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1. Sissejuhatus

Tanapéeval on kodanike kaasamine poliitilistesse otsustusprotsessidesse muutunud véga
aktuaalseks. Kodanikutihiskonna arendamine on eduka riigi alus (Berkes 2009). Véimu
jagamine erinevate sektorite vahel loob olukorra, kus kdik tunnevad rohkem vastutust
uhiskondlikes protsessides ning seeldbi tahavad riiki rohkem panustada. Habermasi
(1996) jargi osalevad kodanikud uhiskondliku diskursuse kaudu otsuste tegemises ja

uhiskonnaliikmete roll on hoida valitsevaid joude vastutavana.

Kodanikutihiskonna md&ju on suurendanud uued kommunikatsiooni- ja meedia
vahendid, mille abil jouab teave Kiiresti erinevatesse maailma osadesse. Kodanike
algatuse kiirust ja mdju on ndidanud araabia kevad vdi néiteks Kreekas toimunud
sindmused maksude tbusu ja riigieelarve karpimise vastu 2010-2012. aastal.
Vdimuhoidjatel tuleb olukorraga kohaneda ja luua partnerlus Uhiskonnaliikmetega.
Kooiman ja kolleegid (2008) on leidnud, et parim viis riiki juhtida on luua partnerlus eri
sektorite vahel.

Eesti on kodanikuthiskonna arendamisele réhku pannud alates 2002. aastast, mil loodi
Eesti kodanikutihiskonna kontseptsioon, mis defineeris Eesti (hiskonna visiooni
kodaniku aktiivsuse suurendamiseks. Selle plaani tditmiseks loodi kodanikulihiskonna
rakenduskava 2004-2007 (Siseministeerium 2003). Need olid raamistikud, et
suurendada partnerlust riigi ja kodanike vahel. Osaliselt selle tulemusena on Eestis
2012. aasta 1. novembri seisuga 789 sihtasutust ja 30 685 mittetulundusihingut

(Siseministeerium 2012).

Varem on uuritud vaga pohjalikult kaasamist ministeeriumite tasemel, kuid mitte
rilgikogu komisjonide tasemel. Siiski toimub seadusandlikul tasandil kaasamine, mida
peavad oluliseks nii komisjoni litkmed kui ka huvigrupid, kuna komisjoni tasandil jaab
tihti puudu ekspertarvamustest ja -hinnangutest.

Bakalaureuseto6  uurib  kaasamist  haridust  puudutavate  seaduste  juures
Kultuurikomisjonis ja kaasamise tulemusi. Analiiiisi kéigus vaatleb autor kaasamist
ajavahemikul 1997-2012 riigikogu Kultuurikomisjonis ja ptidab leida seoseid kaasamist
mdjutanud tegurite osas. Kodanike kaasamise analtitisi jaoks on Sherry Arnstein (1969)
loonud kaheksaastmelise redeli, mis méarab kodanike osaluse tasemed. Olemas on kolm

suuremat taset — mitteosalemine, slimboolne osalemine ja kodanike vdim. Osaluse
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hindamine p&hineb haridusseadusesse kaasatud huvigruppide maéral ning juhtumite
anallusil, mille péhjal saab jareldada, kuidas on kaasamine toimunud ja mis on olnud
selle mojud. Kaasamise madra uuritakse Aare Kasemetsa seaduseelndude

kodeerimisjuhendil pdhinevate kriteeriumide jargi. .

To0 on jagatud nelja peatukki: kodanikulhiskonna, demokraatia ja &igusriigi
interdistsiplinaarsus;  kaasamise  ké&sitlused ja  raamistikud;  haridusseaduse
kaasamispraktika ja juhtumianaltlsid. T keskmes on riigi ja kodanike vaheline
kaasamise kasitlus, sellele pdhinedes on vaja teada, kuidas mdjutab thiskonnakorraldus
ja oigusriiklikud alused kodanikutihiskonda ning millised on nende omavahelised
suhted. Uurimuses on esitatud pohjused, miks on kaasamine riigile kasulik, kuidas
kaasamist hinnata, milline on kaasamise raamistik Eestis ja kuidas on arenenud

hariduspoliitika. Kvalitatiivne analtts on tehtud dokumentide ja juhtumianaltdside abil.

Kéesoleva t60 uurimuskisimus: kuidas toimub kaasamine riigikogu Kultuurikomisjonis

ja mis on olnud kaasamise mojud.



2. Kodanikutuhiskonna, demokraatia ja digusriigi
interdistsiplinaarsus

Kéesolev peatikk keskendub kaasamise kui eraldiseisva kontseptsiooni alusele
demokraatlikus ja &iguslikus Uhiskonnase ning kuidas peab kaasamine toimuma

demokraatlikus thiskonnas ning mis on selle tulemused.

Oiguslik raamistik peab tagama parima thiskonnakorralduse lahtuvalt riigi reZiimist ja
olema kodanike jaoks legitiimne ning l&bipaistev. Riik on kodanikele usalduse ja
turvalisuse allikas, mille nimel on inimesed ndus loobuma teatud Gigustest, kuna see
toob neile kaasa rohkem kasu (Hobbes 1651). Suurema kodanike osalusega
uhiskondlikes protsessides téuseb usaldus riigi ja inimeste vahel ja kodanikud tunnevad
end turvalisemalt, sest Gigusparasuse alus pdhineb nende arvamusel. Alexis de
Tocqueville analuisis Ameerika demokraatiat ja leidis, et thiskonnas eksisteerivad
institutsioonide vahelised Uhendajad, mis pohinevad Uhiskonnaliikmete vabadusel ja
vordsusel ning koosnevad kodanikest (Tocqueville 1838). Tanapédeval nimetatakse seda
kodanikulhiskonnaks. Tocqueville‘i jargi on nii valitsus kui ka kodanikud padevad
erinevates kisimustes ja neid kahepoolseid kompetentse saab thendada mitmekilgse
osaluse ja koostdga mblema osapoole vahel.

Suhteid avaliku sfééri ja demokraatia vahel on palju uuritud (nt Tocqueville 1838,
Putnam 1995, Sommerfeldt 2013). Tanapéeval on demokraatia rohkem Kkui
valimisdigus, see on avaliku v6imu otsuste kooskdla thiskonna enamuse arvamuse,
vOimaluste ja iguspérase ootusega (Kasemets 2003). Avalik sfaar puudutab aga koiki
uhiskonnaliikmetevahelisi suhteid. Demokraatia loob avaliku sfaari, kus avalik arvamus
hoiab valitsust vastutavana kdikides otsustusprotsessides mitmetasandilise suhtluse abil
(Sommerfeldt 2013).

Demokraatia téidab oma parimat eesmarki juhul, kui indiviidid kasutavad oma
vOimalust osaleda. Riigis peab olema eetiline diskursus riigi ja kodanike vahel, kus
uhiskonnaliikmed mdgjutavad poliitilisi, legaalseid ja institutsionaalseid protsesse
aktiivse kommunikatsiooniga (Habermas 1996). See nduab kodanikelt iseseisvat ja
pidevat sekkumist avalikkust puudutavate otsuste kujundamisse, kasutades

kommunikatsioonikanaleid ja positiivset interaktsiooni erinevate sektorite vahel.



Modernsetes Uhiskondades on valitsemine labi p&imunud institutsioonide vahel.
Kooiman ja kolleegid (2008) on analtlsinud interaktiivset valitsemist ja jareldanud, et
el pusi need valitsused, kus valitsus Gritab tdita Ghiskonnas oodatud eesmarke, kuna
valitsus ja tihiskond nédevad iihiskonnaprotsesse erinevalt. Uksteise mdistmine on
pdhjus, miks peavad kdik sektorid omavahel koostddd tegema. Interaktiivne valitsemine
pbhineb avalikult valitsemise, mitte ainult valitseva jou vdimul (Kooiman jt, 2008).
Partnerlussuhet avaliku-, era- ja kolmanda sektori vahel saab luua jagades vdimu ja
valitsedes koos (Berkes 2009). V6imu saab jagada kaudselt, kiisides arvamusi, jagades
informatsiooni, ja otseselt, kaasates huvirihmi otsustusprotsessidesse. Kdige parem

interaktsioon toimub, kui kasutada k&iki vahendeid korraga, et luua parimad otsused.

Kodanikutihiskond koosneb valitsusevalistest institutsioonidest, mis on piisavalt
tugevad, et tasakaalustada v8imude vahekorda ja hoida dra Uhepoolset lahenemist, kuid
riigi roll on olla vahekohtunik erinevate huvigruppide huvide vahel ja hoida rahu
(Gellner 1994). Kodanikutihiskonna roll seisneb demokraatliku riigikorra eesmérkide
taitmises, mille kaudu on vdimalik saavutada parem kvaliteet thiskondlike otsuste
tegemisel (Praxis 2010). Erinevad vabatahtlikud organisatsioonid ja lilkumised peavad
seisma kdigi heaolu nimel, et luua koostdd koigi sektorite vahel (World Economic
Forum 2012). Koosttd tulemus on riigi ja indiviidide uksteist taiendav partnerlussuhe,
mille kaudu teostab riik oma legitiimset ja demokraatlikku eesmérki kdige paremal
kujul, muutes sellega otsused huvigruppidele ja avalikkusele l&bipaistvaks.
Kodanikutihiskonna roll on olla Ghendusluli valitsuse ja erasektori kdrval, kuna
kodanikulhiskonda kuuluvad nii huvirthmad nagu erialaliidud, religioossed
rihmitused, ametithingud, kodanike organisatsioonid, internetis tegutsevad kodanike
kogukonnad, ttotajate Uhingud, sotsiaalsed liikumised, sotsiaalsed ettevotted kui ka
iseseisvad aktiivsed Uhiskonnaliikmed, kelle eesmédrk on muuta mingit valdkonda
paremaks, kandes oma héaalt edasi thiskonda (Civil Society International 2003; World
Economic Forum 2012). Peale selle kuuluvad kodanikuihenduste liikmed ka era- voi

avaliku sfaari, mistottu on osalus tiha enam kombineeritud.

Kodanikutihiskond on sotsiaalne kapital, kus liikmed jagavad Uhiseid vééartusi ja norme
ning puiidlevad (ihiste eesméarkide poole (Putnam 1995). Oigusriigis esindavad Ghiseid
vadrtusi ja norme seadused, mis peaksid olema koikidele osalejatele uUhtselt ja
arusaadavalt mdistetavad. Oigusriik tihendab usaldusvaarsete institutsioonidega

uhiskonnakorraldust, kus kdik avaliku halduse kandjad peavad oma kohustuste téitmisel
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juhinduma seadusest (OECD 1998, labi Kasemets 2003). Oigusriigis on kdik inimesed
seaduse ees vordsed. Kodanikel peab olema vdimalus nende seaduste loomises osaleda,
kuna see on uks avaliku sfadéari osa. See tagab, et vdim on uhiskonnas jagatud ja
Oiguskvaliteet paraneb.

3. Kaasamise kasitlused ja raamistikud

3.1. Kaasamise vajalikkus

Alles viimastel aastakimnetel on teaduslikult r&&gitud kodanikutihiskonnast ja
kaasamisest kui osaluse ajastust (Jasanoff 2003; Shrick jt, 2012). Osaluse ajastu on
arenenud valja slstemaatilisest kaasamisest, Uhendades erinevaid sidusrihmi ja andes
neile uute teadmiste kaudu vbimaluse osaleda, muutes v6imu labipaistvaks (Shrick
jt.,2012). Ulevalt-alla toimiv juhtimisstiil on olnud seni pdhjus, miks viahemarenenud
riigid ei ole edu saavutanud (Armitage jt., 2007). Tanu info kiirele liikumisele
erinevates kommunikatsioonikanalites v@ib riik sattuda vastuseisu kodanikega, kui pole
loodud positiivset partnerlust. Araabia kevad ja Kony 2012 naitasid, kuidas kollektiivne
aktiviseerumine voib poliitilisi otsuseid vaga oluliselt mdjutada ja muuta tervet maailma
(World Economy Forum 2012). Riigil tasub hoida positiivseid suhted kodanike vahel, et

tekiks stinergia, mitte anarhia.

Eelnevad uurimused on ndidanud, et kodanike vdimustamine ja institutsioonide koost66
on edukate riikide nagu Kanada, Austraalia ja Uus-Meremaa tunnusméark (Berkes
2009). Vordselt jagatud vOim muudab koiki dhiskonnaliikmeid vastutavaks, et
saavutada parim tulemus. Sealjuures hoiab kodanike vGimustamine dra konflikte ning
viib edasi majanduslikku ja sotsiaalset arengut (Armitage jt., 2007). Kui gruppe kaasata,
tduseb nende subjektiivne hinnang oma kompetentsis ja seeldbi ka tahe jarjest enam
uhiskonda panustada. Seega aitab osalusdemokraatia &ra hoida konflikte, kuna tekib

Uhtne arusaam ja Gihiskond muutub arenenumaks.

Kui riik saab kasu labi majandusliku edu, siis huvirihmad saavad avaldada labi

kaasamise oma arvamust ja suurendada thiskonna l&bipaistvust. Kodanikethendustel on
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uhiskonnas kujunenud kindlad rollid: teha jarelevalvet ja luua l&bipaistvust; leida
lahendust Uhiskonnaprobleemidele; hendada inimesi; tdsta teadlikkust sotsiaalselt
olulistes valdkondades; olla ekspert mingi valdkonnas ja esindada selle valdkonna huve
(hdlmates suuri ja véikseid huvigruppe) ja defineerida Uhiskonna standardid (nt
poliitilise osaluse abil) (World Economy Forum 2012). Kaasatavatel on téhtis avaldada
arvamust ja leida probleemidele lahendusi — selle tulemusena tekivad paremad ja
vordsed tingimused koigile liikmetele ning kaasatavad saavad vdita enda poole suurt

uhiskonnagruppi, kellele kuulub suur sotsiaalne sféaéar.

Demokraatlikes protsessides, mis mdjutavad Uhiskonda pikemalt, vajavad koik
osapooled (htset mdistmist ja arusaama. Kaasates huvirihmi, on seadused riigis
laialdaselt aktsepteeritud ja paremini rakendatavad (Praxis 2010). Sealjuures loob
kaasamine usalduse institutsioonide vahel, kus riik ja huvirithmad on poliitika

kujundamises vordsel positsioonil ja kindlad teineteise kompetentsuses (OECD 2001).

Valitsuse aspektist vaadatuna on kaasamine oluline alus usalduse loomisele. Armitage
ja kolleegid (2007) on nimetanud perspektiivi, et pidev koostod ja sektoritevaheline
areng on positiivne olukorras, kus on vaja vastu votta innovaatilisi otsuseid. Kui
partnerlus ja usaldus on Uhiskonnas tugev, on ka lihtne muutusi ellu viia. Kaasamine
vajalik riigile, et saavutada edu nii majanduslikult kui ka sotsiaalselt ning jouda
parimate Uhiskondlike lahendusteni. Kodanike jaoks loob kaasamine usalduse riigis
ning seel&bi on huvirihmad ndus rohkem panustama kodanikutihiskonda. Osalus aitab

mdista mdlemal osapoolel teineteise eesmérke ja panustada nende taideviimisesse.

3.2 Kaasamise kontseptsioon

Kaasamist on uurinud Sherry Arnstein (1969), kes 10i kodanike osalemisprotsessi
kirjeldava kaheksaastmelise redeli. Kdige esimene aste on kodanikega manipuleerimine
ja kdige viimane kodanike kontroll (Joonis 1). Arnstein analiiiisib kodanike osalemist ja
mitteosalemist lahtuvalt Ghiskonnaliikmete seisukohast l&htuvalt, tema raamistikus ei
ole esindatud riiki kui kaasamise kujundajat (Lepa jt., 2004). Mudel annab raamistikud
kaasamise arenemisele. Nagu ka nimi 0tleb, vbimaldab ,kaasamisredel” uurida

kodaniku aktiivsuse erinevaid protsesse erinevatel osalustasanditel.



Kaasmaine on jaotatud kolme suuremasse voéimurihma: mitteosalemine, simboolne
osalemine ja kodanike v&im. Koige madalamal tasemel on manipuleerimine
kodanikega, kus kogu vOim on koondunud teatud grupi otsustajate ké&tte. Jargmine
mitteosalemise tase on teraapia, kus voimulolijad ,harivad” ja ,ravivad“ kodanikke

,»oigete” p6himdtete jargi, mis tulenevad véimukandjatelt.

Slimboolne osalemine jaguneb kolmeks: teavitamine, konsulteerimine ja ndustamine.
Kolmes alastaadiumis kodanikud on teadlikud protsessidest ja neil on digus avaldada
oma arvamust, kuid 18plik v6im ja otsustus ei kuulu neile. Informeerimise eesmark on
teavitada uhiskonnaliikmeid erinevatest protsessidest ja tGsta nende teadlikkust, see ei
eelda kahepoolset suhtlust ja tagasisidet. Selle tulemusena on huvigrupid teadlikud
umbritsevatest tegevustest ja neil on vdimalus sekkuda otsustamisse ja mdjutamisse.
Konsulteerimine pdhineb vastastikusel diskussioonil, kus riik peab soodustama
aktiivsust, esitama ettepanekuid ja kisima arvamusi. Sama kehtib ka ndustamises,
kodanikelt abi kisimises, mis innustab kodanikke aktiivsemalt oma arvamusi avaldama,

kuid otsustusdigus jaab siiski voimulolijatele.

Viimased kolm astet esindavad kodanike vOimu, selles staadiumis on kodanikel
kdrgeim vaim ja kontroll 6igusparasuse lle (Arnstein 1969). Riigi ja kodanike vahelist
partnerlussuhet néitab kdige paremini kodanike vOimu alla kuuluv partnerlus ja
delegeeritud vBim, kuna need pd&hinevad osapoolte vahelisel suhtlusel ja koost6ol.
Partnerluses ei ole domineerimist ja seetGttu saab uurida mdlema osapoole mdju
otsustusprotsessidele. Delegeerimise korral vdimustab riik kodanikke, rakendades seda
padevust kaasates kodanikke. Kodanike kontroll tdhendab, et kodanikud domineerivad,
neil on ligipads kogu infole ja nad saavad koiki otsuseid mdjutada. Viimases staadiumis
vOivad kodanikud otsustusprotsessides osaleda, nende panust ja padevust hinnatakse.
Sealjuures tuleb arvestada, et kummagi osapoole domineerimine ei too kaasa

positiivseid ja Uhiskonnas vajalikke otsuseid.
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Joonis 1 Sherry Arnsteini kaheksaastmeline kaasamisredel

8. Kodanike kontroll Kodanike voim

7. Delegeeritud voim

6. Partnerlus

5. N6ustamine Simboolne osalemine

4. Konsultatsioon

3. Teavitamine

2. Teraapia Mitteosalemine

1. Manipuleerimine

Allikas: Arnstein (1969)

Kaasamise hindamiseks ja mdjude analtitsimiseks on vaja mdddikuid ja kriteeriume,
mis muudavad kaasamisprotsessi vorreldavaks. Arnsteini redelis on kontseptsioon,
millest l&htuvalt saab analliisida, kuid kaasamise mdjude hindamiseks on vaja
konkreetsemaid thikuid. Kaasamise mééra saab mddta nii kaasamise pikkuse, panuse ja
kaasatavate arvu kui ka kvaliteedi kaudu. Olulised on usaldus, ausus, vdimekus ja
asjakohasus. (Shrik 2013). Kui hindamine toimub vOrdsete Kkriteeriumite jargi, saab
mo0ta kaasamise madra ja kvaliteeti. Aare Kasemets (2001) on loonud seaduseelndu
kodeerimisjuhendi, mis pdhineb seaduseelndude mdjude hindamisel. Selle abil saab
analliisida osaluse rakendamist valitsuse ja parlamendi tasemel. Kodeerimisjuhend
moodustub kuuest tasemest (Mikk 2002, Kasemets 2001):

F seaduse rakendumisega tekkivad kulud ja tulud riigi voi kohaliku omavalitsuse

eelarvele;

G valitsusasutuste struktuurseid muudatusi, funktsioonide laienemist voi piiramist voi

padevuse muutumist;

H moju avaliku halduse klientide (juriidilised isikud, Eesti ja voorriikide kodanikud,
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kodakondsuseta isikud) sotsiaalsele, majanduslikule ja diguslikule olukorrale;

I Seaduseelnbu rakendusalaga seotud osapoolte kaasamine eelnfu véljatootamise

protsessis;

J Viited eelndu valjatéotamisega seotud uuringutele ja analliusidele;

K Eesti seadusandluse harmoniseerimine Euroopa Liidu digusega, millest tiks pdhineb

kaasamisel.

Kaasamist uurib lahemalt punkt I, mis uurib kodanike kaasamist neid mdjutavatesse
Oigusaktidesse (Kasemets 2001). Selle punkti eesmidrk on méérata, kas seaduse
regulatsioonialasse kuuluvaid osapooli on kaasatud ja kas nende ettepanekutega on
arvestatud. Kodeerimisjuhendi punkti | jargi on vOimalik uurida ka seaduseelndude
protokolle riigikogu komisjonides, kuna protokollides sisaldub informatsioon
kaasatavate, otsusprotsessi ja otsuste vastuvétmise kohta. Kaasamise mdjude hindamise

stisteemi pohjalikum Glevaade on peatukis 3.1.

3.3 Kaasamismudelid/raamistikud Eestis

Arengukavad muudavad prioriteetsed valdkonnad uhiskonnas paremini rakendatavaks,
sest on teada kindel visioon ja tulemused. Samuti loovad mudelid Uhtse arusaama
tuleviku tegevussuundadest. Kaasamismudel on alustala, mis paneb paika, milliste
tegevuste kéigus ja mis tasandil kaasatakse. Selle tulemusena on kodanikud riigi
otsustega rohkem seotud (Mizrahi jt.,, 2012). Sektoritevaheline integratsioon on
muutnud Uhiskonnakorraldust ja kodanikuthiskond muutub Gha rohkem poliitika
kujundamise loomulikuks osaks (World Economy Forum 2012). Osalusdemokraatiat
edendavad regulatsioonid on md&jutanud poliitika kujundamise arengut ja soodustanud
ari-, kolmanda ja avaliku sektori segunemist igal tasandil. Kvaliteetse kaasamise jaoks
on vaja luua struktuur ja kriteeriumid, selgitada valja, millised on kaasamise viisid ja

kuidas seda tehakse. Kdige olulisem on méérata oodatavad tulemused (Shirk jt., 2012).

Eelmisel kimnendil kasvas Eestis t&helepanu kodanikelihenduste, huviriihmade ja

laiema avalikkuse kaasamise vastu riiklikult oluliste otsuste ettevalmistamise ja
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vastuvotmise juurde (Praxis 2010). Riigikogus kiideti 2002. aastal heaks ,Eesti
kodanikulhiskonna arengu kontseptsioon“ (edaspidi EKAK), mille eesmark on
suurendada avaliku vdimu ja kodanikualgatuse vahelist koost6dd, sest kahe sektori
interaktsiooni tulemusena on voimalik kujundada ja tdiendada paremaid poliitilisi ning
uhiskondlikke otsuseid (Riigikogu 2002). Kontseptsioon aitab kaasa Uhiskonna
isereguleerimisele, osalusdemokraatia arengule ja slistematiseerib kodanikuiihiskonna
arengut. Shrik ja kolleegid (2012) on leidnud, et mudeli jdustumiseks peab olema paika
seatud, mida moddetakse, kui tihti mdddetakse ja kes kontrollib saadud andmeid.
Kodanikutihiskonna kontseptsioonis on kirjas pohimétted ja Uhtsed arusaamad, kuid

mitte tegevusplaan, kuidas loodud pdhimdtteid rakendada.

Kodanikutihiskonna arengu ja edendamiseks on vaja luua uhtne ja terviklik pilt, koos
kindlate ststeemide ja koordineeritud kavaga, et oleks tagatud siistematiseeritud areng.
EKAKI ellu viimiseks loodi kodanikutihiskonna rakendamisplaani, Tegevuskava Eesti
kodanikuiihiskonna arengu kontseptsiooni rakendamiseks 2004-2006%, mille Kkiitis
Vabariigi Valitus heaks 2004. aastal (Siseministeerium 2004). Sellele jargnes
»Kodanikualgatuse toetamise arengukava 2007-2010“, mille eesmérk oli suurendada
kodanikuaktiivsust Eestis (Siseministeerium 2006). Kodanikualgatuse toetamise
arengukava aitab ellu viia kodanikuthiskonna arengu kontseptsiooni, kuna arengukaval
on rakendusplaan ja hindamissisteem. Arengukava tulemuste hindamisel selgus, et
kasvanud oli mittetulundusihingute rahaline toetamine, suurenenud oli osalus riigi ja
kohalikul ~ tasandil ja kodanikuuhiskonna teave (Siseministeerium, 2011).
Kodanikualgatuse arengukavale on esitatud Kkriitikat, kuna kodanikelihenduste

esindajate arvates ei ole riik endiselt soodustanud aktiivset dialoogi (Rikmann 2012).

Iga eelnev kodanikuiihiskonna arengukava on Oppepunkt jargnevatele, seetfttu on
kodanikeaktiivsuse jatkusuutlikkuse tagamiseks ja kvaliteedi edendamiseks loodud
Kodanikutihiskonna arengukava (KODAR) 2011-2014 koos rakendusplaaniga, mille
visioon on: ,Kogu Eesti rahvas tunneb end vabade inimeste Uhishuvidel pdhineva
kooslusena. Kodanikutihiskonna aluseks on inimeste omaalgatus, mis on vaba
riigipoolsest sunnist” (Siseministeerium 2010). Arengukavast selgus, et Eestis on
kodanikulihendustele teadmata, millised on neile oluliste rakendunud seaduste mdjud
(KODAR, 2010). See tdhendab, et varem pole hinnatud seaduste mdju kolmandale
sektorile. Selle informatsiooni teadmine vdib suurendada kodanikelihenduste osalust

seadusloomes, sest kui huvirihmad teavad, mis seadused neid mdjutavad, oskavad nad
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vastavate eelndude puhul mdjutada otsustusprotsessi. Rakendusplaani kaasamispraktika
teine oluline eesmérk on teada saada, kuidas hindavad kodanikutihendused osalust
seadusloomes. Hetkel pole teada, kuidas kodanikuiihendused on kaasatud poliitika
kujundamisse ja kuidas digusaktid mdjutavad nende tegevust. Rikmann ja kolleegid
(2012) leidsid, et eelnimetatud riiklikud kavad kodanikulhiskonna arendamiseks ei ole
seni tulemust toonud, kuna enamik mittetulundusiihinguid saab abi teistel

kodanikeuhendustelt vdi tuttavatelt, mitte riiklikest tugisiisteemidest.

Loodud on ka elektroonilisi kaasamisvahendeid, nt www.osale.ee. Portaalis on Kirjas
kdik kaasamise hea tava punktid, seal on voimalik esitada oma ideid valitsusele, koguda
allkirju oma ideede toetuseks, avaldada arvamust seaduseelndude koha ja otsida
Oigusakte vOi strateegiadokumente. Osalusveeb annab v@imaluse avaldada oma
arvamust, Uksikisikud saavad koguneda huvigruppideks ja mdjutada poliitilisi otsuseid.
Ainuisikuliselt ei ole indiviididel suurt mdju, kuid osalusveeb loob vdimaluse kodanikel
koonduda ja muutusi alustada.

3.4 Kaasamise digusnormid

Kaasamise Giguslik alus suurendab kodanikuaktiivsust ja thiskonna huvi seadusloome
vastu. Kristjan Mikk on oma bakalaureusettos leidnud, et seaduse kvaliteedi tagamiseks
on vaja saavutada kolm Uheaegset kehtivust: juriidiline, faktiline (sh eelarveline ja
administratiivne) ja véartushoiakuline (sh informeeritus, usaldus, osalus) (Mikk 2001).
Viimase punkti saavutamiseks on vaja teavitada ja kaasata huvigruppe. Eesti Vabariigi
Valitsuse reglemendis (2011) § 4 Ig 2 seisab: ,Eelndu vdi muu kisimuse
ettevalmistamisse kaasatakse asjassepuutuvad huviriihmad vastavalt kaasamise heale
tavale, mille kinnitab Vabariigi Valitsus. Kaasamise hea tava avaldatakse Vabariigi
Valitsuse veebilehel.“ Lisaks on olemas Vabariigi Valitsuse ,,Oigustloovate aktide
eelndude normitehnika eeskiri*, mis reguleerib, kuidas peab osalejaid seadusloomes
teavitama ja kaasama. Maérus kohustab ,,Eelndu kooskdlastamise® osas selgitada,
kellele on eelnbu arvamuste ja ettepanekute jaoks esitanud. Arvamuste kohta tuleb
esitada tabel, kus on maérkuste arvestamata jatmine pdhjendatud. Seaduseelndu

kvantitatiivse analliisi tulemusena on leitud, et huvirihmade ja ekspertidega
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konsulteeritakse palju rohkem kui seaduseelndu seletuskirjades dokumenteeritakse
(Kasemets 2012, Liiv 2002; Lepa jt., 2004; Kasemets, Liiv 2005).

Huvigruppide kaasamise kohta on dokumendis ,,Oiguspoliitika arengusuunad aastani
2018* kirjas (8 10-12), et regulatsioonist mdjutatud isikutega tuleb eelnevalt arutada,
kuna see on (ks demokraatia péhimote. Kinni tuleb pidada menetlusreeglitest, kuidas
kaasamine peab toimuma (Riigikogu 2011).

Alates 2007. aastast on ministeeriumite tasemel olemas kaasamise koordinaatorid, kes
tegutsevad Riigikantselei eestvedamisel. Nende eesmérk on parem infovahetus ning
selgelt kirjeldatud ja uhtlase kvaliteediga kaasamispraktikad ministeeriumides
(Siseministeerium, 2002). Peale kaasamise koordinaatorite on loodud koost6ds
Siseministeeriumi, Riigikantselei ja Eesti Mittetulundustihingute ja Sihtasutuse liiduga
valja kaasamise hea tava 2005. aastal, mille pdhimdte on anda juhiseid
kodanikutuihiskonna ja avaliku sektori otsustusprotsesside tegemiseks (Riigikantselei
2005). Kaasamise hea tava on juhend, kus on kdik kaasamisprotsessid algusest I6puni

lahti seletatud. Neid pdhimdtteid peaksid rakendama kdik valitsusasutused.

Kaasamist riigikogu komisjoni tasemel on Eestis sna véhe uuritud. Siiski kodanike
kaasamine seadusandlikku protsessi on esmane koostdo riigi ja huvigruppide vahel.
Illingu ja Lepa (2005) uuringust selgub, et hinnanguliselt kaasab riigikogu sidusriihmi
seadusandlikkusse protsessi rohkem kui ministeeriumid (Tabel 1). Kisimusele “kui
tinti on teie komisjonis/osakonnas seaduste, arengukavade jms dokumentide
ettevalmistamisse kaasatud... (alati + tihti %)” selgus, et riigikogus kaasatakse
mittetulundusuhingute  valdkondlikke  liite  50% ja  mittetulundusihingute
esindusorganisatsioone  50%  juhtudest,  seevastu = ministeerium  kaasab
mittetulundusuhingute  valdkondlikke  liite  36% ja  mittetulundusihingute
esindusorganisatsioone 44%. Sellest vOib jareldada, et riigikogu liikmed ndevad
kaasamise vajalikkust. Seadusandliku véimu roll tagada parim vdimalik tulemus kdigi
kodanike jaoks ja seda mdjutab osapoolte kaasatus otsustusprotsessidesse. Gellneri jargi
on riigi roll olla vahekohtunik kodanike huvide keskel (1995). Mistdttu peab riik
kuulama dra kdik osapooled ja seejérel tegema otsuse. Eestis kaasavad seaduseelndude

menetlusprotsessis riigikogu tasemel peamiselt komisjonid.

Tabel 1. Kui tihti on teie komisjonis/osakonnas seaduste, arengukavade jms
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dokumentide ettevalmistamisse kaasatud... (alati + tihti %).

Riigikogu | Riigikogu | Ministeeriumid Ministeeriumid
(%) (%)
Ettevotjate uleriigilisi 60 12 41 16
esindusorganisatsioone
Mittetulundusuhenduste 55 11 36 14
valdkondlikke liite
mittetulundusiuhenduste 50 10 44 17
esindusorganisatsioone

Allikas: Illing jt. (2005).

4 Haridusseaduse kaasamispraktika

Kdrghariduse kvaliteedi tdstmine on riiklikult oluline prioriteet, kuna sellega on seotud
nii majanduslik edukus kui ka teadmistep6hise Uhiskonna areng (Kroos jt., 2009).
Kvaliteeditdusu saavutamiseks on vaja tdsta thiskonnaliikmete teadlikkust ning kaasata
neid otsuste tegemise protsessi. Eesti hariduspoliitikat on reguleeritud erinevate
arengukavade jargi. 2009. aasta 16pus oli 15 strateegilist dokumenti, mis sisaldavad 84
pohi- ja alameesmarki (Kroos jt., 2009). Need dokumendid tdidavad oma eesmaérki

ainult siis, kui arengukavad thiskonnas rakenduvad.

Hariduse kvaliteet on olnud pidevalt kisimuse all, kuigi on loodud palju erinevaid
arengut soodustavaid plaane. Oluline on tulemusi hinnata. Kroos ja kolleegid (2009) on
leidnud, et indikaatorid ei mddda eesmarkide saavutamist killalt tépselt. Teine
arengukavade hindamisega esile kerkinud probleem on seotud Gigusloomega.
Arengukavade pidev hindamine ja uurimine annab sisendi seadusloome protsessi (mida
muuta ja parandada) ning see info peaks tagama paremad digusnormid (Veski 2009).
Hariduse kvaliteeti saab tdsta, kui kaasata seadusloomesse antud valdkonna spetsialistid

ja huvirihmad, sest neid mdjutab tulemus otseselt.
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2007-2009. aasta seaduseelndude seletuskirjade pdhjal tehtud uuringus selgus, et
Haridus- ja Teadusministeerium on kaasanud 69% huvi-, ari ja vabaithendusi
seaduseelndude aruteludesse, mis oli antud uuringus kdige kdrgema kaasamismaaraga
(Kasemets 2012). Kaasamine haridust puudutavatesse seaduseelndudesse on olnud vaga
hea ministeeriumite tasandil, kuid parlamendi tasemel puudub selle kohta
informatsioon. Osaluse suurendamine riigikogu komisjonide tasandil loob positiivse
partnerlussuhte, mille tulemusena toimub otseselt osapoole ja seadusandja vaheline

suhtlus ja kasvab thiskondlik usaldus.

5 Kaasamispraktika analtits ja tulemused haridust
puudutavate seaduseelndude hindamisel

5.2 Meetodi tutvustus

Bakalaureusetd¢ uurimuslik osa vaatleb kaasamise muutust Eesti hariduspoliitikas.
Uurimuse eesmark on jéuda arusaamiseni, kuidas on toimunud kaasamine Riigikogu
komisjonis ja mida saab edaspidi paremini teha. Varem on analliisitud kaasamise

korraldust ja osaluse tulemusi ministeeriumite, kuid mitte riigikogu tasemel.

Analulsi osas kasutati kvalitatiivseid andmed. Kvalitatiivne osa seisnes parlamendi
haridusseaduse ja Oppetoetuse ning Oppelaenu seadust puudutavate seaduseelndude
protsesside analutsil nii juhtumi- kui ka perioodipdhiselt. Andmed on vdetud
seaduseelndude seletuskirjadest v6i komisjoni istungite protokollidest ajavahemikul
1997-2012. Uurimus pdhineb olemasolevate dokumentide analttsimisel. Lisaks
pbhineb t66 kolmel Oppetoetuseelndu seaduse ja haridusseadusega seotud
juhtumanaluiisidel perioodidel 1999-2003, 2004-2007 ja 2011-2012 (ptk 5.3). Antud
t66s on juhtumianaltdsi vordluseks kasutatud seletuskirjade kodeerimisjuhendit, mis on
kohandatud vastavalt komisjonide protokollidele (Mikk, 2002). Juhtuminanalusis ei
esitata ettepanekute sisu kuna t66s keskenub protokollide ja osapoolte arutelule, kuidas
on toimunud kaasamine. Menetluskaigu Ulevaade annab vGimaluse vorrelda erinevaid
perioode ja protsessi komisjoni istungil. Selle tulemusena saab hiljem jéreldada, mis

vead ilmnevad kaasamisel ja mida saab teha paremini.

17



Detailsema ja pdhjalikuma informatsiooni saamiseks on t66s kasutatud ka
slivaintervjuusid, et saada lisaks kattesaadavates dokumentides sisalduvale infole teada
osapoolte hinnanguid kaasamisprotsessidele. Suvaintervjuudes osalesid riigikogu
Kultuurkomisjoni  liikkmed Mart Meri  (Kultuurikomisjoni  liige  1999-2003,
Kultuurikomisjoni liige 2011-...) ja Olav Arna (Kultuurikomisjoni esimees 2003-2007)
ning kaasatud lidpilasesindajad Rait Talvik (Eesti Ulidpilaskondade Liidu liige 2001
2003), Marja-Liisa Alop (Eesti Ulidpilaskondade liige 2004—2006) ja Erik Raudsepp
(Tartu Ulikooli Ulidpilasesinduse juhatuse esimees 2012-2013). Intervjuud toimusid
perioodil 09.05.13-18.05.13 ja ihe intervjuu pikkus oli keskmiselt 30 minutit. Intervjuu
kaigus uuriti kaasamise protsessi, méara ja tulemuste kohta. Ajavahemiku 1999-2007
hindamiseks tehtud intervjuude probleem oli detailide ununemine. Selle jaoks ksiti
intervjuude kéigus tépsustavaid kusimusi ja intervjuu alguses tutvustati uurimuse all

olevate eelndude sisu.

5.2. Haridusseaduse ja dppetoetuseelndude kaasamispraktika

1997-2012 aastal on menetlusse vdetud 52 haridusseaduse ning 6ppetoetuse ja -laenuga
seotud seaduseelndu. Neist 24 on joustunud, 15 tagasi likatud, 6 tagasi vdetud ja 7 vélja
langenud. Antud uuringu seisukohalt on oluline vaadelda kaasamist otsustusprotsessi,
mistottu on analldsist valja jaetud kdik tagasi lukatud, voetud vo6i vélja langenud
eelndud (nt kooseisu vahetuse tottu). Niisuguste eelndude puhul ei ole otsust vastu

vOetud. Vaatluse all on ainult menetletud eelndud.

Seaduseelndude menetluse peeti hariduskiisimustes 102 komisjoni istungit perioodil
1999-2011 (Tabel 2.). Info puudub 6 istungi kohta, sest protokollid ja seletuskirjad ei
olnud kattesaadavad. Kokku on osalenud komisjoni istungitel 121 Haridus- ja
Teadusministeeriumi esindajat, 98 huvigrupide vOi organisatsioonide esindajat, 45
teisest ministeeriumi liikmeid ja 20 muust valdkonnast (teisest komisjonist, erasektori
esindajad vOi fraktsioonide liikmed). Igal komisjoni istungil on keskmiselt Gle 1
Haridus- ja Teadusministeeriumi esindaja kuna komisjoni ja vastava ministeeriumi
vahel kaib tihe koost06. Teistest ministeeriumitest ja muude valdkondade esindajaid ei
ole perioodil 2011 kuna praegune hetk. See vdib tuleneda vaheses komisjoni istungite

arvust, kuid huvigruppide kaasatus on vaga suur.
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Antud tabeli tulemused nditavad, et aastatega on kasvanud huvigruppide ja osalejate arv
komisjoni istungitel. Samas on vahenenud istungite arv: kui ajavahemikul 1999-2003
toimus 28 komisjoni istungit ja neis osales 14 huviriihma ja organisatsiooni, siis
keskmisel osales tGhel komisjoni istungil 0,5 . Tabelis on ndha, et sama suhe on aastal
2011-2012 kasvanud kuna véhenud on kill komisjoni istungite arv 18 peale, kuid igale
istungile kaasatakse vahemalt 1,31 huviriihma esindajat (kokku 25 isikut). See naitab, et

osalus riigikogu komisjoni t66s on kasvanud.

Tabel 2. Haridusseaduse eelndu kaasamise llevaade perioodil 1999-2011

Komisjoni | Haridus -ja  [Huvigrupid/
Sead~us- istungite | Teadus- organisatsioonide Teine
eelndude | ary ministeerium |esindajad Muud | ministeerium
arv
1999-
2003 . 28 43 14 7 16
2003
2007 35 35 27 6 15
11
2007-
2011 3 21 26 32 7 14
2011
3 18 17 25 0 0
Kokku 24 102 121 98 20 45

5.3. Juhtumianalttsid

Juhtumianalulsi eesmérk on leida, milline on osalemise viis Arnsteini mudeli jargi.
Juhtumanaludsis jalgitakse nelja mdju hindamise punkti, mis pdhineb Aare Kasemetsa

antud uurimuse jaoks kohandatud kodeerimisjuhendil.

1) istungi protokollis on kirjas, keda on kutsutud ja kes on esitanud ettepanekuid voi

arvamusi;
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2) protokollis on margitud, milliste organisatsioonide ettepanekuid analtdsiti, kusjuures
mdeldud on Eesti valitsusvéliseid organisatsioone (rahvusvahelised organisatsioonid

siia alla ei kuulu);

3) protokollis on nimetatud, milliseid ettepanekuid arvestati taielikult/osaliselt ning mis

jaeti kasutamata;
4) osalise arvestamise v8i mittearvestamise puhul on otsust argumenteeritud.

Analidsiti kolme seaduseelndu, valiku tiks komponent oli kooseisu erinevus. Valiti
valja IX, X ja XIlI koosseis. Seaduseelndude valikul lahtuti kaasatavate hulgast ja

seaduseelndu mojukusest thiskonnas. Seaduseelndud on jargmised:
1. Oppetoetuste seadus 862 SE
2. Oppetoetuste ja Gppelaenu seaduse muutmise seadus 449 SE

3. Oppetoetuste ja dppelaenu seaduse ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seadus 236 SE

Lisaks protokollide dokumendianaltlsile tegi autor sivaintervjuud seaduseelnbuga
seotud osapooltega. Iga eelndu juures tehti intervjuu Kultuurikomisjoni liikme ja

ulidpilaste esindajaga.

5.4.1.0ppetoetuste seadus 862 SE

Seaduseelndu algatati 26. septembril 2001. aastal. Seaduse menetlemise kéigus peeti
kaheksa istungit, millest esimesel kolmel osales kaks Haridus- ja Teadusministeeriumi
liiget (HTM). Neljandal osales haridusminister koos kolme Haridus- ja
Teadusministeeriumi esindajaga, Rektorite Ndukogu esindaja, Eesti Ulipilasesinduste

kaks esindajat, sotsiaalminister ja Kultuuriministeeriumi esindaja.

Eesmark oli koostada eraldi Oppetoetuste seadus. Esimeses protokollis on kirjas kdik
muudatus- ja parandusettepanekud, mis tegi Haridus- ja Teadusministeerium (kokku
31). KOoik ettepanekud said toetuse. Teisel istungil oli péevakorras koolieelse
lasteasutuse seaduse § 27 muutmise seaduse eelnbu (736 SE) ja Kultuurikomisjoni

algatatud Eesti Rahvusraamatukogu seaduse muutmise seaduse eelnbu (955 SE).
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Muudatusettepanekute  l&bivaatamine, Oppetoetustega seotud eelnéu  polnud

péevakorras.

Antud seaduseelndu labis riigikogus teise lugemise. Stenogrammist on vdimalik valja
lugeda, et 27.02.2002 tehti ettepanek lugemine katkestada, kuna Kultuurikomisjon oli
teinud palju muudatusi ja neid sooviti eri osapooltega kooskdlastada. Intervjuust Rait
Talvikuga selgus, et ministeeriumi tasemel oli eelnevalt vdga intensiivselt koosood
tehtud.

Jargmisele Kultuurikomisjoni istungile kutsuti ka tlidpilaste esindajad ja oma arvamuse
oli esitanud Tartu Ulikooli rektor, kes leidis vastuolu pd&hiseadusega. Valitsus oli
vahetunud, mis tingis olukorra, kus muudeti oluliselt seaduseelndud ja see ei olnud
enam Opilasesinduste arvamustega vastavuses (Talvik 2013) (Valitsus vahetus 2002.
aasta I6pus, seaduseelndu algatati 2001. ja IGpetati 2003. aastal). Kolmandal istungil
tehti muudatustest levaade, kuid kohapeal esitatud ettepanekutest ja tulemustest olid
protokollis kirjas kombineeritud subjektiivsed arvamused ja ametlikud ettepanekud. Ei

saanud eristada, mis oli muudatusettepanek, mis otsus.

Vastavalt kodeerimisjuhendile on osaliselt tdidetud punkt 1, sest komisjoni
protokollides olid margitud osalejad. Protokollis olid kirjas muudatusettepanekud, mis
tulid valjastpoolt komisjoni (HTM ja Tartu Ulikooli rektor), kuid samas ei olnud
kolmandast protokollist vdimalik vélja lugeda, mis on arvamus ja mis ettepanek.
Esimeses protokollis on kirjas kdik muudatusettepanekud ja otsused ning neljandas
protokollis vaid mdne muudatusettepaneku otsus. Tulemuste pdhjused ei ole selgelt

argumenteeritud, Kirjas on vaid otsus.

Mart Meri ja Rait Talvikuga tehtud stivaintervjuudest selgus et perioodil 2001-2003 oli
EULi ja Kultuurikomisjoni vaheline suhtlus positiivne ning Kultuurikomisjon oli
kaasamisele avatud. Osalemise initsiatiiv tuli enamasti EULI ettepanekul ning see oli
tingitud tihedast koostodst ministeeriumite tasandil. Sel perioodil ei olnud veel riiklikult
rohku pandud kodanikuiihiskonna arendamisele ja kaasamisele, pigem oli osalus
vajalik, et leida parim tulemus igusnormides. Uhtaegu positiivne ja negatiivne on
komisjonis tehtud protokollide sisu. Kuigi kdikides protokollides on kirjas arutluskaik,
mis annab protsessi kulgemisest vdga hea ulevaate, puuduvad neis konkreetsed otsused
ja nende p6hjendused.
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5.4..2 Oppetoetuste ja 6ppelaenu seaduse muutmise seadus 449 SE

Seaduseelndu 449 , Oppetoetuste ja Oppelaenu muutmise seaduse” algatati 22.
Septembril 2004. Vastuvotmisse kaasati esimesel komisjoni istungil kultuuriminister
ning Kultuuri- ja Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajad. Teisele istungile oli
kutsutud Haridus- ja Teadusministeeriumi esindaja ja kaks EULi esindajat. Kolmandal

istungil oli vaid Haridus- ja Teadusministeeriumi esindaja.

Esimese istungi protokollis on kirjas, et oodatakse hinnanguid olemasoleva dppetoetuste
ja Oppelaenu tulemustele nii Haridus- ja Teadusministeeriumist kui ka Eesti
Ulidpilaskondade Liidult. Teisel komisjoni istungil esitasid ettepaneku Jiri Allik ja
EUL, mdlemat arutati komisjonis. Jiiri Alliku ettepanek pandi hailetusele ja vdeti vastu,

aga EUL. ettepaneku kohta on protokollis kirjas vaid selle sisu.

Kolmanda istungi protokollis on kirjas, et komisjoni liikmed Kiitsid heaks eelndu teise
lugemise teksti. Ara on toodud muudatusettepanekute loetelu, seletuskiri ja ettepanek

riigikogu téisistungile teine lugemine 18petada.

Kodeerimisjuhendit arvestades on téidetud punktid 1 ja 2, osaliselt ka punkt 3. T&idetud
ei ole punkt 4. Seaduseelnbus oli vélja toodud osalejad ja nende ettepanekud.
Muudatuste tulemused on esitatud osaliselt (ainult Jiri Alliku ettepanek), EULI
ettepanekute otsused ei ole vélja toodud. Nimetatud ei ole ettepanekute arvestamist ja

mittearvestamise ega otsuste pohjuseid.

5.4..3. Oppetoetuste ja 6ppelaenu seaduse ning sellega seonduvalt teiste
seaduste muutmise seadus 236 SE

Eelnbu algatati 4.juuni 2012 ning vastuvdtmisprotsessi jooksul peeti 10 istungit, kus
analulsiti dppetoetuse ja dppelaenu seaduse muudatusi. Kokku osales kultuurikomisjoni
istungite 59 komisjonivalist inimest (nende hulgas giimnaasiumidirektorid (1), dpilased
(6) Haridus- ja Teadusministeeriumi esindajad (12), muud (11), EUL (3), Eesti
Opilasesinduste Liit (1), Lapsevanemate Liit (3), pShiseaduse komisjon (14), Eesti Lipu
Selts (1), riigikantselei esindajad (7). Seaduseelndu jooksul avaldati seitse arvamust ja
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kolm muudatusettepanekut, mis koéik on protokollitud ja kattesaadavad Riigikogu
kodulehekdljel.

Protokollides on margitud ainult padevakord ning otsus, kas saata ettepanek lugemisele
vOi lugemine Idpetada. Kultuurikomisjon andis kirjaliku vastuse neljale arvamusele-
kisimusele: Keskerakonnale, Pdhiseaduskomisjonile ja Sotsiaalkomisjonile. Avaldatud
oli ka Pdhiseaduskomisjoni istungi protokoll, kus leiti, et seaduseelnéu 236 ei ole
pohiseadusega vastuolus. Teiste arvamuste seas oli ka Eesti Ulidpilaskondade Liidu,
Eesti Opilasesinduste Liidu ja Tartu Ulikooli, Tallinna Tehnikailikooli ja Eesti
Maadlikooli tlidpilaskondade muudatusettepanekud. Kirjalikult oli vélja toodud, et 7.
detsembril 2012 vastu vdetud eelndus oli arvestatud osaliselt ka Eesti Ulidpilaskondade

Liidu ettepanekutega (Riigikogus).

Kuni kuuenda istungini on protokollides margitud, et Oppetoetuste ja OGppelaenuga
seotud seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse muudatusettepanekutega otsustati
jatkata Kultuurikomisjonis. Alates seitsmendast istungist on margitud tdiendused ning

muudatusettepanekute arvestamised ja mittearvestamised.

Esimesena kiideti heaks Sotsiaalkomisjoni ettepanek muuta sotsiaalmaksuseaduses
numeratsiooni. Jargneval ja Ulejargneval istungil otsustati uuesti jatkata arutelu
komisjonis. Viimasel istungil vaadati muudatusettepanekud 18plikult Gle ja arvestati
taielikult kahe Kultuurikomisjoni ettepanekuga. Kdige pdhjalikum anallius
muudatusettepanekutest oli eelviimasel komisjoni istungil, mille tulemused olid

jargnevad :
Kultuurikomisjon tegi neli ettepanekut ja kdiki arvestati téielikult.
Keskerakonna fraktsioon esitas kaks ettepanekut, mis jaeti arvestamata.

Eesti Opilasesinduste Liit esitas kolm ettepanekut, mis jaeti arvestamata (kahe (le ei
hadletatud, sest need olid seotud teiste ettepanekutega, mis ei leidnud toetust).

Eesti Ulidpilaskondade Liit esitas neli ettepanekut, millest kolme ei arvestatud ja iihte
arvestati sisuliselt — see oli sarnane TU, TTU ja EMU ulidpilaskondade liitude

ettepanekuga.

TU, TTU ja EMU ulidpilaskondade liidud esitasid tihe ettepaneku, mida arvestati

sisuliselt (Kultuurikomisjoni ettepanekus).
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Sotsiaaldemokraatliku erakonna fraktsiooni seitsmest ettepanekust viis jéeti
arvestamata, Uhte arvestati sisuliselt ja Uhte taielikult. Ettepanekud olid seotud s@nastuse

ja numeratsiooni muutmisega.
Jaak Alliku ettepanek jaeti arvestamata.

Intervjuust Erik Raudsepaga selgus, et Kultuurikomisjoni liikmed ei soodustanud
kaasamist, sest koik istungid olid kinnised ja teada polnud ka menetluskaik.
Kodanikutihendused ootasid oma ettepanekutele tagasidet, kuid seda ei saadud.
Seevastu kultuurikomisjoni liikmete meelest oli nende antud tagasiside piisav.

Tagasiside polnud Kirjas ka protokollides ega seletuskirjades.

Kokkuvottes tootati 1abi kdik ettepanekud, mis tulid valjastpoolt valitsust ja riigikogu
ning protokolliti kdik ettepanekud koos tulemuste ja pOhjustega. Kaasamise
kodeerimisjuhendi jargi olid tdielikult taidetud esimesed kolm punkti, neljas kas ei
olnud téidetud voi vahemalt ei olnud seda vdimalik protokollide ja seletuskirjade pdhjal

jareldada.

5.5. Tulemused

Analudsitud protokollide pdhjal vdib vdita, et aastatega on aruannete informatsioon
muutunud konkreetsemaks ja lihemaks. Kirjas pole enam arutelukdiku ja erinevate
osapoolte subjektiivseid arvamusi, vaid ainult ettepanekute pealkirjad ja info, kas seda
on arvestatud voi mitte. Selline infokogus annab menetluskaigust kill hea Ulevaate, ent
mitte piisavat tausta — arutluskaiku. Selles mottes on seletuskirjad puudulikud. Néaiteks
ei ole komisjoni istungi kokkuvdtteid Uldse. Varasematel aastatel olid komisjonide

protokollid informatiivsemad, kuna kirjas oli kogu arutluskaik.

Kdige parem oleks kombineeritud protokoll, kus on kokkuvotvalt Kkirjas koik
muudatusettepanekud, aga juures on ka arutluskéik, kuidas otsuseni jouti.

Protokollide vordlemisel ja intervjuude kaigus selgus, et varasemal perioodil olid
huvigrupid ja komisjoni liikmed koost6dga rohkem rahul. Kaasamine komisjoni
tasandil on oluliselt kasvandu - 1999-2003 kaasati keskmiselt 1 istungil 0.5 huvigrupi

esindajat, siis nutd osaleb thel istungil keskmiselt 1.31 kodanikku. VVarasema perioodi

24



rahulolu vdib-olla tingitud sellest, et tol perioodil kaasati Uldse vdhem ning kui seda
tehti, hinnati koost66d kdrgelt. Praegu on see pigem muutunud, kodanikutihendused
ootavad suuremat osalusvdimalust, mis vdib olla tingitud sellest, et teadlikkus
kodanikutihiskonnast on kasvanud.

Bakalaureusetdds analulsitud juhtumid néitavad, et kodanike kaasamine ei ole
margatavalt mdjutanud seadusmenetluste kulgu ega tulemust. See-eest leiavad mdlema
osapoole esindajad, et kaasamine komisjoni tasemel on vajalik. Komisjoni liikmetele
annab see Ulevaate, mis on vajadused ja huvigruppide arvamused, samas kui kaasatavad
saavad oma arvamused kuuldavaks teha. Intervjuudest Mart Meri ja Olav Aarnaga
selgus, et kuigi kaasamine riigikogu tasandil on aegandudev, on see vajalik parima
eesmargi saavutamiseks. Mdlemad eksperdid Qtlesid, et osapoolte esindajad kutsuti
komisjoni istungitele, et saada informatsiooni. Huvirilhmad esindavad ju teatud gruppi
inimesi, keda eelndu hakkab joustumise korra m@jutama. VOib eeldada, et samal, teabe

kogumise pdhjusel, on 14 aastaga kasvanud kaasatavate arv Kultuurikomisjonis.
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5. Kokkuvote

Kodanikutihiskonna areng on demokraatia seisukohast darmiselt vajalik, sest nii tduseb
institutsioonide vahel usaldus ja suureneb tahe panustada (hiskonda. Pole kahtlust, et
labi kodanike kaasamise ja sotsiaalse teadlikkuse tdusu paraneb haridus, elavneb
majandus ja vaheneb kuritegevus (Putnam 1995). Kaasates huvigruppe seadusandlikku
otsustusprotsessi muutuvad digusnormid Uhiskonda paremini kohandatavad kuna
kodanikud on viljendanud oma soove ja arvamus ning riik on teadlikum kodanike

reaalsusest.

Kodaniketihendustel on viélja kujunenud thiskondlikud rollid nagu nditeks teostada
jarelvalvet, esindad huve ja defineerida Uhiskonna standard (World Economy Forum
2012). Kodanike aktiivsuse tottu on toimunud mitmed siindmused, mis on md&jutanud
olulisi otsuseid rahvusvaheliselt (Kony ja araabia kevad). Eelnimetatud stindmused

naitavad, et huvigruppide arvamused on tdsiselt voetav joud.

Eestis on kodanikutihiskond pidevalt arenenud, mida nditab nii mittetulundusiihingute
kui ka sihtasutuste kasv. Kodanikulhiskonna pidev areng riigi poolsetest
arengukavadest ja rakendusplaanidest, mis on mdjutanud ka kaasamise suurenemist.
Kaasamise reguleerimist on mdjutanud ja selgemaks muutnud digusnormatiivid, kuidas
toimub kaasamise protsess ja millistel p6himdtetel nt. kaasamise hea tava. Seda on
naitab Kultuurikomisjonis suurenenud kaasamine, perioodil 1999-2003 oli kaasatavate
arv Uhe istungi kohta keskmiselt 0.5 inimest, perioodil 2011-2012 on see tdusnud 1.31

peale.

Kultuurikomisjoni protokollide analiitis néitas, et kaasamine on toimunud kogu perioodi
1999-2011 valtel, kuid osaluse mdjude hindamisel peab arvestama periooditi olnud
erinevus nagu protokollide sisu informatiivsus. Varasemalt sisaldu protokollides terve
istungi arutluskdik ja t&dnapdeval on pigem Kirjas otsused ja pOhjused. Uurimuses
selgus, et kaasamine on Kultuurikomisjoni tasemel véga tihe ja komisjoni lilkkmed on
vaga avatud huvigruppide arvamustele. Kaasamine ei ole toonud sisuliselt mingeid
olulisi muutusi kuna mitte htegi muudatusettepanekut, mille olid esitanud kolmanda
sektori esindajad, ei arvestatud téielikult Kultuurikomsjonis. Kuid selgus, et kaasamist
komisjoni tasandil n&devad mdlemad osapooled vajalikuna kuna né&hakse olulisust
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sektoritevahelistes arutelus. Selle kéigus saavad komisjoni liikmed teada

kodanikuihiskonna reaalsusest ning kaasatavad saavad véljendada oma vajadusi.
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The role of different interest groups in political decision-making process: based of

draft legislation of the Rebuplic of Estonia Law on Education.

The purpose of the current research paper is to study the role of different interest groups
in political decision-making processes on the basis of draft legislation of the Republic of
Estonia Law on Education. It has become increasingly important to engage different
interest groups in political decision-making processes. Former analyses have shown that
a well-functioning civil society is one of the keys to a successful country (Berkes 2009).
Ernest Gellner agrees that civil society is “that set of diverse non-governmental
institutions, which is strong enough to counterbalance the state...whilst not preventing
the state from fulfilling its role of keeper of the peace and arbitrator between major
interests”(1994).

In a state based on the rule of law, all members of society follow shared values and
norms which should be equally understood by all. Laws and regulations should derive
from common interests and as such, those regulations are meant to be followed by
everybody. Nevertheless, this can only be achieved through the engagement of various
interest groups in the preparation of law drafts. Such engagement has formerly been
thoroughly studied on ministry level; however, a lack of research emerges when it
comes to the committees in Riigikogu, where the final drafting of bills takes place. As
to participation, it is exactly the parliamental level that is seen as most important both

by the members of Riigikogu as well as representatives of non-profit organisations.

This paper studies how different interest groups have participated in drafting education
acts in the Cultural Affairs Committee and the results of the aforementioned
participation. The author analyses third party engagement in the Cultural Affairs
Committee of Riigikogu during the period of 1997-2012 and attempts to identify
associations between factors that influence engagement. To analyse the strength of
engagement, Sherry Arnstein (1969) has developed a ladder of citizen participation,
which defines the levels of participation for citizen members. Three biggest levels are
non-participation, tokenism and civil power. In evaluating the level of engagement in
drafting education acts, the author has taken into account the number of different
interest groups and analysed practical cases, which has allowed to draw conclusions on

the characteristics of the participation processes and the general results of participation.
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The assessment of the level of engagement is based on the draft act coding scheme by

Aare Kasemets.

The results of the present study show that the number of different interest groups and
participants in committee sittings has increased. While during the period of 1999-2003
participated in each committee sitting approximately 0.5 interest group representatives
then during 2010-2012 each committe sitting would include on average at least 1.31
participants from some relevant interest group, which has significantly increased. In
assessing engagement, one of the main problems was posed by the lack of information
in sitting minutes. However, the study has allowed the author to reach the conclusion
that the main aim of interest group engagement in drafting laws on commission level is
to bring the reality of civil society closer to law makers; desipite that, on the other hand,
such engagement has not exerted noticeable influence on the final formation of draft

acts.
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