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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 “



