samas leidsid tthendused, et ettepanekutega arvestamine soltub siiski
rohkem erakondadest ja erakondadevahelistest kokkulepetest kui konkreetsest isikust.
Mitmed liidud leidsid, et nende endi oskused on aja jooksul paranenud ning seetottu
suudetakse eelnoude viljatéotamisel paremini kaasa rddkida. Nditeks rddkis tiks tthendus,
et algul oli katusorganisatsiooni litkkmete vahel raske tihist keelt leida, sest koik pidasid
oma probleeme koige tihtsamaks. Praegu saavad koik aru, et seadusloomes
kaasarddkimiseks tuleb teha kompromisse. Ka vestlused komisjonides kinnitasid, et
tihenduste oskused on aastatega arenenud.

Moned tihendused toid kaasamise takistusena vilja rahapuuduse. Koigil thendustel ei ole
pealinnas alalisi kontoreid ning organisatsiooni esindaja voib elada ja té6tada mujal Eestis,
see tdhendab, et osalemiseks tuleb soita Tallinna. Seetottu tuleb sageli kaaluda, kas mitu
tundi autosoitu on seda vdart, et moned minutid komisjoni istungil osaleda. Lahendusena
ndhti, et tooriihmades osalemiseks tehtud kulutused kompenseerib riik, see tihendab
bussipiletite voi bensiini kinnimaksmist.

Videokonverentse ja Skype’i vahendusel koosolekuid ei peeta lahenduseks, vaid
hiddaabinouks. Videokonverentsid toimivad siis, kui koos on neli-viis inimest, aga mitte



kiimme voi rohkem. Pealegi ei saa kaugeltki koik tthendused endale lubada nii heal
tasemel seadmeid, et koned ei katkeks voi helikvaliteet hea oleks.

Mis soltub veel rahast

Kodanikutihenduste rahastamisel on probleemiks eelkoige vahene stabiilsus — nad ei saa
olla kindlad, kas ja kui palju neile jairgmisel aastal raha antakse. Seega on raske teha
pikemaid plaane. Uks tihendus viitis, et nende tegevuse rahastamine fondide poolt voib
otseselt soltuda sellest, kui palju komisjonid neid kaasavad. Komisjoni p66rdumine liidu
poole mone eelnou puhul aitab toestada teema olulisust ning annab tihendusele
voimaluse paremini oma rahastajatele selgitada, millega katusorganisatsioon tegeleb. Kui
komisjon tihendust ei kaasa, tekib noiaring — tihendus saab veel vihem toetust ja tal on
veel vihem voimalusi seadusloomesse sekkuda.

Muidugi ei arva tihendused, et riik voi fondid peaksid nende kogu tegevust rahastama.
Liikmemaksude kogumist peeti loomulikuks, kuid eelkoige vajatakse lisatoetusi.
Ettevotete liitudel on rahaprobleeme vihem, kuigi ka neil napib ressursse.

Rahast soltub omakorda tthenduste inimkapital. Kodanikutihendused vajavad spetsialiste,
kellel oleks aega pidevalt eelnousid jdlgida ning vajaduse korral tthendust to6rithmas voi
komisjonis esindada. Kuigi kodanikuiihenduste liikmed on ka ise oma teema eksperdid,
on nad sageli nii hoivatud pohitéoga, et neil ei ole voimalik eelndudele kiiresti reageerida.
Mitmed ettevotteid tthendavad liidud vditsid, et nad kasutavad ekspertidena oma
litkmesettevotete tootajaid. Neid tootajaid on katusorganisatsioonil voimalik kasutada
kokkuleppe korras tasuta. Samas lisati, et kui majanduses on rasked ajad, ei saa ettevotted
oma spetsialiste liidu kdsutusse alati anda.

Teine oluline aspekt on juristide ja digusvaldkonna spetsialistide kasutamine
ettepanekute sonastamisel. Vahel liikatakse tithenduste ettepanekud tagasi pohjusel, et nii
ei saa iht voi teist asja seadusesse kirjutada. Seetottu oleks tihendusel vaja palgata
digusharidusega inimest, kes aitaks ettepanekuid paremini vormistada. Uks ettevotteid
thendav liit vditis, et neil kulub aastas 100 000 krooni voi rohkemgi, et tellida oma
ettepanekutele juriidilist konsultatsiooni.

Tehtud vestluste pohjal voib 6elda, et thenduste voimalused kaasamises osaleda on
erinevad. Nditeks mitmekiimne palgalise t6otajaga tthendus vditis, et suheldakse peaaegu
koigi komisjonidega ning aastas suudetakse anda oma arvamus ligi kuuekiimne eelnou
kohta. Uksikute téotajatega voi palgaliste todtajateta kodanikuithendused suhtlevad
keskmiselt iihe kuni kolme komisjoniga ja suudavad kommenteerida ainult tiksikuid
eelnousid.

Kokkuvottes pole kaasamise olukord lootusetu ning vestlused annavad isegi alust
optimismiks. Enamik usutletud thendusi ja liite peab suhteid Riigikogu komisjonidega
heaks ning ndeb suhetes riigiga arengut paremuse poole. Pole ka vihe tihtis, et
komisjonid suudavad hinnata oma t66d kriitiliselt ning ise probleeme néha. Et aga
komisjonid ning ka tthendused ja liidud on veendunud, et tiksteisega ldbirddkimisest on
riigile (ja Riigikogule) kasu, voib loota, et molemal osapoolel on tahet kaasamist tdiustada.

' Kaks olulist ECPRD vorgustikus sel teemal tehtud piringut on aastatest 2004 (piring nr
214) ja 2009 (pidring nr 1210). Paringud ei ole avalikult kdttesaadavad.
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