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Sissejuhatus

Demokraatlikus riigis on igaiihel digus oma arvamust avaldada ja métteid vabalt vilja
oelda. Nii ka seadusloome protsess on avatud koigile, kes on sellest puudutatud voi
huvitatud. Kui osapooled arutavad erinevaid seisukohti, lahendavad erimeelsusi ning
jouavad konsensuseni, siis toimub areng, mis toob kasu ja lisandviirtust nii neile kui
kogu iihiskonnale. Seadusloome protsessis toimuvatel ldabirddkimistel peaks valmima

seadus vOi digusakt, mis on nii osapoolte kui iihiskonna jaoks legitiimne ja toimiv.

Eestis on hetkel iildlevinud arvamus, et véimulolijad ei arvesta rahva arvamusega
ning ametnikel on nii suur vdim, et nad teevad otsuseid enda &dranidgemise jargi.
Seepeale on rahvas riigivoimust vodrandunud ning ei tunne enam huvi iihiskonna
kdekdigu pérast. Nagu on viitnud ka néditeks Daimar Liiv: ,,Demokraatlikes riikides
peaks avaliku sektori ja kodanikeiihenduste koostdo tuginema vordse partnerluse
pohimotetele, Eestis on mittetulundussektori kaasarddkimisdigus kiillaltki piiratud”

(2006: 185). Antud uurimistoo késitleb neid kiisimusi ning piitiab leida vastuseid.

Tegu on rakenduslikku laadi magistritdoga, mille {ilesanne on analiilisida
seaduseelndude viljatootamise protsessis toimuvat kommunikatsiooni valitsusasutuse
ja tema sidusriihmade vahel, avastada praktikas esinenud probleeme ning neile
lahendusi leida. Samuti uurida, milline oli poliitika stiil, mida poliitikud ja ametnikud
rakendasid koostdos sidusrithmadega. Selle pohjal analiiiisitakse, kas eelndudel on
eeldusi  legitiimsuse  saavutamiseks. = Empiiriline  osa  késitleb  kahte
sotsiaalministeeriumi eelndu - tooturuteenuste- ja toetuste seaduseelndu ning

sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seaduse eelndud.

Avaliku vdoimu ja kodanikuiihiskonna partnerlust on viimastel aastatel {iha rohkem
kisitletud nii uurimustes kui meedias, kuid partnerlusele seadusloome protsessis on
vihe tidhelepanu pooratud. Uurimistdd védrtus seisneb iihest kiiljest ministeeriumi ja
sidusrithmade vahelise kommunikatsiooni analiiiisis, mille sarnast ei ole teadaolevalt
Eestis varem tehtud. Teisest kiiljest peaks t00 kaasa aitama seadusloome protsessis

toimuva kommunikatsiooni parendamisele.



Antud uurimistdd keskendub eelndu viljatdotamise parlamendieelsele etapile ning
seda mitmel pohjusel. Enamik seaduseelndude ideedest saavad alguse
ministeeriumitest, kus minister viib ellu parteipoliitikat vdi ametnikud néevad
vajadust siisteemi parendada. Tegelikult on tihti nende ideede taga aktiivsed
kodanikuithendused, kes poliitikute ja ametnike otsuseid mdjutavad. Ministeeriumil
on oluline teha sidusriihmadega koost6od ja kaasata neid digusloome protsessi, et
omandada sidusriihmade kogemust ning koostada eelndu, mis vastaks praktilisele
vajadusele ja reaalsusele. Kui ministeerium sidusrithme oigusloome protsessi ei
kaasa, siis nad vdivad mojutada seaduseelndu kiiku hilisemas etapis ehk parlamendis.
Sel juhul pole ministeeriumil voimalik enam huvisid tasakaalustada, sest nende

hoovad seal on liiga lithikesed.

Uurimust6d esimene ehk teoreetiline osa keskendub teooriatele, mis selgitavad
kommunikatsiooni ja partnerlust valitsusasutuse ning tema sidusrihmade vahel
seadusloome protsessis. Kdigepealt selgitatakse demokraatia, kodanikuiihiskonna,
otsustusprotsessi ja otsuste legitiimsuse temaatikat. Poliitika vorgustike teooriat
kisitledes pooratakse tdhelepanu Richardson et al. poliitika stiilide mudelile. Seejirel
vaadeldakse Grunigi kommunikatsioonijuhtimise mudeleid ning osalemise ja
kaasamise erinevusi. T60 {iiks peamisi teooriaid on sidusrithmade teooria, sest
sidusriihmade osalus ja kaasamine on seaduseelndu kvaliteedi ja legitiimsuse
saavutamisel vidga oluline. Peatiiki 10pus kisitletakse seaduseelndu menetlemise
protsessi poliitilise kommunikatsiooni mudelis ning kommunikatsiooni planeerimist

selles protsessis.

Teises peatiikis selgitatakse magistritod eesmérke ja uurimiskiisimusi. Kolmandas

osas iseloomustatakse uuritavat organisatsiooni, juhtumeid ning uurimismeetodeid.

Neljandas peatiikis analiiiisitakse seaduseelndude viljatootamise protsessis toimuvat
kommunikatsiooni valitsusasutuse ja tema sidusriihmade vahel. Analiiiisi
ldbiviimiseks on kasutatud nii kvantitatiivseid kui kvalitatiivseid meetodeid —
formaliseeritud kiisitlusi sidusriihmade seas ja semistruktureeritud intervjuusid

ministeeriumi eelndude viljatdotajatega.



Viiendas peatiikis vastatakse uurimiskiisimustele ning uuritakse, milline oli poliitika
still. Samuti tehakse jédreldusi ning analiiiisitakse tulemusi, metoodikat ja
kommunikatsiooniprobleeme koostoos sidusrithmadega. Vilja tuuakse ka soovitused,
nduanded ja tegevused, mida voOiks tulevikus teisiti teha voi viltida, ning
uurimisteemad tulevikuks ning perspektiivid {ildiselt. T60 10pus on eesti- ja

inglisekeelne kokkuvdte, kasutatud kirjanduse loetelu, lithendid ning lisad.



1 Teoreetilised lihtekohad

1.1 Demokraatia, kodanikuiihiskond ja otsustusprotsess

Eesti on iseseisev ja soOltumatu demokraatlik vabariik, kus korgeima riigivoimu
kandja on rahvas, nagu on 6eldud Eesti Vabariigi pohiseaduse paragrahvis 1. Rahvas
on aga riigivoimust voorandunud ning ei usalda ei seadusandjaid ega riiklikke
institutsioone, nagu nditavad mitmed sotsioloogilised uuringud. Naiteks Tartu
Ulikooli 2004. aasta uuringu ,,Mina. Maailm. Meedia” andmetel on Eesti riiklike
institutsioonide usaldus 30,7 %. Liddne-Euroopa demokraatiate uuringute andmetel
aga torgeteta funktsioneeriv demokraatia eeldab vihemalt 50%-list usaldust riiklike
institutsioonide vastu (Raudsaar & Kasemets 2004: 176).

Sellele on tdhelepanu pooranud nii teadlased, ajakirjanikud, poliitikud kui Vabariigi
President. Juba 2001. aasta kevadel tegid sotsiaalteadlased avaliku poérdumise ,,Kaks
Eestit”, mis pani inimesed moneks ajaks iihiskondlike teemade iile diskuteerima.
Sotsiaalteadlaste sonum késitles kolme omavahel seotud teemat: riigivoimu
voorandumist, tileméérast sotsiaalset kihistumist ning analiiiitilise ressursi kaasamise
vajadust poliitika kujundamisse (Vetik 2002: 5). 2007. aasta 24. veebruaril Eesti
Vabariigi 89. aastapideval pidi aga Vabariigi President Toomas Hendrik Ilves oma
kones jdlle inimeste siidametunnistusele koputama: ,,Kui Eestil on vaenlasi, siis me
leiame neid meis endis: likskdiksus, kalkus ligimise suhtes, upsakus, tousiklikkus,
kaaskodanikega mittearvestamine. Meie vaenlane on valetamine, korruptsioon ja

ringkdendus” (Ilves: 2007).

Kui inimesed ei hooli iiksteisest, riigi arengust, ei huvitu sellest, kuidas poliitikud ja
ametnikud riiki valitsevad, ei kdi valimas, ei osale kodanikeiihenduste to6s jne, siis
rahvas ei ole hea korgeima riigivoimu kandja. See niitab, et inimesed ei tunne end
vabana, vaid alluvad riigivoimu késkudele ja korraldustele ning ei métle ise kaasa,
kuidas elu Eestis edendada. Kui me ise ei tunne end vabana, siis ei ole see ka ,,vaba

riik”, kus me elame.



Eesti vajab tugevat kodanikuiihiskonda, kus inimesed teevad omaalgatuslikult
koostodd oma huvide kaitsmiseks, avalike asjade arutamiseks ja otsustamiseks. Nii on
médratletud Eesti kodanikuiihiskonna arengu kontseptsioonis (EKAK), mis on
avaliku voéimu ja kodanikuiihiskonna koost6o alusdokument (Riigi Teataja 2002).
EKAK ldhtub pohimdttest, et kodanikuiihiskond toimib juhul, kui toimivad
kodanikeiihendused ning nende omavaheline tihe koostdd toimub voOrgustiku

pohimdttel. Niiviisi realiseerub ka kodanike partnerlus riigiga (Laius 2002: 174).

Kui kodanikuiithiskond on nork, siis on oht, et demokraatia on formaalne - otsuseid
tehakse kitsas ringis ning kodanikud ei suuda tegelikku vOimu mojutada. Et
demokraatia oleks sisuline, peavad inimesed seaduste ettevalmistamisel ning otsuste
tegemisel kaasa rdadkima. Teisest kiiljest see eeldab, et nende arvamusi kuulatakse
ning arvestatakse. Lagerpetz et al. tddevad, et demokraatliku riigikorra legitiimsus
rajaneb eeldusel, et avaliku vdoimu otsused jirgivad rahva tahet ja on rahva poolt
mojutatavad (2003: 47). Kui rahva hiilt kuulatakse, siis kasvab ka usaldus, paraneb
rahulolu ning suureneb vastutustunne koos tehtud otsuste elluviimisel. Seega on viga
oluline, et inimesed saaksid ja tahaksid osaleda demokraatliku riigi
otsustusprotsessides. Samas kodanikuiihiskond on demokraatliku riigi tiks osa ning
mitte ainult kodanikud ei vaja riiki, vaid ka riik vajab tugevamat kodanikuiihiskonda

endale partneriks, kellega koos otsuseid vastu votta.

Otsustusprotsessides osalemise viise on erinevaid. Niiteks Sveits on Euroopas tuntud
otsedemokraatia poolest, kus kodanikel on seaduseelndude algatamise- ja nende
hidletusdigus ehk referendumiga kodanikud otsustavad, kas kiita eelndu heaks voi
mitte. Seega otsustajaks on kogu rahvas. Eestis on esindusdemokraatia — rahvas valib
endale esindajad Riigikokku ja kohalikesse omavalitsustesse, kes teevad otsuseid oma
valijate nimel. Osalusdemokraatia iildiseks ldhtekohaks on aga see, et ka
demokraatlikult valitud esindajate tehtud otsuste aluseks peab olema nende inimeste
kuulamine, keda kdnealune otsus puudutab; paljusid (nt. kohaliku tasandi) otsuseid on
voimalik langetada esinduskogudest sOltumatult voi nende poolt antud volitusega

(Lagerspetz 2006: 14).



Muutes otsustusprotsesse avatumaks, suureneb inimeste soov ja tahe iihiskonna
tuleviku suhtes kaasa riddkida. Seepirast on oluline ka vaadelda, milline on otsuste
langetamiseks valitud meetod. Kiviorg on eristanud viit meetodit (Kiviorg 1999: 27):

» ekspertiis - otsus langetatakse usaldusviirse eksperdi poolt;

» konsensus — otsus on oma olemuselt erinevate huvigruppide soovide
balansseerimise resultaat;

» poliitiline meetod - otsus langetatakse parteipoliitilistest huvidest ldhtuvalt
(tuleneb otsustaja ideoloogiast voi konkreetsest poliitilisest olukorrast);

» standardi voi eeskuju kasutamine, vordleva meetodi kasutamine (ingl
benchmarking- modduvOtmine) - otsus toetub vilismaisele kogemusele,
mudelile v6i rahvusvahelisele digusele;

» empiiriline meetod — otsus baseerub faktide kogumisel ning kehtestatud
kriteeriumite alusel toimuval analiitisil (olukorra empiirilisel uuringul voi

analiiiisil ning saadud tulemustest ldhtuvail prognoosidel ja soovitustel).

Ilmselt ei ole seadust, mille otsuste langetamisel oleks kasutatud ainult {iiht
otsustamise meetodit. Seaduseelndude ettevalmistamisel kasutatakse nii ekspertiisi
valdkonna asjatundjatelt, kui vOetakse mootu naabritelt voi teistelt riikidelt. Samuti
tehakse uuringuid ja analiilise valdkonna arengutaseme kohta. Otsused tehakse
lahtuvalt valitsuse ideoloogiast ja poliitilisest olukorrast, kuid samas piiiitakse
saavutada konsenst huvigruppidega. Need meetodid on omavahel seotud, kuid
vaatamata otsuste tegemiseks valitud meetoditele peab eesmirgiks votma otsuste

legitiimsuse osapoolte jaoks.

1.2 Otsuse legitiimsus ja legitimeerimine

Hollandi teoreetik Teun van Dijki viitel legitimeerimine on diskursus, mis Gigustab
ametlikku tegevust, mille piirideks on seadus ja kord. Oluline on, et avalik arvamus
seda aktsepteerib ning tunnustab reegleid, mida ametlikud normid iihiskonnas ette

ndevad (Van Dijk 1998: 256).

10



Ametnikud ja poliitikud peavad sidusriihmadega ldbirddkimisi selleks, et
seaduseelndude muudatused oleksid legitiimsed. Kui sidusrithmad aktsepteerivad
seaduseelndu muudatusi, siis need on legitiimsed ning legitimeerimine on olnud
edukas. Ka Habermas (1992) viidab, et kehtivad ehk legitiimsed on ainult need
kditumisnormid, millega nodustuksid koik asjassepuutuvad indiviidid kui
ratsionaalsete diskursuste osalised. Seega voib 6elda, et riigiasutuse ja sidusrithmade
vahel tekib legitimatsioonisuhe, mille eesmirk on saavutada eelndu legitiimsus ja

thiskondlik konsensus. Kuid mille alusel hinnata, et seaduseelndu on legitiimne?

Morrow (1998: 298) pakub vilja, et poliitilise siisteemi ja seda esindava valitsuse ja
teiste riigiorganite legitiimsust hinnatakse selle alusel, kas nende teod vastavad
tegude objektideks olevate poliitiliste subjektide diguspidrasuse standardile ja kas nad
vastavad iildsuse ‘“heale valitsusele” esitatavatele noduetele. Seega legitiimsuse
saavutamine on subjektiivne, sest sidusrithmadel vdivad olla erinevad arvamused.
Legitiimsust nditab nditeks sidusriihmade iildine rahulolu seaduseelnduga voi nende
kaasatusega otsustusprotsessi. Ministeerium kui valitsusasutus ja eelndu véiljatootaja
peab arvestama, et eelndu toimiks kogu {iihiskonna jaoks ja koikide gruppide
arvamustega ei saa alati arvestada. Seega ei pruugi koik sidusrithmad rahul olla, sest

eelndu pole nende jaoks kasulik.

Legitiimsuse saavutamisel on oluline huvide tasakaalustatus ja konsensuse
saavutamine iithiskonnas. Isegi kui tdit konsensust koikides kiisimustes
sidusriihmadega ei saavutata, tuleb jidlgida, et kdik sidusriihmad on saanud voimaluse
arvamust avaldada, et nad on saanud oma ettepanekute kohta tagasisidet ning et
suured organisatsioonid ei suruks liialt oma arvamusi peale. Eriti kehtib see koostdos
erasektoriga, kus rahvusvahelistel korporatsioonidel ja suurettevotetel on mirksa
organiseeritumad joud ja lobby-t60 kui viikeettevotjatel. Igal juhul ei tohiks otsused
pohjendamatult olla kallutatud ,suurte vaalade” kasuks, mis tekitab

korruptsioonikahtlusi ja pingeid edasises koostoos viikeste organisatsioonidega.

Mida rohkem organisatsioon ja tema sidusriihmad koostddd teevad, seda rohkem
informatsiooni nad vahetavad ja selle kdigus kujunevad vilja iihised arusaamad ja

ootused (Scott, Lane 2000: 54). Seega kui riigiasutus kaasab sidusrithmi regulaarselt
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seadusloome protsessi, siis kasvab ka usaldus ja koostodsoov. Pidev
kommunikatsioon, valikute pohjendamine ja tagasiside andmine maandavad pingeid

ning parandavad iiksteisemoistmist.

1.3 Poliitika vorgustikud ja kogukonnad

Uhiskonnas on palju kodanikeiihendusi ja ettevétteid, kes osalevad poliitikaprotsessis.
Nende ja poliitikakujundajate kommunikatsiooni ning koost6d tulemusel tehakse
otsuseid ja kujundatakse poliitikat. Nad moodustavad omavahel suhete vorgustikke ja

kogukondi.

Parsons on oelnud, et suurem iihiskonna ja poliitika mitmekiilgsus viis spetsiifiliste
eesmirkide, funktsioonide ja suurema osalejate arvuni poliitikaprotsessis, mis on
tdhendanud, et voOrgustiku metafoori n#dhakse paremini sobivat modernse
poliitikakujundamisega kui pluralismi, korporatismi ja teisi traditsioonilisi mudeleid

(Parsons 1999: 185).

Vorgustiku analiilis baseerub ideele, et poliitika on raamitud suhete ja soltuvuste
kontekstis (Parsons 1999: 185). Seda voib tdlgendada nii, et organisatsioonid ja
poliitikakujundajad suhtlevad omavahel, jagavad kogemusi ja mdjutavad iiksteise
otsuseid. Nad on iiksteisest sdltuvad, sest ilma infovahetuseta nad ei saaks otsuseid

vastu votta, poliitikat kujundada ja oma tegevust jitkata.

Richardson et al. (1982) arendas poliitika kogukondade ideed vordleval tasandil 1dbi
motte, et erinevad riigid viljendavad mitmeid seaduspdrasusi voi stiile poliitika
formuleerimisel ja otsustetegemisel. Kaks peamist poliitika stiilide dimensiooni, mis
Richardson vilja kiis:

» Ettendgelik stiil (probleemide ettenigemise tendents) voi reaktiivne stiil

(tendents reageerida siindmustele voi asjaoludele, kui need tekivad);
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» Konsensust taotlev stiil (tendents teha otsuseid kokkuleppel huvitatud
osapooltega) voi stiil, mis kaldub vastandama otsuseid iihiskonnale (Parsons

1999: 186).

Poliitika stiilide mudel néitab, et erinevates vorgustikes on mitmeid viise, kuidas
poliitika kogukonnad vdivad omavahel suhelda. Joonise esimeses veerandis poliitika
stiil kaldub olema selline, et poliitikakujundajad, niditeks valitsus voi valitsusasutus,
planeerivad oma tegevust ning soovivad poliitika sidusrithmadega konsulteerida ja
konsensust saavutada. Teises veerandis on poliitika stiil kiill pluralistlik ja valitsus
piiiiab saavutada sidusrithmadega konsensust, aga tegu on rohkem tulekustutamise kui
etteplaneeritud tegevusega. Kolmandas veerandis poliitikakujundajad kipuvad
sidusriihmadele oma otsuseid peale suruma, mitte nendega konsensust saavutama.
Samas nad ka ei planeeri oma tegevust, vaid reageerivad probleemidele. Neljandas
veerandis aga valitsus ndeb vOimalikke probleeme ette ning planeerib oma tegevust ja

lahendusi, kuid tihtipeale vastandub sidusriihmadele.

Uldine poliitika stiil kindlasti erineb riigiti, aga ka iihes riigis voi isegi iihes poliitikat
kujundavas institutsioonis v0ib olla mitmeid ldhenemisi. Ko&ik  sOltub

organisatsioonist ja kui hésti on vorgustik organiseerunud.

Poliitikakujundajad piitiavad
saavutada konsensust

1 2
Poliitikakujundajad Poliitikakujundajad
ndevad probleeme ette reageerivad
probleemidele
4 3

Poliitikakujundajad piitiavad
otsuseid peale suruda

Joonis 1.1. Poliitika stiili dimensioonid (Parsons 1999: 186)
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1.4 Kommunikatsioonijuhtimise mudelid

Kommunikatsioonijuhtimine on valdkond, millest koik inimesed arvavad iht-teist
teadvat. Kommunikatsioon on ju pealtnédha lihtne tegevus, kus iiks edastab sonumi ja
teine votab selle vastu. Kui aga kommunikatsiooniprobleemid tekivad, siis leitakse
organisatsioonist iiles kommunikatsioonijuht voi suhtekorraldaja, kellele antakse
ilesanne olukord lahendada. Kui spetsialist asub td6le probleemide ilmnemisel, siis
vOib olla juba hilja, sest ta ei saa muud teha, kui ,,tuld kustutada”. Et tulekahjut ei

tekiks, peab kommunikatsioonijuht olema tegevusse kaasatud kogu aeg.

Grunig ja Repper on 6elnud, et:

1. Avalikud suhted on tdendoliselt edukad — aitavad kaasa organisatsiooni
efektiivsusele — kui see on organisatsiooni strateegilise juhtimise protsessi
keskne osa ja kui avalikud suhted on strateegiliselt juhitud.

2. Avalikud suhted on strateegiliselt juhitud, kui sidusriihmad ja aktiivsed
avalikkuse segmendid sidusrihmade seast on identifiseeritud ning kui
organisatsiooni ja avalikkuse koostoimimisega seotud kiisimusi lahendatakse
siimmeetriliste kommunikatsiooniprogrammide kaudu [...] kiisimuste

varajases arengustaadiumis (Grunig & Repper 1992: 150).

Seega avalike suhetega spetsialistid peavad olema juhtkonnale ldhedal, et ndustada
organisatsiooni strateegilisi tegevusi. Kommunikatsioonijuhtimine on asutuse voi
ettevotte iiks tdhtsamaid tugivaldkondi, mille abil vdib sidusrithmade ja avalikkuse
silmis organisatsiooni mainet tdsta ning efektiivsust parandada. Et seda teha, peab aga

teadma, kes on olulisemad sidusrithmad avalikkuses, kellega koost6dd teha.

Grunig (1992: 9) viidab, et kommunikatsioonijuhtimine on mehhanism, millega
organisatsioonid ja avalikkus toimivad pluralistlikus siisteemis, et juhtida nende

vastastikust soltuvust ja konflikti.

Kui rddkida seadusloome protsessist, siis seadusi ei tehta umbmaééirasele avalikkusele,

vaid konkreetsetele siht- ja sidusriihmadele, kelle elu ning t66d see mojutab.
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Riigiasutusele on aga siht- ja sidusriihmad olulised, sest nende arvamuste ja
ettepanekute pohjal on voOimalik teha kvaliteetsemaid ja iithiskonnas paremini
toimivaid Oigusakte. Seega on nad vastastikkuses soltuvuses. Kui ministeerium
alustab koostood sidusrithmadega seadusloome varajases etapis, nagu soovitavad
Grunig ja Repper, kaalub huvigruppide ettepanekuid ning seejarel teeb
tasakaalustatud ja argumenteeritud otsuse eelndu suhtes, siis on vdimalik saavutada
eelndu legitiimsus ja iihiskondlik konsensus. Kui aga sidusriihmadega tehakse
koostood seadusloome protessi hilises staadiumi, nditeks vahetult enne Vabariigi
Valitsuse istungit, kui eelndu on praktiliselt valmis, siis ilmselt ei oodata
sidusriihmadelt tagasisidet, mille pdhjal vdiks eelndud parandada. Seepeale voivad
tekkida sidusrithmadega eriarvamused ja konfliktid, mille tOttu eelndu ei pruugi
vastata avalikkuse ootustele ning saavutada legitiimsust osapoolte ja avalikkuse
silmis. Seega tdelist tahet sidusriihmadega koostood teha nditab see, mis etapis
sellega alustatakse. Kui sidusrithmi kaasata eelndu protsessi varajases staadiumis, siis
on kergem eelndud muuta ja konfliktid voivad jddda olemata. Mida aeg edasi, seda
raskem on eelndu parandamine ja seda tdendolisemaks eriarvamused muutuvad.
Uhest kiiljest vdib probleem tekkida sellest, et ministeeriumitel on ajaline surve ja
ressursinappus nii spetsialistide kui finantside osas. Teisest kiiljest, kui sidusrithmi
ainult informeeritakse voi siis kaasatakse hilises staadiumis, kui enam palju muuta ei
anna, siis tekib konflikt. Neid situatsioone saab paremini selgitada Grunigi nelja

kommunikatsioonijuhtimise mudeli abil.

Grunigi (1992) pressiagentuuri mudel tdhendab, et kommunikatsiooniprogramm
piitidleb soosiva reklaami poole, eriti massimeedias. Tegu on iihesuunalise
kommunikatsiooniga, mille eesmirk on teha propagandat. Seaduseelndu kontekstis
tdhendaks see, et ametnikud informeerivad avalikkust ja rddgivad viljatootatud

seadusest ainult positiivsest valguses.

Avaliku informatsiooni mudelil podhinev programm kasutab no ,kodustatud
ajakirjanikke”, et levitada suhteliselt objektiivset informatsiooni massimeedia ja
kontrollitud meedia kaudu nagu ajalehed, brosiiiirid ja otsepost (Grunig 1992:18). Ka
sel juhul on tegemist iithesuunalise kommunikatsiooniga ning mdlemad mudelid ei

poOhine strateegilisel planeerimisel ega uuringutel. Need on asiimmeetrilised mudelid:
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organisatsioon piiiiab paista heana, kas propaganda kaudu (pressiagentuuri mudeli
puhul) voi siis levitades heakskiitvat informatsiooni (avaliku informatsiooni mudeli

puhul).

Grunigi (1992) kolmas mudel, kahesuunaline asiimmeetriline mudel kasutab
uuringuid, et arendada sdonumeid, mis koige suurema tdendosusega veenavad
strateegilist avalikkust kdituma nii, nagu organisatsioon tahab. Tuues paralleeli
seadusloomega, siis ametnikel on kiill oluline sidusriihmi veenda, aga nad ei ole ndus

saadud tagasiside pohjal tegema eelndus korrektiive.

Kahesuunaline siimmeetriline kirjeldab avalike suhete mudelit, mis pohineb uuringul
ja kasutab kommunikatsiooni, et juhtida konflikti ja parandada arusaamist
strateegilise avalikkusega (Grunig 1992: 18). See tdhendab, et ametnikud peavad

sidusriihmadega labirdidkimisi ja on valmis oma tegevust iimber hindama.

Grunig (1992: 298) leiab, et kuigi organisatsioonid peaksid praktiseerima kahepoolset
ja stimmeetrilist kommunikatsiooni, kui nende keskkond on kompleksne ja
turbulentne, siis paljud, kui mitte delda enamik sellise keskkonnaga organisatsioone

el praktiseeri avalikke suhteid teooria kohaselt.

Tunnus Pressiagentuur Avalik Kahesuunaline | Kahesuunaline
informatsioon | asiimmeetriline | siimmeetriline
Eesmiirk Propaganda Informatsiooni | Teaduslik Vastastikune
levitamine veenmine arusaamine
Kommuni- | Uhesuunaline; Uhesuunaline; | Kahesuunaline; | Kahesuunaline;
katsiooni tdielik tdde pole | tdde on oluline | tasakaalustamata | tasakaalustatud
iseloom peamine efektid efektid
Kommuni- | Allikas — | Allikas — | Allikas — | Grupp — grupp
katsiooni vastuvotja vastuvotja vastuvotja —
mudel —
Tagasiside
Uurimise Viike; Viike; Kujundav; Kujundav;
iseloom ,raamatupidamine” | loetavus, hoiakute arusaamise
lugejaskond hindamine hindamine

Tabel 1.1. Neli Grunigi ja Hunt’i suhtekorralduse

10)

mudelit (kohandus Oliver 2004:

16




1.5 Osalemine

Ruutsoo (2001:251) viidab, et kodanikuiihiskonna alusidee on iihiskonna avatuse
lisamine osalemise suurendamise kaudu. Osalusiihiskonna ideaal tidhendab
voimalikult selliste individualiseeritud sidususviiside toetamist, mis ei piira, vaid
aitavad suurendada koikide tegelikke valikuvabadusi, juurdepddsu oma saatuse

kujundamisele.

Et kodanike osalustaset otsustusprotsessis moodta, on Arnstein koostanud kodanike
osaluse astmestiku, millel on kaheksa astet. Kodanike kontroll otsuste tegemise ja
vOimu teostamise iile on kaheksandal astmel. Alumiste astmete puhul on riigil suurel
maidral voimalik osalust suunata ja sellega manipuleerida ning alates 4. astmest
(teavitamine, konsulteerimine ja vaigistamine) saab réddkida mingil maééaral
kaasamisest: kodanikke kuulatakse ja neid teavitatakse poliitikate planeerimisest ja
elluviimisest, kuid ei ole mingit garantiid, et kodanikke ka kuulda vdetakse ja nende
seisukohtadega arvestatakse. Alles alates 6. astmest toimub kodanike ja riigi vaheline
partnerlusssuhe ning kahel viimasel astmel (delegeeritud voim ja kodanike kontroll)
saavad kodanikud, kellel tavapdraselt puudub ligipdds vOimule, otsustamisel ja
juhtimisel enamuseks, kelle arvamus on otsustava tidhtsusega (Lepa et al. 2004: 10).
Arnsteini ideaal on seega kaheksas aste ehk kodanike kontroll, kuid sageli selleni ei
jouta. Kodanike osalemise kaheksa tasandit annab mdddupuu, mille abil saab hinnata,

mis tasemel on osalemine seadusloome protsessis.

. Kodanike kontroll

. Delegeeritud voim - Kodanike vdoim

. Partnerlus

. Vaigistamine

. Konsultatsioon - Siimboolne osalemine

. Teavitamine

. Teraapia

=N WA (O30

. Manipuleerimine - Mitteosalemine

Joonis 1.2. (Arnstein 1969 pdhjal)
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Analoogne kodanike voimu taseme spektrum on vélja tootatud ka Skelcheril (Flynn

1997: 154).

Asutuse biirokraatlik paternalism

Info edastamine

Arvamuste otsimine

Ettepanekute arutelu

Kodanikud uurivad teemade, eesmirkide ja valikute kohta
Uhine otsuste tegemine

Otsused on delegeeritud kodanikele

Joonis 1.3. Kodanike kontrolli spektrum (Skelcher 1993: 14 alusel)

Mittetulundusiihingud on Eestis iildjuhul viikesed ja nende ettepanekud
seaduseelndudele pohinevad tihtipeale paari inimese kujundatud seisukohtadel.
Ladne-Euroopa viljakujunenud demokraatiates on organisatsioonidel palju tootajaid
vOi lobby-gruppe, kes tegelevad ainult poliitika mdjutamisega. Kui aga
kodanikeiihendustel pole ressursse, et end pidevalt kursis hoida muutustega
valitsusasutustes, siis ametnikud ja huvigrupid ei ole vordsetel positsioonidel. Nad ei
ole vordsed oma teadmiste ja info kittesaadavuse poolest, mistottu erineb nende
argumenteerimisoskus. Ka keelekasutus vdib olla erinev, sest ametnikud kasutavad
palju spetsiifilisi termineid. Nii vOivad dialoogis tekkida probleemid. Habermas
vididab, et kommunikatiivsel teel saavutatud kokkulepe peab pohinema pdhjustel. Ja
kommunikatiivses praktikas osalevate inimeste ratsionaalsus pohineb sellel, kas, kui
vajalik, nad saaksid, sobivates olukordades, pakkuda oma viljendustele pdhjuseid.
Seega igapdeva kommunikatiivse praktika ratsionaalsus osutab argumenteerimisele
[...] (1984: 15). Kui aga sidusrihma esindajad ei suuda argumenteerida oma
seisukohti, siis nad jadvad viitluses alla riigiametnikele, kellel on tinu oma ametile
teema kohta rohkem infot. Seepeale tekivad kommunikatsiooniprobleemid, kus
ametnikud titlevad, et kodanikeiihendustelt el saa ettepanekuid
seadusloomeprotsessis. Praktikud aga véidavad, et ametnikud ja poliitikud teevad

valesid otsuseid, sest nad ei puutu kokku reaalse eluga.

Lauristin on viitnud, et demokraatliku avalikkuse iiks tunnus on, et koik, kes sOna

votavad, on vihemasti subjektiivselt veendunud, et see, mida nad piiliavad teada
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saada, teistele iitelda ja milleni koos jouda, on tdde, mitte manipuleerimine, mingil
korvalisel pohjusel asjade mittetdena esitamine. See on sisim toearmastus (Lauristin
& Luik 2007: 13). Seadusloome protsessis peavad riigiasutus ja tema sidusrithmad
samuti piitidlema tde, mitte manipulatsiooni poole. Seda on vdimalik saavutada
avatud ja ausa kommunikatsiooniga, kus argumenteeritakse seisukohti ning joutakse

lahendusteni.

1.6 Kaasamise raamistik

Lauristin arvab, et kaasamine on moodne sona Eesti ametiasutustes, mis on edukalt
vilja torjunud osavotu voi osalemise. Kaasamine on iihe (juhtiva, valitseva) poole
aktiivsus, teise (alluva, valitsetava) poole suhtes, kaasaja on subjekt, kaasatav pigem
objekt, kelle vdoimalused 10plikke otsuseid mdjutada on piiratud. Osalustahe piisib
veendumusel, et otsus siinnib iihiselt, arvestab kodigi osalejate seisukohti ning huve

(Lauristin 2007: 3).

Kaasamine on temaatika, mis puudutab eelkdige valitsusasutusi, aktiivseid
kodanikeiihendusi ja ettevotteid, kes teevad riigiasutustega koostood, lahendamaks
tthiskonnaelu puudutavaid kiisimusi. Kaasamine eeldab, et kaasatavad on huvitatud
tthiskonnaelus kaasa rdadkima ning otsuste eest vastutust votma. See on koostdo, mis

on iseloomulik demokraatlikule iihiskonnale.

Riigi ja kodanike suhteid voib vaadelda kaasamise raamistikus, kus kaasamine on kui
katus, mille alla koonduvad informeerimine, konsulteerimine ja osalemine. Seda on
voimalik korvutada Grunigi kommunikatsioonimudelitega, kus informeerimine
kujutab endast iihepoolset suhet, kus riik teavitab sidusrithmi oma tegevusest, aga
tagasisidet sidusrithmadelt ei oodata. Konsulteerimise puhul kiisitakse sidusrithmade
seisukohti erinevates kiisimustes, kuid pole kindel, et nendega alati arvestatakse.
Grunigi moistes on see kahesuunaline asiimmeetriline kommunikatsioon. Osalemise

puhul on voéimalik rddkida sidusrithmade omapoolsest initsitatiivist ning aktiivsete
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kahepoolsete suhete arendamiseks valitsuse voi parlamendiga. Grunigi mdistes on

tegu kahesuunalise siimmeetrilise mudeliga.

KAASAMINE
so laiem raamistik, mille alusel toimuvad:

Riik — tihiskond/huvirithm

1. INFORMEERIMINE
(antakse teada plaanitavatest otsustest ja/voi digusaktidest)

Riik —> ithiskond/huvirithm

<—

2. KONSULTEERIMINE
(konkreetsetelt huvirihmadelt kiisitakse arvamusi ja ettepanekuid)

Riik <> ithiskond/huviriihm

3. OSALUS
(huvirithmapoolne algatus ja voimalus osaleda otsuste tegemise ja
oigusaktide viljatootamise protsessis)

Joonis 1.4. Kaasamise raamistik (Lepa et al. 2004, OECD 2001)

Kaasamise parendamiseks tootati 2005. aastal Riigikantselei eestvedamisel vélja
,,kaasamise head tavad”, mille jirgi riigiasutused, mittetulundusiihingud ja ettevotted
voivad iiksteist kaasata Oigusloome protsessi vOi strateegiliste dokumentide
viljatootamisse. Selle dokumendi eesmirk on iihtlustada pohimdtteid, kuidas
valitsusasutused, ettevotted ja kodanikuiihendused kaasavad avalikkust ja huvirithmi
otsustusprotsessidesse. Kokkuvotlikult deldes, kaasamise planeerimisel koostatakse
kava ehk plaan, et kaasamine toimuks siisteemselt ja koiki valdkonna osapooli
holmates. Kaasata tuleb varajases etapis, kui on veel vdimalik ettepanekutega
arvestada. Kaasamise kiigust tehakse vahekokkuvote, hinnatakse protsessi ja
resultaate ning teavitatakse tulemustest. ,,Kaasamise hea tava” voib parandada kolme
sektori  koostood, kuid seda ainult juhul, kui ametnikud, ettevotjad ja
kodanikeiihendused on tavast teadlikud ja votavad selle omaks. Muidu jédédb see tolmu

koguma, sest ,kaasamise hea tava” ei ole kohustuslik, vaid soovituslik. Kui aga
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kaasamise pohimotteid iiksteisele meelde tuletatakse ja sellest kinni peetakse, paraneb

kaasamise kvaliteet, seaduseelndude legitiimsus ning suureneb ithiskonna sidusus.

1.7 Sidusriihmade teooria

R. Edward Freeman, kes on sidusrithmade teooria autor, defineerib sidusrithma kui
gruppi vOi indiviide, kes saavad mojutada vOi on mojutatud organisatsiooni
eesmirkide saavutamisest (Key 2001:320). Osborne ja Plastrik iitlevad veel, et
sidusriihmad on indiviidid vo&i grupid, kellel on huvi avaliku siisteemi voi
organisatsiooni tegevuse vastu (1998: 182). Seega sidusrithm on aktiivne iihendus,
organisatsioon voi vorgustik, kes on seotud ministeeriumi tegevusvaldkondadega ja
pliiab mojutada seadusloome protsessi, et kaitsta enda huve. Sidusrithmad ehk —
grupid on nii ithenduste katusorganisatsioonid, kohalikud omavalitsused kui ka
avalik-0iguslikud asutused (niiteks Eesti Haigekassa, Eesti Puuetega Inimeste Koda,
Eesti Arstide Liit jne). Samuti voib sidusgruppe defineerida kui indiviidide gruppe,
kellega organisatsioon suhtleb ja kes on vastastikku soltuvad ning keda

organisatsiooni otsused mdjutavad.

Lagerspetz (2006: 7) on defineerinud huvigruppi sidusrithma siinoniiiimina.
Sidusrithm, huviriihm ja survegrupp ongi sarnased terminid. Hagopian diitleb, et
grupist saab huvigrupp siiski vaid sellisel juhul, kui ta konealust iihishoiakust
lahtudes esitab ndudmisi voi avaldab muul moel meelt. Mitte kdik grupis ei tee seda
(1993: 297). Samas Palmaru néeb, et huviriihm ehk huvigrupp ehk survegrupp on
ministeeriumi sidusrithm, keda iseloomustab iihine huvi, tegutsev organisatsioon,
piitid mojutada poliitilist voimu, kuid nad ei ole riigivdoimu asutused ega ka parteid
(2003:318). Ning Lagerspetz iitleb, et survegrupid on liikmete iihiste huvide (kas era-
vOi avalike huvide) edendamiseks loodud iihendused, katusorganisatsioonid,
litkkumised vOi1 vorgustikud, mis piitiavad avaldada avalikule voimule survet selleks, et

mojutada neid puudutavaid otsuseid (2006:16).
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Natuke laiapohjalisem mdiste on sihtrithm. Lagerspetz maistab sihtriihma all inimesi,
kes ei pruugi olla iihenduse liikkmed, kuid kelle huvides see tegutseb. Nendest vdivad
saada iihenduse liikmed, toetajad ja/voi vabatahtlikud, ja nende olemasoluga saab
ithendus oOigustada oma tegevuse vajalikkust (2006: 16). Sihtriihmad on Eesti
tthiskonna grupid, keda saab eristada iihiskonnast sotsioloogiliste, geograafiliste ja
kultuuriliste parameetrite jirgi (sugu, vanus, haridus, elukoht, positsioon iihiskonnas,
sissetulek). Riigiasutuse poolt vaadatuna vOib Oelda, et sihtriihmad ehk —grupid on
sotsiaalsed grupid ja neid tihendavad organisatsioonid, kellele ministeerium edastab

infot neid puudutavatest muutustest ja uuendustest.

Riigiasutuse ja sidusriihmade legitimatsioonisuhe eeldab dialoogilisust, mis on
strateegiliselt ldbi modeldud. Grunig vididab, et strateegiliselt juhitud
kommunikatsiooniprogrammid aitavad organisatsioonil juhtida suhteid strateegilise
avalikkusega, kellel on vdoimu piirata organisatsiooni eesmirkide saavutamist. Kui
organisatsioon ei juhi vastastikuseid soltuvusi piisavalt, siis strateegiline avalikkus
protestib, boikoteerib, ldheb kohtusse ja kiisib valitsuselt regulatsioone, et piirata
organisatsiooni autonoomiat (Grunig 1992: 27). Sidusriihmad saavad mdgjutada
seadusloome protsessi. Neil on voimalik riigiasutust aidata eelndu koostamisel,
avaldades arvamust ja esitades oma ettepanekuid. Kui aga koostdd valitsusasutuse ja
tema sidusriihmade vahel ei toimu, voivad viimased ministeeriumi takistada:
protesteerida, kasutada meediat oma kriitika avaldamiseks, teha lobby parlamendis

jms.

Sidusriihmi jaotatakse otsesteks ja kaudseteks ehk primaarseteks ja sekundaarseteks.
Carroll viidab, et primaarsed sidusrithmad on need, kellel on organisatsiooniga
formaalne, ametlik voi lepinguline suhe ja koik teised on sekundaarsed sidusrithmad
(Gibson 2000: 245). Riigiasutustel on palju primaarseid sidusrithmi, peamiselt on
need mittetulundusiihingud, ettevotted ja teised riigiasutused, kellega koostood
tehakse. Sidusriihmad on organisatsiooni jaoks primaarsed siis, kui nad mdjutavad
eelndu protsessi. Nditeks kui sotsiaalministeeriumis on véljatdotamisel lastekaitse
seaduse eelndu, siis lastekaitse organisatsioonid on primaarsed sidusrithmad. Nad
tunnevad temaatikat ja oskavad lastekaitse teemadel kaasa rddkida. Samal ajal néiteks

ohvriabi organisatsioonid on sekundaarsed, sest nad ei ole spetsialiseerunud

22



lastekaitse kiisimustele. Sekundaarsest sidusrithmast vOib aga saada primaarne
sidusrithm, kui arutatakse laste ohvriabi temaatikat. Kui sidusriihm teeb koost66d

ministeeriumiga seadusloome protsessis, siis ta on primaarne sidusrithm.

Donaldson ja Preston (1995) eristavad sidusriihmade teoorias kirjeldavat,
instrumentaalset ja normatiivset paradigma. Kirjeldav paradigma kisitleb, kas
sidusriihma huve on arvesse voetud voi mitte. Instrumentaalne ldhenemine on seotud
mojuga, mis on sidusriihmadel seoses korporatiivse efektiivsusega. Normatiivne
lahenemine tegeleb pohjustega, miks korporatsioonid peaksid kaaluma sidusriihmade
huvisid, isegi nihtavate tulude puudumisel (Gibson 2000: 245). Kuna antud
uurimistdod eesmidrk on selgitada riigiasutuse ja sidusriihmade koost6od ning
legitimatsioonisuhet digusloome protsessis, siis ldhtutakse ennekdike esimesest ehk

kirjeldavast paradigmast.

Selleks, et organisatsioon saaks sidusrithmadega koostood paremini organiseerida,
tuleks koik sidusriihmad kaardistada. Freeman on loonud kaardi, kus tuuakse vilja
koik sidusgrupid, kes organisatsiooni mojutavad. Kaardi jargi ndeb koiki selgesti

eristatavaid sidusgruppe (Key 1999: 320).

Joonis 1.5. Freeman’i sidusgruppide kaart
Joonisel on nii organisatsiooni primaarsed kui sekundaarseid sidusgrupid, kelle m&ju

organisatsioonile on arvestatav. Joonise keskpunktis on organisatsioon, kus toimub

otsustamine. Umberringi olevad sidusgrupid mdjutavad organisatsiooni otsuseid
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diskussiooni kaudu. Need, kes on ldhemal, suudavad modjutada organisatsiooni

rohkem ja kes on kaugemal, mdjutavad vihem.

1.8 Seadusloome protsess poliitilise kommunikatsiooni
mudelis

Seaduseelndu menetlemis- ja otsustusprotsess on poliitiline protsess, kus toimub
poliitiline kommunikatsioon. Brian McNair (1999: 4) maddratleb poliitilist
kommunikatsiooni kui eesmérgipirast poliitikasse puutuvat suhtlust, milleks v&ib
olla:

1. poliitikute voi  teiste poliitika subjektide spetsiifiliste eesmarkide

saavutamisele suunatud mistahes vormis toimuv kommunikatsioon;

2. poliitikutele  suunatud  mittepoliitikute  (valijad, ajakirjanikud  jt)
kommunikatsioon;
3. eelpool nimetatud subjektide ja nende tegevuste kohta kdiv kommunikatsioon

nagu uudised, juhtkirjad jm poliitilise diskussiooni vormid.

Sellest vaatenurgast voib seaduseelndud pidada eesmirgiks, mille valmimise nimel
poliitikud ja ametnikud peavad labirddkimisi sidusrithmadega ning informeerivad
ajakirjanikke, et teavitada kodanikke ehk valijaid. Eelndu menetlemise ja tulemi
kohta ilmuvad meedias uudised ning huvigrupid kasutavad meediat oma seisukohtade

kaitsmiseks.
Vottes aluseks Eastoni poliitilise kommunikatsiooni siisteemi, on Meadow (1980: 42)

arendanud vilja poliitilise kommunikatsiooni mudeli (vt joonis 1.6), kus on fookus

subjektidel ja protsessidel.
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Joonis 1.6. Poliitilise kommunikatsiooni mudel (Meadow 1980: 42)

Selle mudeli abil saab selgitada seaduseelndu viljatootamist. Mudelis toimuvad
protsessid saavad alguse kodanikest, kellel on palju individuaalseid ndudmisi. Et need
jouaksid valitsuseni, koonduvad nad gruppidesse. Meadow viidab, et need, kes ei
liitu gruppidega vOi el suuda oma ndoudmisi véljendada, korvaldadakse siisteemist
(1980: 43). Niiteks parteid, kes toetuse vdhenedes ei saa oma lubadusi ellu viia,
16petavad tegevuse voi elavad ,,varjusurmas”. Samas tddeb Meadow, et on ka inimesi
vOi huvigruppe, kes kasutavad oma ndudmiste voimendamiseks massimeedia abi. Kui
ndudmised jouavad valitsuse otsustajateni, siis vOetakse nende suhtes otsus ning
poliitika tulemist antakse kodanikele teada kas otse vdi massimeedia kaudu (1980:
43). Seega kodanike ndudmised on valitsuse tegevuse sisendiks ning neile antakse ka

tagasisidet.
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Meadow mudelist voib nidha, et poliitikakujundamine ja valitsuse otsused on
kodanike ja huvigruppide surve all. Initsiatiiv toimivat siisteemi muuta voib tulla ka
valitsusasutustest (ametnikelt) voi Riigikogust. See muidugi ei vilista, et nende

initsiatiivi tingisid teatud huvigrupid ja kodanikeiihendused.

1.9 Kommunikatsiooni planeerimine ja otsustamine
seaduseelnou menetlemise protsessis

Kui organisatsioon teeb otsuseid, siis ta teeb seda esindades organisatsiooni ennast ja
tema keskkonda (White & Dozier 1992: 92). Seega organisatsioon peab otsuseid
tehes arvesse votma nii sise- kui viliskeskkonda ning kommunikeerima seda nii oma
tootajatele kui sidusrithmadele. Kommunikatsioonijuhtimise iiheks aluseks on
organisatsiooni sise- ja viliskommunikatsiooni iihtsuse printsiip. See tdhendab, et
organisatsiooni litkkmete kommunikatsioon mojutab avalikku mainet. Teisest kiiljest
on avalikkuses toimuval kommunikatsioonil oma mdju organisatsiooni
sisekommunikatsioonile. Seda peab silmas pidama ka otsustusprotsesside ja

kommunikatsiooni analiiiisil seaduseelndu menetlemise protsessis.

Grunig viidab, et kommunikatsiooniprogrammide eesmérgid peaksid olema valitud
nii, et oleks maksimiseeritud ulatus, kus organisatsioon on vdimeline juhtima oma
suhteid strateegilise avalikkusega (Grunig 1992: 14). TeisisOnu, organisatsioon peab
tunnetama oma voimeid, kui suuri kommunikatsioonieesmirke ta votab ja mil miiral
ta suudab pidada sidusrithmadega ldbirddkimisi. Samas tuleb ka silmas pidada, et
lithiajalise programmiga, néiteks seaduseelndu kaasamiskava ehk -strateegiaga, ei ole
voimalik saavutada laiaulatuslikke tulemusi nagu sidusrithmade mdotteviisi muutust.
Kui aga lithiajalisi programme pidevalt korratakse, siis sidusrithmade usaldus
organisatsiooni vastu kasvab ja pikaajaliste eesmirkide tditumine on tdendolisem.
Seega usalduse vditmiseks on koostoole ja kaasamisele vaja ldheneda siisteemselt.
Jiargnevalt tulebki vaatluse alla iiks sidusriihmade kaasamise siisteem -
koostdoetappide kirjeldus sotsiaalministeeriumi kommunikatsiooni kisiraamatule

tuginedes.
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Koostdo tekitab ministeeriumi ja sidusrithmade vahel jagatud vastutuse tunde: kui

sidusriihmade ettepanekutega on arvestatud, siis neil on moraalne kohustus aidata

kaasa

seaduseelnou

edukale rakendamisele. Millal

aga

peaks riigiasutus

sidusriihmadelt arvamust kiisima? Millised on eelndu protsessi kaasamise etapid?

Siinkohal jirgib autor Tampere (2003: 23) eeskuju, kes kirjeldab organisatsiooni ja

sidusriihmade siisteeme erinevates elutsiiklites ning analiilisib kommunikatsiooni ja

suhteid igas siisteemis.

Eelnou Iseloomustus Kommunikatsioon
elutsiikkel sidusrithmadega
Ettevalmistav | Uldjuhul poliitiline initsiatiiv vdi konkreetsed | Puudub (va juhul, kui
ehk ettepanekud  (poliitikutelt,  sidusrithmadelt, | ettepanek  on  tulnud
planeerimis- | teistelt ametkondadelt, ministeeriumi oma | sidusrithma(de)lt)
etapp osakondadelt) lahendada mingi probleem
ministeeriumi valitsemisalas.
Probleemi  |o Probleemi olemuse viljaselgitamine Esimene konsultatsioon
méératlemise |o  Sidusriihmade magratlemine ja iilevaade | sidusrihmadega
etapp nende nigemusest ja seisukohtadest tipsemate  eesmirkide
¢ Sidusrithmade kaasamiskava koostamine médratlemiseks
e Pirast ekspertgrupiga konsulteerimist toimub | €KSpertgrupis (kahe-
tipsem eesmirkide mératlemine suunaline - simmeetriline
kommunikatsioon)
Lahenduste |e Ekspertgrupp  tootab  vilja  erinevad | Lisaks  ekspertgrupile
ette- alternatiivid kaasatakse sidusriihmasid
valmistamise |e  Alternatiivide tutvustamine ja arutelu | laiemalt seminaridel.
ja  analiitisi seminaridel sidusriithmadele. Pirast seminare oluline
etapp e Meediasuhted — avalik arutelu variantide | anda sidusrithmadele
suhtes. tagasisidet juhtkonna
e Pirast seminare ettepanckutest kokkuvote | valikutest (kahesuunaline
(memo), mida tutvustatakse juhtkonnale | Simmeetriline
16plike valikute tegemiseks. kommunikatsioon)
e Juhtkonna vastused tehtud ettepanekutele
saadetakse sidusriihmadele teadmiseks.
Lahenduste |e Oigus- ja pohiosakond koostavad eelndu ja | Kommunikatsioon
menetlemise toimub ministeeriumisisene kooskolastamine | sidusrithmadega
ja realiseeri- @  Arutelu valikutest ekspertgrupis, kirjalikud | ekspertgrupi kaudu
mise etapp koosk®olastused asjaomastelt
ministeeriumitelt ja sidusrithmadelt.
e Meediasuhete teine faas: avalikkusele
esitatakse ministeeriumi seisukohad.
Eelndu ¢ Eelndu menetlemine Vabariigi Valitsuses ja | Kommunikatsioon
menetlemine Riigikogus toimub vastavalt Vabariigi | sidusrithmadega puudub.
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Riigikogus ja Valitsuse  reglemendile ja  Riigikogu | Mitteametlikult

seaduse kodukorra seadusele. toimuda suhtlus niiteks

viljakuuluta- | Meediasuhteid  korraldatakse  vastavalt | Riigikogus,

mine

avalike suhete osak. taktikalisele plaanile. | sidusrithmad
Plaani  elluviimisel tehakse  koost66d | koondunud
partnerasutustega (Riigikogu, valitsus). tegeiseks.

Tabel 1.2. Kommunikatsioon sidusrilhmadega erinevates eelndu elutsiiklites ehk
eelndu menetlemise protsessis (tuginedes sotsiaalministeeriumi kommunikatsiooni
kasiraamatule 2005)

Eelndu menetlemise protsessi voib jagada motteliselt viide etappi:

1.

Planeerimisetapp algab iildjuhul poliitilise initsiatiiviga vdi konkreetsete
ettepanekutega  (poliitikutelt, sidusrithmadelt, teistelt ametkondadelt,
ministeeriumi osakondadelt) lahendada mingi probleem ministeeriumi
valitsemisalas. Kommunikatsiooni sidusriihmadega selles etapis iildjuhul ei
ole, va kui ettepanek tuleb sidusrithma(de)lt.

Probleemi maédratlemise etapis selgitatakse probleemi olemus ning sellega
seotud olulisemad sidusrithmad. Selles etapis tehakse ililevaade ekspertgrupi
nigemusest ja seisukohtadest piistitatud probleemi ja eesmirkide osas.
Ekspertgruppi kuuluvad ka teemaga seotud sidusriihmade esindajad. Koost6os
avalike suhete osakonnaga planeeritakse teavitamine ning koostatakse
kaasamiskava, kus on loetletud kaasatavad sidusrilhmad ja tegevuskava.
Kaasamiskava on vajalik tegevuste ministeeriumisiseks kooskdlastamiseks ja
selle koordineeritud ldbiviimiseks. Pirast ekspertgrupiga konsulteerimist
toimub ministeeriumis tdpsem eesmirkide midratlemine, millises ulatuses
soovitakse probleem lahendada, arvestades kehtivaid strateegiaid ja
oigusruumi. Kommunikatsioon sidusriihmadega toimub ekspertgruppide
kaudu.

Lahenduste ettevalmistamise ja analiilisi etapis tootab ekspertgrupp vilja
alternatiivid. Kui need on teada ja puudutavad suurt hulka ministeeriumi
sidusrithmi, siis korraldatakse neile seminare, kus tutvustatakse erinevaid
lahendusvariante ning peetakse arutelusid, et saada eelndu kohta ettepanekuid
ja tagasisidet. See on osa kaasamiskava tegevustest. Siin toimub
kommunikatsioon ilma ekspertgrupi vahenduseta otse sidusrithmade
esindajatega.
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Selles staadiumis alustatakse ka meediasuhetega, et lasta avalikul arvamusel
ennast variantide suhtes véljendada. See on vajalik avalikkuse usaldusliku
vastuvotu loomiseks ning hilisemas faasis ministeeriumi seisukoha
pohjendamiseks. Pérast seminare tehakse sidusrithmade ettepanekutest
kokkuvote (memo), mida tutvustatakse juhtkonnale 10plike valikute
tegemiseks. Juhtkonna vastused tehtud ettepanekutele saadetakse
sidusriihmadele teadmiseks.

Lahenduste menetlemise etapis koostavad oOigusosakond ja pohiosakond
seaduseelndu, mida arutatakse ekspertgrupis ning mis saadetakse
ministeeriumisisesele kooskdlastamisele. Asjaomastelt ministeeriumitelt ja
sidusriihmadelt kiisitakse ka kirjalik kooskdlastus. Seega toimub
kommunikatsioon 16pliku konsensuse saavutamiseks.

Selles etapis viiakse ldbi meediasuhete teine faas, kus esitatakse ministeeriumi
poolt selgelt pohjendatud eelistus, mis aitab kaasa avaliku arvamuse
polariseerumisele ja vastuvOetava otsuse legitiimsusele.

Eelndu menetlemine Vabariigi Valitsuses ja Riigikogus toimub vastavalt
Vabariigi Valitsuse reglemendile ja Riigikogu kodukorra seadusele.
Meediasuhteid korraldatakse vastavalt avalike suhete osakonna taktikalisele
plaanile. Plaani elluviimisel tehakse koostodd partnerasutustega (Riigikogu,
Vabariigi Valitsus). Otsest kommunikatsiooni ministeeriumi ametnikel
sidusriihmadega ei ole. Mitteametlikult vOib toimuda suhtlus néiteks

Riigikogus, kus sidusrithmad teevad lobby Riigikogu litkmete seas.
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2 Eesmark ja uurimisiilesanded

Uurimisto0 peamine empiiriline eesmirk on selgitada, kuidas seaduseelndu
viljatootamisel  toimuv  valitsusasutuse ja tema sidusriihmade vaheline
kommunikatsioon mdjutab seadusloome protsessi ning eelndu legitiimsuse
saavutamist. Samuti piiiitakse avastada praktikas esinenud probleeme ning pakkuda

neile lahendusi.

Selleks analiitisitakse kaht Sotsiaalministeeriumi seaduseelndud - toSturuteenuste- ja
toetuste seaduseelndud ning sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seaduseelndud. Et
saada modlema osapoole ndgemust seaduseelndu  protsessis  toimunud
kommunikatsioonist ja koostoost, on esiteks ldbi viidud formaliseeritud Kkiisitlus

sidusrithmadega ning teiseks tehtud intervjuusid ministeeriumi ametnikega.

Uurimiskiisimused on jargmised:
» Koigepealt sidusrithmade teooriat aluseks vottes analiiiisitakse:

a. Kes sidusriihmadest seaduseelndu protsessis osalesid ja kes olid
mojukamad?

b. Kas sidusrithmad tunnevad huvi ministeeriumi info ja seadusloome
protsessis osalemise vastu?

c. Kuidas osapooled hindavad iiksteise kompetentsi ja teadlikkust antud
valdkonnas?

d. Kas osapooled olid koostooga ja eelnduga rahul?

» Teiseks vaadeldakse Grunigi kommunikatsioonimudelitele tuginedes, kas
valitsusasutuse ja tema sidusriihmade vahel toimus kahepoolne siimmeetriline
kommunikatsioon.

a. Kas informatsioon on sidusriihmadele kittesaadav ning milliseid
kommunikatsioonikanaleid kasutati?

b. Mis probleeme esines ministeeriumipoolses kommunikatsioonis?

c. Mis probleeme esines sidusriihmade osalemises

seadusloomeprotsessis?
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d. Labirddkimised: Kas seadusloome protsessis sidusrithmad said
ettepanekuid esitada ja kas neid arvestati?
e. Kas sidusrithmadele anti tagasisidet?

» Kolmandaks vaadeldakse vorgustikuteooria alusel, milline oli poliitika stiil,
mida ministeerium eelndu ettevalmistamisel rakendas, ning kuidas see voib
mojutada legitiimsuse saavutamist.

» Viimaseks antakse hinnang, kas seaduseelndudel on eeldusi legitiimsuse

saavutamiseks.
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3 Organisatsiooni, juhtumite ja metoodika tutvustus

Jargnevalt iseloomustatakse uuritavate juhtumite valikut ning tutvustatakse
organisatsiooni ja juhtumeid. Juhtumid valiti ja metoodika kujunes vilja paralleelselt
teoreetilise raamistikuga. Metoodikat selgitades antakse koigepealt iilevaade
andmekogumis- ja andmetddtlusmeetoditest ning seejirel tulemuste tdlgendamise

ning esitamise meetoditest.

3.1 Juhtumite valimine

Uurimisto6  juhtumiteks on  valitud  Sotsiaalministeeriumi  eelndud -
sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seaduse ning toOturuteenuste ja —toetuste

seaduse eelndud.

Valik langes neile kahele seadusele mitmel pohjusel:

1. Nende eelndude seadusloome protsess toimus iihel ajal ning seega on need
histi vorreldavad, sest olukord oli sarnane, nditeks ministeeriumi poliitiline
juhtkond oli sama.

2. Mbolema seaduseelndu aluseks on 2004. aastal valminud kontseptsioonid, mis
kinnitati 2004. aastal Vabariigi Valitsuse poolt — sotsiaalvaldkonnas
hoolekande kontseptsioon ja toovaldkonnas tooturumeetmete kontseptsioon.

3. Eelndude puhul pole tegu pelgalt EL regulatsioonide iilevOotmise ega
vastavusse viimisega, vaid siseriiklike kiisimuste lahendamisega. See
omakorda tdhendab, et sidusrithmade kaasamine on viga oluline, et arendada
valdkondi nende vajadustest lahtuvalt.

4. Eelndud korrastavad ja parendavad toimivat siisteemi, et inimestele paremaid

teenuseid pakkuda.

Eelndud erinesid esmapilgul selle poolest, et nende ettevalmistusperiood ning

poliitiline prioriteetsus olid erinevad. Kui toOturuteenuste ja —toetuste seaduse
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ettevalmistamisel oli suur poliitiline surve ja ettevalmistusperiood liihike, siis
sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seaduse puhul surve nii suur polnud ning

analiilisiks ja sidusrithmade kaasamiseks oli rohkem aega.

Tooturuteenuste ja —toetuste seadus voeti Riigikogus vastu 28. septembril 2005. aastal
ning see joustus 1. jaanuaril 2006. Sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seadus voeti
Riigikogus vastu 15. novembril 2006 ning joustub jéark-jargult alates

1. jaanuarist 2007 kuni 1. jaanuarini 2008.

3.2 Sotsiaalministeeriumi iseloomustus

Valitsusasutuse juhtimine on eraettevotte juhtimisest erinev. Randma on 6elnud, et
ainult efektiivsuse kriteeriumi kasutamine vo0ib vihendada otsustetegemise
demokraatlikkust ning kodanike erinevate huvidega arvestamist (2002: 11). Ettevotte
eesmirk on teenida kasumit ning teha seda voimalikult efektiivselt. Ettevottel on
vorreldes valitsusasutusega suurem vabadus voOtta vastu otsuseid Kkiiresti ja
autonoomselt. Valitsusasutusel on rohkem huvigruppe ning eesmirk piitielda
sotsiaalse Oigluse poole. Avalik organisatsioon on viliskeskkonnale avatum kui
eraettevote. Avalik organisatsiooni tegevuskeskkond on keerulisem ja konfliktsem.
Eraettevote méératleb ise oma kliendigrupi ja turu, milles tegutseda. Avalikud
organisatsioonid osutavad avalikke hiivesid avalikult. Erinevad sidusrithmad soovivad

sekkuda avalike organisatsioonide otsustusprotsessi.

Sotsiaalministeerium tegeleb riigi sotsiaalprobleemide lahendamiskavade koostamise
ja elluviimise, rahva tervise kaitse ja arstiabi, toohdive, tooturu ja tookeskkonna,
sotsiaalse turvalisuse, sotsiaalkindlustuse ja -hoolekande korraldamise, naiste ja
meeste vOrdoiguslikkuse edendamise ja sellealase tegevuse koordineerimise ning
oigusaktide eelndude koostamisega (Vabariigi Valitsuse 14.04.2004 méiirus nr 107

“Sotsiaalministeeriumi pohiméaérus”™).
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Organisatsiooni struktuur on hierarhiline (Lisa. 1. Sotsiaalministeeriumi struktuur).
Ministeeriumi t60d juhivad minister ja kantsler. Tegevusvaldkondadest tulenevalt on
ministeeriumil kolm asekantslerit — sotsiaal-, t60- ja terviseala asekantsler — kes
tegelevad oma valdkonna koordineerimisega. Lisaks pdhiosakondadele on
ministeeriumis kaheksa tugiosakonda, kus tegeldakse personali, finants- ja
varahalduse, siseauditi, avalike suhete, infojuhtimise, infotehnoloogia, vilissuhtluse

ja digusalaste kiisimustega. Ministeeriumis tootab kokku ligi 200 inimest.

3.3 Juhtumite tutvustus

» Sotsiaalvaldkonna juhtum: sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seadus

Sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seadus (edaspidi SHSMS) reguleerib
asenduskodu teenuse ja lapsehoiuteenuse ndudeid, mille rakendamiseks muudetakse
peamiselt sotsiaalhoolekande seadust, aga viiksemad parandused tehakse ka
kaibemaksuseaduses, rahvatervise seaduses, riigildivuseaduses ja
tsiviilkohtumenetluse seadustiku muutmise seaduses.

Seadusega viiakse ellu Vabariigi Valitsuse heakskiidetud hoolekande kontseptsiooni.
Kontseptsioon nédeb ette asendushoolduse teenuste nduete tidpsustamist,
juhtumikorralduse metoodika laialdasemat kasutuselevottu ning teenuste kvaliteedi
jarelevalvesiisteemi tdiustamist. Samuti ndeb hoolekande kontseptsioon ette
asenduskodu (vanas mdistes lastekodu) teenuse finantseerimise tidieliku iileandmise
kohalikele omavalitsustele. Eelnduga antakse vodimalus laste asenduskodu teenuse
finantseerimise iileandmiseks halduslepinguga huvitatud kohalikele omavalitsustele.
Lapsehoiuteenuse kui sotsiaalteenuse puhul kehtestatakse seadusemuudatustega
nouded lapsehoiuteenuse pakkujatele, lapsehoidjatele ning lapsehoiuteenuse

osutamisele (Sotsiaalministeeriumi eelndu seletuskiri 2006).

Hoolekande kontseptsiooni ja asenduskodu teenuse iiks pohieesmérke oli kohalike
omavalitsuste vastutust suurendada ja asenduskodude juhtimine kohalikule tasandile

iile viia. Kdige suurem vastane oli sellele Eesti Laste ja Noorte Hoolekandeasutuste
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Uhendus, kellele oleks meeldinud, kui juhtimine toimunuks tsentraalselt
sotsiaalministeeriumist. Ministeeriumi seisukoht oli, et kohalikud omavalitsused on
asenduskodudele ldhemal ja teavad paremini, millised on sealsed vajadused.

Asenduskodude esindajad arvasid, et sellega vdib nende rahastamine halvenenda.

Lapsehoiuteenuse eesmirk oli luua tdiendavaid lastehoiu vOimalusi, et leevendada
lasteaia kohtade nappust. Selle viljatootamine oli ministeeriumi jaoks poliitiline
tellimus rahvastikuministri biiroo poolt, mis oli eelnevalt valitsuse tasandil kokku
lepitud. Kuna sotsiaalministeeriumi ametnike arvates rahvastikuministri biiroo {iiks
ndunikest, kes oli kaasatud seaduseelndu viljatootamisse, kiitus surverithmana, mitte

koostddpartnerina, siis see tekitas pingeid osapoolte vahel.

» Toovaldkonna juhtum: tooturuteenuste ja —toetuste seadus

Tooturuteenuste ja -toetuste seaduse (edaspidi TTTS) eelndu tootati vilja seoses
vajadusega tdiustada todturuteenuste ja —toetuste pakkumise siisteemi ja tdiendada
toootsingu  nodudeid. Seadus reguleerib to6tuna ja todotsijana arvelolekut,
tooturuteenuste osutamist ning toootsija toetuse, stipendiumi ja sdidutoetuse
maksmist. Seaduse sisu ldhtub eesmirgist saavutada voimalikult kdrge toohdive ning
vihendada ja ennetada toOtust ning majanduslikku mitteaktiivsust 1dbi parema
tooturuteenuste ja -toetuste sihitamise, suurema indiviidikesksuse ja efektiivsuse.
Tédiendati senist tooturuteenuste valikut ning tooturuteenuste ja -toetuste saamise
tingimusi.

Seadus pohineb 2004. aasta aprillis valminud tooturumeetmete kontseptsioonil.
Tooturumeetmete kontseptsioon médratleb tegevusvaldkonnad ja meetmed t66hdive
suurendamiseks ja tooturult tdrjutuse vidhendamiseks, kisitledes tooturumeetmete
osutamise pohimotteid, tooturuteenuseid ja -toetusi ning riskiriihmade todleaitamist

(Sotsiaalministeeriumi eelndu seletuskiri 2005).

Tooturumeetmete kontseptsiooni ja todturuteenuste ja —toetuste seadusega muudeti
kogu tooturusiisteemi loogikat ,toetustelt toole” ning tooturuteenuse pakkumine

muutus kliendikeskseks. Ametiithingute ja sotsiaaldemokraatide arvates oli nditeks
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seadusega tootute todle suunamine no ,,sunnitdd” toetamine. Seadusega parandati

puuetega inimeste tooturumeetmeid, aga kuna kontseptsioonis oli kisitletud kuut

puuetega inimeste teenust ning seadusesse joudis neist neli, siis see tekitas puuetega

inimestes pahameelt.

Jargnev tabel annab iilevaate, milline oli seaduseelndude protsess ajalises vordluses

ning kommunikatsioon sidusrithmadega erinevates eelndu elutsiiklites.

Eeln6u Sotsiaalvaldkond Toovaldkond
elutsiikkel
Ette- Asenduskodu teenuse algatus tuli | To6turumeetmete  kontseptsioonile ja
valmistav | ametnikelt, kes omakorda olid | tootuteenuste ja —toetuste seadusele oli
ehk eelnevalt sidusriihmadega labi | poliitiline tellimus.
planeeri- rddkinud (alates 2003 hoolekande
misetapp kontseptsiooni raames). Juuni 2003 - ministri  késkkirjaga
moodustatakse tooturumeetmete
Lastehoiuteenuse initsiatiiv tuli | kontseptsiooni juhtgrupp.
rahvastikuministri biiroost ja
poliitilisel tasandil lepiti kokku, et | Seadus pohineb 2004. aasta aprillis
sotsiaalministeerium valmistab eelndu | valminud tooturumeetmete
ette (2005. aastal). kontseptsioonil.
Probleemi |2003-2004 algus toimus kontseptsiooni | Alates juuni 2003 — aprill 2004 toimus
miiratle- |ettevalmistamine ekspertgruppides | kontseptsiooni ettevalmistamine
mise etapp |erinevate teenuste 1dikes ning riigi ja | juhtgrupis ja tdogruppides, kuhu olid
KOV ldbirddkimiste  delegatsiooni | kaasatud erinevad sidusrithmad.
sotsiaal- ja tervishoiu toorithmas.
Mais 2004 koostati teavituskava, mille
2004.a alguses koostati teavituskava, | raames toimus juunis 4 seminari iile Eesti
mille raames toimus veebruarist | (Tallinnas, Pédrnus, Tartus ja Johvis,
aprillini 7 seminari iile Eesti | viimases oli ka venekeelne tdlge). Eraldi
erinevatele sihtgruppidele (2 kohalike | seminarid toimusid erinevates
omavalitsuste sotsiaaltoo tegijatele, 4 | maakondades toohdivendukogudele.
teenuste tarbijatele ja pakkujatele, 1
maavalitsuste sotsiaaltoo tegijatele, sh | 3. juuni 2004 — Vabariigi Valitsus
1 venekeelse tdolkega Ida-Virumaal), | kinnitab tooturumeetmete kontseptsiooni
millest vottis osa kokku u.480 inimest. | heaks.
Aprill 2004 -  kontseptsiooni
heakskiitmine Vab.Valitsuses.
Lahendus- |Kontseptsiooni pohjal ekspertgrupid ja | Kontseptsiooni pdhjal ametnikud tootasid
te etteval- |riigi ja KOV labirddkimiste | vilja seaduseelndu.
mistamise |delegatsiooni sotsiaal- ja tervishoiu

ja analiiiisi
etapp

toorithm tootasid vilja seaduseelndu.

Stigisel 2004 — kui eelndu esimene
versioon sai valmis, toimus neli kohtumist
sidusriihmadega ja umbes 10 kohtumist
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puuetega inimeste kojas.

Lahendus- |Oigus- ja pohiosakond koostasid |Oigus- ja pohiosakond koostasid eelndu ja
te menetle- |eelndu ja toimus ministeeriumisisene |toimus ministeeriumisisene
mise  ja |kooskdlastamine. Seejirel |kooskolastamine. Kooskdlastused
realiseeri- |kooskolastamine sidusrithmadega. sidusriihmadelt saadi 7. mértsiks 2005.
mise etapp

Eelndu Vab. Valitsus kiitis eelndu heaks ning | Vab. Valitsuse istung toimus maértsis
menetle- |see joudis Riigikokku juunis 2006. 2005, millele jargnesid Riigikogu
mine sotsiaalkomisjoni arutelud.

Riigikogus |Sotsiaalhoolekande seaduse muutmise

ja seaduse |seaduse voeti Riigikogus vastu 15. | Tooturuteenuste ja —toetuste seadus voeti
vilja- novembril 2006 ning joustub jirk- | Riigikogus vastu 28. septembril 2005 ning
kuuluta-  |jargult alates 1. jaanuarist 2007 kuni 1. | see joustus 1. jaanuaril 2006.

mine jaanuarini 2008.

Teavitus  |Vastavalt kaasamis- ja teavituskavale | Vastavalt kaasamis- ja teavituskavale
pérast toimus sept. 2005 kuni jaanuar 2006 | toimus november — detsember 2005 neli
seaduse koolitusprogramm - 11 teavitusiiritust | seadust tutvustavat seminari iile Eesti
vastuvot- |lile Eesti, kus muuhulgas Kkésitleti | (Tallinnas, Pédrnus, Tartus ja Johvis,
mist asenduskoduteenust ja lapsehoiuteenust | viimases oli ka venekeelne tdlge).

(iiks seminar Johvis oli venekeelse
tolkega).  Infomaterjalid olid ka
Internetis.

Infomaterjalid olid ka Internetis.

Tabel 3.1. Seaduseelndude protsess ajalises voOrdluses ning kommunikatsioon
sidusriihmadega erinevates eelndu elutsiiklites

3.4 Metoodilised votted

3.4.1 Intervjuud eelnou viljatootajatega

Eelndu viljatootajate ehk sotsiaalministeeriumi ametnikega viidi 2006. aasta juunis ja

septembris ldbi semistruktureeritud intervjuud, et hinnata sidusriihmade kaasamist

eelndu viljatootamisel (Lisa 2. Toovaldkonna intervjuu Kkiisitluskava; Lisa 3.

Sotsiaalvaldkonna intervjuu kiisitluskava).

Uurimiskiisimused késitlesid jargmisi aspekte:

1. Eelndu ettevalmistus ja sidusriihmadega koost60 planeerimine

2. Kaasamisprotsessi ldbiviimine (kogemused, arvamused protsessi kohta)
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3. Arvamused sidusriihmade ja huvigruppide kohta (ettevalmistus, partnerlus
jne)

4. Kommunikatsioonikanalid ja -protsess

5. Kaasamisprotsessi tulemused (hinnang protsessi 1oppedes)

6. Hinnang ministeeriumi tookorraldusele

Intervjuu valim on homogeenne, et kaasamisprotsessi ja selle tulemusi pohjalikumalt
kirjeldada, hinnata ning pdhjuslikke seoseid vélja tuua. Mdlema valdkonna juhtumite
analiiiisiks intervjueeriti nelja inimest (intervjuude transkriptsioonid on lisades 4 —
10):

1. Asekantsler

2. Osakonna juhataja

3. Eelndu viljatootanud toogruppide juhid ja/voi liikkmed (koneisikud) —

2 inimest valdkonnast

3.4.2 Sidusriithmade kiisitlus infovahetuse ja eelnou
ettevalmistamisel toimunud koostoo kohta

Siht- ja sidusrithmade arvamuste ning hoiakute analiiiisiks viidi 1dbi formaliseeritud
kiisitlused infovahetuse ja eelndu ettevalmistamisel toimunud koosto6 kohta. Valimi
koostamisel voeti aluseks sotsiaalministeeriumi sidusrihmade register, kus on
organisatsioonide ja inimeste kontaktid nii sotsiaal- kui toovaldkonnast iile Eesti.
Kiisitlused saadeti koigile eelndu temaatikaga kokkupuutuvale valdkonna
esindajatele. Samuti saadeti need sidusorganisatsioonide esindajatele, kes olid

osalenud sotsiaalministeeriumi toogruppide t60s ning mainitud nende protokollides.

Kiisitlused viidi 1dbi veebikeskkonnas www.eformular.com jargmiselt:

» Toovaldkonna kiisitlus saadeti 480 inimesele 14. septembril 2006. Sellele

vastas 96 inimest (Lisa 11. Toovaldkonna kiisitluse kodeerimisraamat)
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» Sotsiaalvaldkonna kiisitlus saadeti 807 inimesele 5. oktoobril 2006.
Kiisitlusele vastas 104 inimest (Lisa 12. Sotsiaalvaldkonna kiisitluse

kodeerimisraamat)

Mblemad kiisitlused kestsid kuni 9. novembrini 2006 ning pirast seda hakati andmeid
analiitisima SPSS programmis (Lisa 13. Kodeerimise selgitused; kiisitluste tulemuste

SPSS failid ainult elektroonselt lisades 14 ja 15).

Kiisitluse fookuses olid jargmised aspektid:

1. Uldised kiisimused infovahetuse ja koostoé kohta: huvi ministeeriumi
regulaarse info ja seaduse viljatootamise vastu, sidusrithmade infootsingud voi
—paringud ministeeriumi  info kohta, infokanalid, info kittesaadavus
ministeeriumi tegevuste kohta, koosto0 ministeeriumi ja organisatsiooni vahel,
hinnang ministeeriumi ametnike, poliitikute ning organisatsiooni enda
kompetentsile; teadlikkus seadusest ning rahulolu, osalemine eelndu
viljatootamises.

2. Kiisimused koost66 kohta kontseptsiooni ning seadusloome protsessis: osalmise
viis/kanal ning ajaetapp, vOimalus koikidel huvigruppidel ettepanekuid esitada,
huvigruppide ettepanekute sisuline arutelu, mone huvigrupi ettepanekute
eelistamine, koikide oluliste organisatsioonide kaasatus, ettepanekute esitamine
vastaja poolt, vastaja ettepanekute arutamine ja arvestamine, ametnike
tagasiside ettepanekute kohta, tagasiside saamise viis/kanal.

3. Andmed vastaja kohta: vanus, sugu, haridus, organisatsiooni kuuluvus,
organisatsiooni tidpsem tegevusvaldkond, amet vo&i roll organisatsioonis,

elukoht, emakeel.
Et juhtumeid oleks vdimalik vorrelda, olid kiisitluste kiisimused identsed. Analoogne

proovikiisitlus viidi 14bi lastekaitse kontseptsiooni huvigruppide seas veebruaris 2005.

Pérast proovikiisitlust 10 inimesega tdiendati kiisimustikku saadud tulemuste pohjal.
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3.4.3 Tulemuste esitamise ja tolgendamise meetodid

Kuna uurimist60s kisitletakse kaht juhtumit, siis saadud tulemused motestatakse lahti
ja jdreldused formuleeritakse nende juhtumite vordluses. Vordlused esitatakse
probleemidest ldhtudes ehk teisisonu - mida saadud tulemused tdhendavad
uurimisprobleemi seisukohalt. Iga probleemi voOi kiisimuse jirel tuuakse vilja

jareldused.

Seaduseelndu viljatootamisel teevad ametnikud ja poliitikud sidusriihmadega
koostdod selleks, et eelndu oleks iithiskonna jaoks legitiimne. Selle saavutamine on
subjektiivne, sest arvamusi ja seisukohti on erinevaid. Oluline on huvisid
tasakaalustada ning saavutada tulemus, mis ithiskonnas toimiks. Morrow (1998: 298)
pakub vilja, et poliitilise siisteemi ja seda esindava valitsuse ja teiste riigiorganite
legitiimsust hinnatakse selle alusel, kas nende teod vastavad tegude objektideks
olevate poliitiliste subjektide diguspdrasuse standardile ja kas nad vastavad iildsuse
“heale valitsusele” esitatavatele nduetele. Seega rahvas peab tunnustama valitsust ja

selle asutusi ning nende tegudega rahul olema.

Lihtudes teooriatest, mida eelnevalt on uurimistdoos kisitletud, pakub autor vilja
tegurid, mis mojutavad seaduseelndu legitiimsust — need on kommunikatsiooni
iseloom valitsusasutuse ja tema sidusriihmade vahel, sidusriihmade rahulolu
seaduseelnduga, otsustusprotsess ja kommunikatsioonistrateegia, poliitikastiil ning

avalikud ootused.
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Otsustus-

Sidusrithmade
rahulolu

Poliitika-
stiil

Kommuni-
katsiooni
iseloom

Avalikud
ootused

Seaduseelndu
legitiimsus

Joonis 3.1. Seaduseelndu legitiimsust mgjutavad tegurid.

Kommunikatsiooni  iseloomu  analiitisimisel =~ vOetakse  aluseks  Grunigi
kommunikatsioonimudelid. Nagu teoreetilises osas selgus, peaksid organisatsioonid
praktiseerima kahepoolset siimmeetrilist kommunikatsiooni, et teha sidusrithmadega

edukalt koostdod ning saavutada nende usaldust.

Uurimistoo iiks alusteooria on sidusriihmade teooria, sest see voOimaldab histi
analiiisida organisatsiooni ja tema sidusrithmade vahelist kommunikatsiooni ja
koostdodd. Sidusriihmade mdojukuse hindamiseks tuleb kdigepealt teha sidusrithmade
kaardistus. Freemani sidusriihmade kaardil on niha, et keskseks punktiks on antud
juhtumite puhul sotsiaalministeerium, kus toimub seadusloome ja otsustamine.
Umberringi olevad sidusriihmad mé&jutavad ministeeriumi otsuseid seadusloomes
osalemise kaudu. Kui praegu on sidusriihmad iihel kaugusel, siis parast analiiiisi on
voimalik oelda, kes sidusriihmadest olid ministeeriumile ldhemal, kes kaugemal, kes

suutsid rohkem, kes vihem eelnduprotsessi mdjutada, ning see ka kaardile kanda.
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Joonis 3.2. Freeman’i sidusgruppide kaart sotsiaalhoolekande seaduse muutmise

seaduse niitel

Sidusgruppide kaardil olevate teenusevajajate ja teenusepakkujate all moeldakse
organisatsioone ja kodanikeithendusi antud valdkonnas. Kohalike omavalitsuste
(edaspidi KOV) tootajate ja maavalitsuste tootajate all on silmas peetud ennekdike
hoolekandettotajaid. Selle valdkonnaga seotud ministeeriumid on ennekdike
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium (edaspidi MKM) ning Haridus- ja
Teadusministeerium (edaspidi HTM). Ulikoolide esindajad on sotsiaaltt6 eriala
oppejoud ja iilidpilased ning Riigikogus peetakse silmas peamiselt sotsiaalkomisjoni.

Avalikkust informeeritakse ministeeriumi veebilehe ja massimeedia kaudu.

Loetletud sidusriithmad on voetud seaduseelndu kaasamis- ja teavituskavast, mis tehti
hoolekande osakonna ja avalike suhete osakonna koostods. Selle eesmirk on
miiratleda eelndu sidusrithmad, tegevused ja koneisikud ning hoida iihtset joont
sidusrithmadega suhtlemisel (Sotsiaalministeerium 2005). Kava kooskdlastati
ministeeriumis erinevatel tasanditel ning selle allkirjastas sotsiaalministeeriumi
kantsler. Analiiiisi kédigus selgitatakse, kas koik olulised sidusrithmad on kaardil

mirgitud voi tuleb keegi lisada.
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Joonis 3.3. Freeman’i sidusgruppide kaart todturuteenuste ja —toetuste seaduse niitel

Ka tooturuteenuste ja —toetuste seaduse ja tooturumeetmete kontseptsiooni kohta tehti
kaasamis- ja teavituskava (Sotsiaalministeerium 2004). Sidusriihmadeks on todotsijad
ehk tootud, tooandjad ehk ettevotted ja asutused., teenusepakkujad ehk
mittetulundusithingud ja  rehabilitatsiooniasutused.  Tooturuspetsialistide — all
moeldakse Tooturuameti ja Toohdiveameti todtajaid (niiid nimetatakse TOOturuameti
osakonnad maakondades), todinspektore ja ministeeriumite esindajaid. Maavalitsuse
esindajate all on vilja toodud ka maavanemad. KOV esindajad all on silmas peetud
ka KOV juhte ja kohalike omavalitsusliitude esindajaid. Ministeeriumitest on
kaasamis- ja teavituskavas vélja toodud Rahandusministeerium, MKM, HTM,
Justiitsministeerium, Kaitseministeerium, Pollumajandusministeerium,
Vilisministeerium. Laiemat avalikkust informeeritakse ja kaasatakse massimeedia ja

ministeeriumi veebilehe kaudu.

Eelndu otsustusprotsessi ja kommunikatsioonistrateegia hindamise aluseks voetakse
eelndu menetlemise protsess, mida on eelnevas osas iseloomustatud. Seejuures
voetakse analiiiisil arvesse nii organisatsiooni vilis- kui sisekeskkonda, sest need on
vastastikuses ~ sOltuvuses. Kommunikatsioonijuhtimise  itheks aluseks on
organisatsiooni sise- ja viliskommunikatsiooni iihtsuse printsiip. See tdhendab, et
organisatsiooni litkkmete kommunikatsioon mojutab avalikku mainet. Teisest kiiljest

on avalikkuses toimuval kommunikatsioonil oma mdju organisatsiooni
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sisekommunikatsioonile. Seda peab silmas pidama ka kommunikatsiooni analiiiisil

seaduseelndu menetlemise protsessis.

Poliitika stiili analiilisimisel vaadeldakse vorgustikuteooria alusel, milline oli poliitika
stiil, mida ministeerium eelndu ettevalmistamisel rakendas, ning kuidas see voib

mojutada legitiimsuse saavutamist.

Viimaseks tehakse jireldusi ning antakse hinnang, kas seaduseelndudel on eeldusi
legitiimsuse saavutamiseks. Samuti hinnatakse kogu uurimist60 panust
teemavaldkonna arendamisse, analiiiisitakse valituid meetodeid, tehtud vigu, tehakse

nii praktilisi soovitusi kui tuleviku uuringute plaane.
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4 Sotsiaalministeeriumi ja sidusrithmade
kommunikatsiooni roll seaduseelnou legitiimsuse
saavutamisel

Jiargnevalt analiitisitakse kahte juhtumit ehk sotsiaalministeeriumi seaduseelndusid
vordluses, vastates uurimiskiisimustele ning kasutades sidusrithmade kiisitluste

andmeid ja ministeeriumi ametnike intervjuude tulemusi.

4.1 Sidusriihmade mojukus ja meelestatus

R. Edward Freeman defineerib sidusrithma kui gruppi voi indiviide, kes saavad
mojutada vdi on modjutatud organisatsiooni eesmirkide saavutamisest (Key
2001:320). Kuna sidusrihmad on ministeeriumi koostdopartnerid, kes on
teemavaldkonnaga seotud ning suudavad mojutada seadusloomeprotsessi, siis on
oluline analiiiisida nende mdjukust ja meelestatust. Kdigepealt tehakse seda too-,

seejarel sotsiaalvaldkonnas.

> Toovaldkonna ametnike seisukohad

Tooturuteenuste ja —toetuste seaduse eelndud Kkisitletavatel intervjuudel toid
ametnikud esile jargmised sidusriithmad:

» Ministeeriumid: HTM, MKM, Justiitsmininisteerium;

» Sotsiaalpartnerid - ametitihingud ja to6andjad. T66andjate organisatsioonidest
olid partnerid Eesti Tooandjate Keskliit (edaspidi ETK) ja Eesti Kaubandus-
Toostuskoda  (edaspidi  EKT). Ametiiihingutest toodi esile Eesti
Ametitihingute Keskliit ja Teenistujate Ametiliitude Keskorganisatsioon
(edaspidi TALO);

» Puuetega inimeste organisatsioonid ja puudega inimeste kojad;

A\

Uurijad ja teadlased;

» Toohdiveametnikud ja toohodiveametite juhid;
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» Kohalikud omavalitsused, Eesti Linnade Liit ja Eesti Maaomavalitsuste Liit;

» Sotsiaalministeeriumist digusosakond ja sotsiaalvaldkond.

Ulevaate, kes sidusriihmadest olid positiivselt ja kes negatiivselt meelestatud, leiab

allolevast tabelist.

Positiivsed Nii positiivsed kui kriitilised | Negatiivsed-kriitilised
Teised Todandjate organisatsioonid Todturuamet
ministeeriumid
Puuetega inimeste | Ametiithingud
organisatsioonid
Sotsiaaldemokraadid
Tartu Ulikool

Tabel 4.1. Toovaldkonna sidusrithmade meelestatus

Arvati, et viga suurt kriitikat ei olnud, kuna tooturusiisteem vajas suuri muudatusi ja
uuendamist. Teised ministeeriumid olid pigem positiivsed ning tegid ametnike
meelest moistlikke ettepanekuid. Té6andjad olid iildiselt positiivsed, sest nende jaoks
tootati vélja uusi teenused, nditeks praktika juhendajatasud. Samas tuli neilt ka
kriitikat, néiteks nad ei tahtnud ise panustada puuetega inimeste t6ohdivesse, viites,
et ettevotjad ei tegele sotsiaaltooga. Kui aga riik hakkas reaalselt toetusi maksma, siis
tooandjad tahtsid seda rohkem &ra kasutada. Puuetega inimeste organisatsioonid

osalesid kdige sisulisemalt, aga nende poolt tuli ka palju kriitikat.

Koige sisulisem terviklik vastuseis oli Tooturuametil, kellest intervjueeritavate
hinnangul suurem osa veendi argumentidega ministeeriumi poolele. To6turuameti
tollane juhtkond jdigi ministeeriumiga eriarvamusele. Kuigi reeglina ei olnud
ametiiihingute esindajad tooturumeetmete kontseptsiooni vastu, siis teatud teemade
puhul olid nad kriitilised. Niiteks ,,sobiva t60” mdoiste osas nad arvasid, et see on
inimeste vidgisi toole sundimine. Eelndu protsessis oli aga nii ametiithingute kui
sotsiaaldemokraatide tugev vastuseis. Ka Tartu Ulikooli esindaja, kes iihel seminaril
sOna vottis, oli kriitiline, sest ta ndgi kontseptsiooni kui spetsiifilist erimeedet, mitte

siisteemi parandavat tervikut.

46




Uhe toovaldkonna spetsialisti arvates on ametiiihingutel retoorika, et mingit sisulist
kaasamist ei toimu, kuigi neid kaasatakse kiill. Uldiselt pidasid spetsialistid
ametiiihinguid ja todandjaid vidhemaktiivsemateks, nende aktiivsus soltus teemast
ning juhtivtootajate kohalolust koosolekutel. Nii ametiithinguid kui t6dandjaid
huvitas ennekdike Tooturuameti organisatoorne vorm (kas avalik-diguslik voi riiklik)
vOi kuidas tooturuteenuseid pakkuda. Ametnike hinnangul oli ka passiivsust, nditeks
Mitteestlaste Integratsiooni Sihtasutus (edaspidi MEIS) oli passiivne ning ei vastanud

nende iileskutsetele.

Kiisimusele, kes sidusriihmadest olid kdige modjukamad ja aktiivsemad, vastati, et
koige hddlekamad olid ametitihingud, kuna neil oli kdige rohkem kriitikat. Aktiivselt
ja sisukalt osalesid ka puuetega inimeste organisatsioonid. Kuna tooandjatel
vastuvditeid ei olnud, siis nemad olid passiivsed. Kui tooandjaid vorrelda, siis Eesti

Kaubandus-T66stuskoda oli olulisemalt aktiivsem kui Eesti To6andjate Keskliit.

Mojukad ja aktiivsed Passiivsed
Ametiithingud Tooandjad (EKT oli aktiivsem ETK)
Puuetega inimeste organisatsioonid MEIS

Tabel 4.2. Toovaldkonna eelndu mojukad, aktiivsed ja passiivsed sidusrithmad

> Kiisitlusele vastanud toovaldkonna sidusriihmad

Sidusriihmade esindatus kiisitluses kujunes jargmiselt:
» Kohalike omavalitsuste ja maavalitsuste esindajad (38 in. ehk 46,3%);
» Sotsiaaltoo ja sotsiaalhoolekanne (11 in. ehk 11,6%);
» Toovaldkond (11 in. ehk 11,6%);
» Puuetega inimeste hoolekanne ja organisatsioonid (11 in. ehk 11,6%);
» Muu (11 in. ehk 11,6%). Kategooria ,,muu” alla jdid pohiliselt ametiiihingute,
erakondade ja tervishoiuvaldkonna esindajad.
13 inimest jitsid kiisimusele vastamata. Vastajaid saab iseloomutada jargnevalt:
> O94st vastanust 62 ehk 2/3 vastanutest olid avalikust sektorist, 26
mittetulundussektorist ning 4 erasektorist.
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» Kboige rohkem vastanuist olid spetsialistid (50), seejdrel juhid (33) ning
tavatootajaid oli 8.

» Koikide vastajate emakeel oli eesti keel.

» Ligi 2/3 vastajail (69) oli kdrgharidus ja sellest madalam haridustase oli 25
inimesel.

» Kui linnades elas 41 vastanut, siis linnadest viljas elas 51 inimest.

Y

Valdav enamus ehk 81 vastanut olid naised, mees-vastajaid oli 13.

» Vastajate keskmine vanus oli 44 eluaastat.

Sagedus

Mean = 44,41
Std. Dev. = 11,015

o T T T T N =93
20 30 40 50 60 70 80

Vanus

Joonis 4.1. Vastajate vanuseline jaotus

» Kokkuvote toovaldkonna sidusriihmade mojukusest ja meelestatusest:

Ametnike hinnangul teised ministeeriumid suhtusid eelndusse positiivselt. Kodige
kriitilisemad olid Tooturuamet, ametiiihingud, sotsiaaldemokraadid ning ka Tartu
Ulikooli esindaja. Nii positiivsed kui teinekord kriitilised olid tooandjate ning
puuetega inimeste organisatsioonide esindajad. Viimaseid peeti koos ametiiithingutega

ka koige mdjukamateks ja aktiivsemateks. Tooandjad ja MEIS olid passiivsed.
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Samas kdige aktiivsemalt vastasid kiisitlusele kohalike omavalitsuste ja maavalitsuste
esindajad, neile jidrgnesid voOrdselt sotsiaaltéd ja sotsiaalhoolekande, todvaldkonna,
puuetega inimeste organisatsioonide ning muu valdkondade esindajad (erakonnad,
ametiiihingud jt). Kuna kohalikud omavalitsused ja maavalitsused olid ametnike
hinnangul neutraalsed ja neid oli kiisitlusele vastajate seas iilekaalukalt palju, siis see
vOib mojutada kiisitluse tulemusi. Keskmine vastaja oli 44-aastane korgharidusega
eesti naine, kes tootab avalikus sektoris. Tdhelepanuvédrne on aga asjaolu, et ithegi
vastaja emakeel pole vene keel. Tulevikus tuleks vene keelt kdonelevate sidusrithmade
kiisitlemisele rohkem tdhelepanu poorata. Samas kuna kiisitlus  saadeti
sotsiaalministeeriumi sidusrihmade  registris olevatele  inimestele  ja
organisatsioonidele, siis tuleks ka ministeeriumil vaadata kriitilise pilguga, kas vene
keelt konelevad sidusrithmad on kaasatud eelndu protsessi ning kas nad on

sidusriihmade registris.

> Sotsiaalvaldkonna ametnike seisukohad

Sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seaduse eelndud késitletavatel intervjuudel
toid ametnikud esile jargmised sidusrithmad:
» Kohalikud omavalitsused, maavalitsuste sotsiaal- ja tervishoiuosakonna
juhatajad;
> Eesti Laste ja Noorte Hoolekandeasutuste Uhendus (edaspidi ELNHU);

Y

Puuetega lastevanemate organisatsioonid;

» Rahvastikuministri ~ biiroo -  pohiline  partner  lastehoiuteenuse
ettevalmistamisel;

» Organisatsioonid, kes lastega t60d teevad (Eesti Lastekaitse Liit,
kasuvanemate, kasuperede iihendus, lasterikaste perede liit, ,,ELE - Eesti
Lapse Eest” organisatsioon)

» Organisatsioonid, kes tahaksid lastehoiuteenust pakkuda - nii korraldajad,
kliendid, osutajad kui regionaalse poliitika kujundajad;

» Ministeeriumid: MKM, Rahandusministeerium, HTM;

» Sotsiaalministeeriumis rahvatervise- ja digusosakond ning toovaldkond.
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Hoolekande kontseptsiooni ettevalmistamise ajal oli kaasatud laiem ring sidusriihmi:
» Koik puuetega inimeste organisatsioonid, eakate inimeste organisatsioonid,
praktiliselt koik omavalitsused, teenuse pakkujad, tavalised lastekodude

kasvatajad, muude organisatsioonide esindajad.

Kiisimusele, kes sidusriihmadest olid positiivselt ja kes negatiivselt meelestatud,

vastasid ametnikud jargmiselt:

Positiivsed Nii  positiivsed | Kriitilised Neutraalsed
kui kriitilised
Kliendiorganisatsioonid | Kohalikud Eesti Linnade Liit | Teised
omavalitsused ministeeriumid
... ja Tallinna linn | Eesti Maa-
omavalitsuste Liit
Maavalitsused
Lastehoolekande
asutuste juhtide
ithendus
Rahvastikuministri
biiroo

Tabel 4.3. Toovaldkonna sidusrihmade meelestatus eelndu suhtes

Lastehoiuteenuse suhtes oli kliendiorganisatsioonidel positiivsed ootused. Tavaliselt
kohalikud omavalitsused ei taha uusi kohustusi, aga lapsehoiuteenus oli positiivne
meede. Ainult Tallinna linn oli pahane, et eelndu menetlemine kiiresti ei ldinud.

Asenduskoduteenuse osas olid kohalikud omavalitsused eriarvamusel.

Eesti Linnade Liidu ja Eesti Maaomavalitsuste Liiduga jdddi mone teema puhul
seaduseelndus eriarvamusele. Maavalitsustega oli samuti vastuseis, sest nad pidid
hakkama registreerima asenduskodu teenuse osutajaid, mis enne ei olnud nende
iilesanne. ELNHU oli eelndu suhtes opositsioonis, sest arvati, kui lastekodud on
kohalike omavalitsuste rahastada, siis viimased teevad seda oskamatult ja lastekodud
jaavad hitta. Nad oli eelnduprotsessis mojukad, sest kohtudes ministriga saavutati
konsensus, et lastekodude iileandmine kohalikele omavalitsustele ei toimu nii Kiiresti,
kui ministeeriumil alguses plaanis oli. Lisaks nad olid votnud endale kunagise

ministeeriumi iilesande — abi jagamise nii rahas, asjades kui loteriides. Asenduskodu
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teenuse puhul piitidis Keila SOS lastekodu endale paremat positsiooni vélja voidelda,

kuid mdjukaks sidusrithmaks selle eelndu protsessis neid nimetada ei saa.

Ministeeriumid ~ jdid neutraalseks. Rahvastikuministri  biiroo aga  kdiitus
lastehoiuteenuse viljatootamisel survegrupina, mitte partnerina — survestas

ministeeriumi, et eelndu saaks kiiremini valmis ning vaidles tervisekaitsenduete iile.

Hoolekande kontseptsiooni puhul olid mgjukamad kohalikud omavalitsused ja kdik
puudega inimeste organisatsioonid. Lapsehoiuteenuse puhul olid teenusepakkujad
aktiivsed. Ametnike hinnangul teenusetarbijad ja lapsevanemad on viimasel ajal

organiseerunud, aga mitte eelndu diskussioonide ajal.

> Kiisitlusele vastanud sotsiaalvaldkonna sidusrithmad

Kiisitlusele vastajad oli voimalik jaotada organisatsiooni tdpsema tegevusala jirgi
nelja gruppi:
» Kohalikud omavalitsused ja maavalitsused (40 in. ehk 44% vastanuist);
» Sotsiaalt6o, -hoolekanne ja toovaldkond (29 in. ehk 32,2% vastanuist);
» Lastehoolekanne ja lastekaitse (12 in. ehk 13,3%);
» Muu (9 in. ehk 10%). ,,Muu” sai kodeerida 9 vastust, selle all on peamiselt
moeldud vastajaid ministeeriumitest ja tervishoiuvaldkonnast.
14 inimest jitsid kiisimusele vastamata. Vastajaid saab iseloomustada veel jargmiselt:
» Nagu toovaldkonnas, nii ka sotsiaalvaldkonna kiisitlusele vastas kdige rohkem
avaliku sektori tootajaid. 104st vastajast 72 ehk ligi 2/3 vastanutest olid
avalikust sektorist, 26 mittetulundussektorist ning 2 erasektorist. 4 inimest
jatsid kiisimusele vastamata.
» Peaaegu vordselt vastasid kiisitlusele nii spetsialistid kui juhid, vastavalt 49 ja
45. Tavatootajaid oli vastanute seas 7.
> 100 inimest vastas, et nende emakeel on eesti keel, ainult iihel inimesel oli see
vene keel.
» Ligi 2/3 vastajail (74) oli korgharidus ja sellest madalam haridustase oli 27

inimesel.
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» Kaui linnades elas 49 vastanut, siis linnadest viljas elas 53 inimest.
» Enamus vastajatest olid naised (88), mees-vastajaid oli 14.

» Vastajate keskmine vanus oli 46 eluaastat.

14— —
. Mean = 46,44

Std. Dev. = 10,297
12— N = 100

10—

Sagedus
i
/|

20 30 40 50 60 70
Vanus

Joonis 4.2. Vastajate vanuseline jaotus

» Kokkuvote sotsiaalvaldkonna sidusrithmade mojukusest  ja

meelestatusest:

Ametnike hinnangul teised ministeeriumid suhtusid eelndusse neutraalselt ning
kliendiorganisatsioonid positiivselt. Kui lastehoiuteenuse puhul olid kohalikud
omavalitsused positiivselt meelestatud, siis asenduskodu teenuse suhtes olid nad
kriitilised. Selle pohjuseks oli asjaolu, et asenduskodude rahastamist taheti kiiresti tile
anda kohalikele omavalitsustele, kes endi arvates ei olnud selleks valmis. Ka ELNHU
kritiseeris eelndud ning nende survel saavutati asenduskodude iileandmise
edasiliikkamine. Lastehoiuteenuse viljatootamisel oli aga ministeeriumi suhtes
kriitiline selle teenuse idee algataja rahvastikuministri biiroo, kes ei olnud rahul
eelndu valmimise kiiruse ning tervisekaitsendutega.

Kui vaadata sidusriihmi, kes kiisitlusele vastasid, siis 44% vastanuist on kohalikest
omavalitsustest ja maavalitsustest, 32,2% sotsiaaltoo, -hoolekande ja toovaldkonnast
ning 13,3% lastehoolekande ning lastekaitse valdkonnast. Kuna nimetatud

sidusriihmad olid ka ametnike hinnangul mojukamad, siis on tegu adekvaatse
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vastajaskonnaga. Keskmine vastaja oli 46-aastane korgharidusega eesti naine, kes
tootab avalikus sektoris. Nagu toovaldkonnas, nii ka sotsiaalvaldkonnas on
probleemiks vene keelt emakeelena konelevate vastajate puudumine. Ainult iiks
vastaja vditis, et ta emakeel on vene keel. Seega voib viita, et sotsiaalministeeriumi
sidusriihmade registri koostamisel ei ole venekeelsele elanikkonnale palju tdhelepanu
pooratud. Nende kaasatusele seadusloome protsessis saab hinnangu anda pérast

jargnevat analiiiisi.

4.2 Sidusriihmadepoolne huvi ministeeriumi info ja
seadusloome protsessis osalemise vastu

Huvi regulaarse info vastu ministeeriumi eelndude vastu ning huvi seadusloome
protsessis osalemise vastu on modlemas valdkonnas véga suur. 93,7 % toovaldkonna
kiisitlusele vastanuist {itlesid, et nad on huvitatud regulaarse info saamisest
sotsiaalministeeriumis ettevalmistatavate uute eelndude kohta. 4,2% vastas eitavalt ja
2,1% ei osanud Oelda. Sotsiaalvaldkonnas oli huvi 92,2%; huvi ei tundud 2,9%

vastajaist ning 4,9% ei osanud 6elda.

Huvi seadusloome protsessis osalemise vastu on samuti suur: 70,2% toovaldkonna
vastanuist sooviks osaleda ja 7,4% mitte. 22,3% ei oska sellele kiisimusele vastata.
Sotsiaalvaldkonnas on sidusrithmadel soov seaduseelnoude ettevalmistamisel osaleda

isegi 73,1%; 8,7% ei soovi ning 18,3% ei oska oelda.

Sotsiaalvaldkond % | Toovaldkond %
Huvi regulaarse info vastu SoM eelnoude kohta

Jah 92,2 93,7
Ei 2,9 4,2
Ei oska delda 4.9 2.1
Huvi seadusloome protsessis osalemise vastu

Jah 73,1 70,2
Ei 8,7 7,4
Ei oska delda 18,3 22.3
Vastajate iildarv 104 95

Tabel 4.4. Huvi ministeeriumi info ja seadusloome protsessis osalemise vastu
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Suur huvi regulaarse info ning seadusloome protsessis osalemise kohta néitab
sidusrithmade positiivset suhtumist. EnnekOike tahetakse seaduseelndudega kursis
olla ning veidi vidhem, aga siiski mérkimisvéidrselt palju soovitakse ise

eelnduprotsessi panustada.

4.3 Osapoolte hinnang kompetentsile ja teadlikkusele antud
valdkonnas

> Ametnike hinnangud:

Pohiliselt votsid ametnikud hinnangute tegemisel aluseks iile Eesti toimunud
seminare sidusrithmadega, mis toimusid siis, kui eelndu esimene versioon oli valmis.
Toovaldkonna ametnikel ei olnud iihtset arvamust sidusriihmade teadlikkuse kohta
tooturuteenuste- ja toetuste seaduse suhtes. Moned arvasid Eesti piirkondi vorreldes,
et Ida-Virumaal olid inimesed vidhemteadlikumad, aga sobralikud; Péarnus ja Lidne-
Eestis olid inimesed iikskdiksed, Tartus huvitatud ja teadlikumad ning Tallinnas

passiivsed, aga pigem positiivsed.

Sotsiaalvaldkonnas arvati, et sidusrihmade teadlikkus seaduseelndu temaatikast
soltub tavadest ja konkreetsetest inimestest. Samas Parnumaad peeti pigem tegusaks
ja  kriitiliseks  piirkonnaks, sest Pdrnu seminaril oli suur vastuseis
lastehoolekandeasutuste iileandmise suhtes kohalikele omavalitsustele. Harju ja

Tallinna piirkonda peeti teadlikumaks, Hiiumaad aga passiivsemaks.

Intervjuudest selgus, et iildiselt ametnikud teadsid sidusriihmade seisukohti ja
meelestatust enne kohtumisi. Sotsiaalvaldkonna intervjuudest selgus, et nditeks KOV-
de positsioone teati ja nendega kohtumisteks ka valmistuti, et seisukohti histi
pohjendada. Samuti valmistuti hilisemas kooskolastusringis  kohtumisteks
Rahandusministeeriumiga. Tooturuvaldkonnas peeti Tooturuameti  kaasamist
oluliseks. Samuti ametiiihingute ja puuetega inimeste koja kriitika oli teada ja see

kestis kuni eelndu menetlemise 16puni.
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» Toovaldkonna sidusrithmade seisukohad:

Kui kisiti toovaldkonna sidusrithmadelt, kuidas nemad hindasid oma teadmisi
tooturuteenuste ja —toetuste seadusest, siis nad valdavalt arvasid, et nad on iildiselt
sellega tuttavad (kokku 57 inimest 94st ehk 60,6%). Pohjalikult oli tuttavad 19
inimest (ehk 20,2%) ning enam-vdhem kujutasid ette 18 vastanut (19,1%). Mitte
keegi ei vastanud ,ei ole kursis”, seepdrast seda alloleval joonisel ei esine.
Kokkuvottes saab oOelda, et need, kes votsid vaevaks kiisitlusele vastata, olid ka
sellega tuttavad. Jdrgnev joonis annab iilevaate teadlikkusele sidusriihmade 1dikes,

mis seda tdestab.

25— Teadlikkus seadusest

m Olen pohjalikult
tuttav
Olen uldiselt

= tuttav

o Kujutan enam-
vahem ette

20—

15—

Arv

10—

KOVd ja Sotsiaaltéo To66- Puuetega Muu
maa- ja sotsiaal- valdkond in. hoole-
valitsused hoole- kanne ja
kanne organisat-
sioonid

Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.3. Sidusriihmade teadlikkus to6turuteenuste ja —toetuste seadusest

Kui vorrelda teadlikkust elukoha jdrgi kiisitluse tulemuste pohjal, siis selgub, et
63,2% linnades elavatest inimestest arvavad, et nad tunnevad seadust pohjalikult,
samas kui viljaspool linnu elavatest vastajatest arvab niimoodi ainult 36,8 %. Nemad

peavad oma teadlikkust viiksemaks, kui vdidavad, et nad on iildiselt tuttavad (62,5%)
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voi nad kujutavad enam-vihem ette (52,9%). Linnades elavate vastajate arvamused

on vastavalt 37,5% ja 47,1%. Seda niitab ka allolev tabel.

Teadlikkus seadusest
Olen Kujutan
pohjalikult | Olen Gldiselt | enam-vahem
tuttav tuttav ette Total
Elukoht  Linn Count 12 21 8 41
% within Teadlikkus
seadusest 63,2% 37,5% 47,1% 44,6%
Mitte-linn  Count 7 35 9 51
% within Teadlikkus
seadusest 36,8% 62,5% 52,9% 55,4%
Total Count 19 56 17 92
% within Teadlikkus
seadusest 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Tabel 4.5. Sidusriihmade teadlikkuse vordlus seaduse kohta elukoha jargi

Kiisitlusele vastajad on iildiselt enda organisatsiooni kompetentsist tooturuvaldkonnas
heal arvamusel. 50% vastanuist peavad oma organisatsiooni iildiselt kompetentseks
tooturu valdkonna kiisimustes ning 6,4% viga kompetentseks. 18% arvab, et nende

organisatsioon on iildiselt ebakompetentne ning 1% iitleb, et on viga

ebakompetentne. 24,5 % vastasid ,,raske oelda”.

20— Hinnang:
Vaga
ebakompetentne
Uldiselt
ebakompetentne
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Uldiselt
kompetentne
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valitsused

Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.4. Sidusriihmade hinnang organisatsiooni kompetentsile
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Ametnikke peetakse poliitikutest paddevamateks tooturuvaldkonna kiisimustes. 37,2%
vastajatest arvab, et ametnikud on iildiselt kompetentsed ning 5,3% iitleb, et viga
kompetentsed. Uldiselt ebakompetentseteks peetakse ametnikke 9,6 % ja viga
ebakompetentseks 1%. 46,8% vastasid ,,raske 6elda”, mis tihendab, et vastajad ei ole

seda kiisimust enda jaoks lahti motestanud.

20— Hinnang:
Vaga
ebakompetentne
Uldiselt
ebakompetentne
Raske 6elda
Uldiselt
kompetentne
Vaga
kompetentne

15—

Arv

10—
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KOVd ja Sotsiaaltoo TOo6- Puuetega Muu
maa- ja sotsiaal- valdkond in. hoole-
valitsused hoole- kanne ja
kanne organisat-
sioonid

Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.5. Sidusriihmade hinnang ministeeriumi ametnike kompetentsile
Poliitikuid peavad {ildiselt kompetentseteks ainult 11,7 % vastanuist ja vidga

kompetentseks ei pea keegi. 29,8 % arvab, et poliitikud on iildiselt ebakompetentsed

ning 4,3% arvab, et nad on viga ebakompentsed. 41,3% ei oska oelda.
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Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.6. Sidusriihmade hinnang poliitikute kompetentsile

> Sotsiaalvaldkonna sidusrithmade seisukohad:

Sotsiaalvaldkonna sidusrithmad hindasid oma teadmisi hoolekande kontseptsioonist,
asenduskodu teenust ja lapsehoiuteenust kisitleva seaduse eelnduga iildiselt heaks.
52,9% vastanuist arvasid, nad on sellega iildiselt tuttavad (kokku 55 inimest 104st).
Pohjalikult oli tuttavad 18 inimest (ehk 17,3%) ning enam-vihem kujutasid seda ette
23 vastanut (22,1%). 8 inimest ehk 7,7% vastanuist ei olnud kontseptsiooni ja
seaduseelnduga kursis. Jiargnev joonis annab iilevaate teadlikkusele sidusithmade

16ikes.
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25— Teadlikkus seadusest

m Olen pohjalikult
tuttav

20— o Olen lldiselt

tuttav

O Kujutan enam-
vahem ette

Il Ei ole kursis

Arv

KOVd ja maa- Sotsiaalté6 ja Lastehoole- Muu
valitsused -hoolekanne, kanne ja
té6valdkond lastekaitse

Organisatsiooni tdpsem tegevusala

Joonis 4.7. Teadlikkus hoolekande kontseptsioonist ning sotsiaalhoolekande seaduse

muutmise seadusest

Kui vorrelda teadlikkust elukoha jdrgi kiisitluse tulemuste pohjal, siis selgub, et
70,6% viljaspool linnu elavatest inimestest arvasid, et nad tunnevad seadust
pohjalikult, samal ajal kui linnades elavatest vastajatest arvab niimoodi ainult 29,4 %.
Linnainimesed peavad oma teadlikkust viiksemaks, kui vdidavad, et nad on iildiselt
tuttavad (52,7%) voi nad kujutavad enam-vdhem ette (63,6%). Viljaspool linnu
elavate vastajate arvamused on vastavalt 47,3% ja 36,4%. Seda nditab ka allolev

tabel.
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Teadlikkus seadusest
Olen Kujutan
pohjalikult | Olen uldiselt | enam-vahem
tuttav tuttav ette Ei ole kursis Total
Elukoht  Linn Count 5 29 14 1 49
% within Teadlikkus
seadusest 29,4% 52,7% 63,6% 12,5% 48,0%
Mitte-linn ~ Count 12 26 8 7 53
% within Teadlikkus
seadusest 70,6% 47,3% 36,4% 87,5% 52,0%
Total Count 17 55 22 8 102
% within Teadlikkus
seadusest 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Tabe 4.6. Sidusriihmade teadlikkuse vordlus seaduse kohta elukoha jirgi

Kiisitlusele vastajad on {iildiselt heal arvamusel enda organisatsiooni kompetentsist

sotsiaalvaldkonnas. 71,8%

vastanuist

peavad oma

organisatsiooni

uldiselt

kompetentseks sotsiaalvaldkonna kiisimustes ning 2,9% viga kompetentseks. 2,9%

arvab, et nende organisatsioon on {iildiselt ebakompetentne. Keegi ei arva, et nende

organisatsioon oleks viga ebakompetentne. 22,3 % vastasid ,,raske delda”.

30—

25—

20—

Arv
o
1

KOVd ja maa- Sotsiaalt66 ja
valitsused -hoolekanne,
toovaldkond

Lastehoole-
kanne ja
lastekaitse

Muu

Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.8. Hinnang organisatsiooni kompetentsile

Ametnikke peetakse poliitikutest padevamateks

Hinnang:

Uldiselt

Uldiselt

[ |

Vaga

ebakompetentne
Raske 6elda

kompetentne

kompetentne

ka sotsiaalvaldkonnas. 51%

vastajatest arvab, et ametnikud on iildiselt kompetentsed ning iiks inimene ehk 1%
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iitleb, et viga kompetentsed. Uldiselt ebakompetentseteks peetakse ametnikke 3,8 %
ja viga ebakompetentseks 1,9%. 42,3% vastasid ,,raske 6elda”.

25— Hinnang:
= Vaga
ebakompetentne
20— = Uldiselt
ebakompetentne
[0 Raske éelda
15— Uldiselt
= = kompetentne
< O Vaga
10— kompetentne
i J:L ’_L_
° T . T
KOVd ja maa- Sotsiaaltéo ja Lastehoole- Muu
valitsused -hoolekanne, kanne ja
téovaldkond lastekaitse

Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.9. Hinnang ametnike kompetensile.

Poliitikuid peavad iildiselt kompetentseteks ainult 8,7 % vastanuist ja vidga
kompetentseks ei pea keegi. 48,1% arvab, et poliitikud on {iildiselt ebakompetentsed
ning 1,9% arvab, et nad on viga ebakompentsed. 41,3% kiisitlusele vastanuist ei oska

seda Oelda.
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Joonis 4.10. Hinnang poliitikute kompetentsile

> Kokkuvote:

Sotsiaal- ega toovaldkonna ametnikel ei olnud iihist arvamust sidusrithmade
teadlikkuse kohta nendes valdkondades. Arvati, et sidusrihmade teadlikkus soltub
tavadest ja konkreetsetest inimestest. Niiteks iihes valdkonnas mainiti Parnumaad

positiivses valguses, teises negatiivses.

Jargnevast tabelist on niha, et sotsiaal- ja toovaldkonna sidusrithmade seisukohad on
sarnased. Mdlema valdkonna sidusriihmad peavad ametnike kompetentsi poliitikute
omast korgemaks. Koige parem arvamus on aga esindatava organisatsiooni
kompetentsile, kusjuures sotsiaalvaldkonna sidusrithmad hindavad end eriti korgelt.
Kui keegi peab end teisest paremaks, siis see viitab negatiivsele hoiakule.
Sidusriihmadel on ilmselt sissekujunenud ettekujutus ministeeriumist eelnevatele

kogemustele tuginedes ning rahulolematus millegi suhtes. Kui sidusrithmad peavad
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ametnike kompetentsi enda omast halvemaks ning poliitikuid hinnatakse veelgi
madalamalt, siis ministeeriumi imago sidusrithmade seas ei soodusta koostodd. Siiski
peab mainima, et paljud vastajad ei ole enda seisukohta selles kiisimuses kujundanud
vOi on neutraalsed. Nii ametnike kui poliitikute kompetentsi hinnates on ligi pooled

respondentidest vastanud ,,raske oelda®.

Sotsiaalvaldkond % | Toovaldkond %
Hinnang ministeeriumi ametnike kompetentsile

Viga kompetentsed 1 5,3
Uldiselt kompetentsed 51 37,2
Uldiselt ebakompetsed 3,8 9,6
Viga ebakompetentsed 1,9 1
Raske oelda 42,3 46,8
Hinnang organisatsiooni kompetentsile

Viga kompetentsed 2,9 6,4
Uldiselt kompetentsed 71,8 50
Uldiselt ebakompetsed 2,9 18
Viga ebakompetentsed 1
Raske oelda 22,3 24,5
Hinnang poliitikute kompetentsile

Viga kompetentsed

Uldiselt kompetentsed 8,7 11,7
Uldiselt ebakompetsed 48,1 29,8
Viga ebakompetentsed 1,9 4,3
Raske oelda 41,3 54,3
Teadlikkus seadusest

Pohjalikult tuttav 17,3 20,2
Uldiselt tuttav 52,9 60,6
Kujutan enam-vihem ette 22,1 19,1
Ei ole kursis 7,7

Teadlikkus elukoha jargi

Pohjalikult tuttav linnas 29,4 63,2
Pdohjalikult tuttav viljaspool linnu 70,6 36,8
Vastajate iildarv 104 95

Tabel 4.7. Sidusrithmade hinnang kompetentsile ja teadlikkusele

Sidusriihmade teadlikkus seadusest on molemas valdkonnas suhteliselt hea, kuid

mitte suurepdrane. Erinevus on aga teadlikkuses elukoha jirgi. Kui todvaldkonna
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seadusega on 63,2% linnas elavatest inimestest pdhjalikult tuttavad ja niimoodi
vdidavad ainult 36,8% viljapool linnu elavatest inimest , siis sotsiaalvaldkonna
seaduseelndu puhul on see vastupidi. 29,4% linnainimestest on eelnduga pdhjalikult
tuttavad, samas kui viljaspool linnu on sama néitaja 70,6%. Selle pdhjuseks voib olla,
et seadus mojutab erinevaid sidusrithmi. Kui sotsiaalvaldkonna eelndu puhul
asenduskoduteenuse sidusrithmad on pohiliselt asenduskodude esindajad ja kohalike
omavalitsuste tootajad, siis nemad elavad viljaspool linnu. Todturuteenuste ja —
toetuste seaduse puhul aga Tooturuameti osakonnad, ettevotjate ja ametiiihingute
esindajad jt on koondunud linnadesse. Seega voib jiareldada, et sidusrithmad tunnevad

seadust siis, kui neil seda to6s on vaja.

4.4 Sidusriihmade rahulolu koostoo ja eelnouga

> Toovaldkonna sidusrithmade seisukohad:

Sidusriihmad peavad koostodd ministeeriumiga iildiselt heaks, nii arvab 49,5%
koigist kiisimusele vastanuist. Vdga heaks ja vdga halvaks peab koost6od vordselt
3,2%, iildiselt halvaks aga 15,1%. 29% vastanuist ei oska Oelda. Nagu kiisitluse
tulemuste pohjal tehtud jooniselt voib allpool nidha, siis iildiselt heaks peavad

koostood koik sidusriihmade grupid.
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sioonid

Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.11. Koost66 ministeeriumi ja organisatsioonide vahel toovaldkonnas

Kiisimusele, kas te olete rahul tooturuteenuste ja —toetuste seadusega, vastas enamik,
et nad on iildiselt rahul (60 vastajat ehk 63,8%). ., Uldiselt ei ole rahul” arvas 11
inimest (ehk 11,7%). Seadusega on viga rahul 2 inimest (2,1%). ,,Raske telda” vastas
21 inimest (ehk 22,3%). Keegi ei vastanud, et nad pole seadusega iildse rahul. Seega
vOib jdreldada, et sidusrithmad on seadusega iildiselt rahul. Sidusrithmade 16ikes suuri

erinevusi ei olnud, nagu on niha allolevalt jooniselt.
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Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.12. Rahulolu to6turuteenust ja —toetuste seadusega

Ule poole koigist vastanuist ehk 56 inimest avaldasid seaduse suhtes arvamust. Neist

kommentaaridest 23 olid positiivsed (41,1% vastanuist) ja 18 negatiivsed (32,1%), 7

kommentaari vois pidada nii positiivseks kui negatiivseks (12,5%) ning 8 tiikki

(14,3%) olid neutraalsed. See tdestab veelkord, et sidusriihmad on pigem rahul

seadusega. Jiargnevalt on toodud tabel, kus on koik sidusrithmade kommentaarid

klassifitseeritud kommentaari liigi ja iseloomu jirgi. Koiki kommentaare on vdimalik

lugeda Lisas 13.

Kommentaari iseloom Kommentaari liik Arv

Positiivne Uldine positiivne kommentaar 9

Positiivne Uued teenused ja toetused (puuetega inimestele | 4
tooharjutamine, toopraktika; voimalused véljadppeks,
tootu aktiviseerimiseks, tugiisikuga todtamine)

Positiivne To6tute todturule tagasitoomine on suurenenud. 3

Positiivne Aktiivsed tooturumeetmed on paindlikumad/head 3

Positiivne Tootul kohustus aktiivselt t66d otsida, tootute | 2
aktiviseerimine

Positiivne Suurenenud pikaaegsete tootute aktiivsus koolitustel | 1
Jja ka toootsingutel.

Positiivne Meie ettepanekuid on arvestatud 1
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Negatiivne Uldine negatiivne kommentaar 5

Negatiivne Probleem teenustes: Tooharjutus ja -praktika iildiselt | 4
ei toimi, abiraha viike, transporditeenust pole

Negatiivne Elukauged teoreetikud, kel praktilist kogemust pole; ei | 3
arvesta reaalset kogemust

Negatiivne Rakenduslik kiilg puudub; méérused véljatdotamata 3

Negatiivne Seostatus sotsiaalhoolekande seadusega on ndrk 1

Negatiivne Suur paberimajandus ja info ei liigu 1

Negatiivne Tallinnakesksus, meie ettepanekud ei joua kuhugile 1

Positiivne ja negatiivne Raskused hea teenuse kiivitamisega: tooharjutus, | 4
pikaajalised tootud — aktiviseerimiskeskus, toetused
tugiisikutele, todandjatele, praktikajuhendajatele,
pikaajaliste tootute programm

Positiivne ja negatiivne Seadus on hea, aga raha rakendamiseks ei ole 1

Positiivne ja negatiivne Uldine kommentaar 1

Positiivne ja negatiivne Puuetega inimestel 4 teenust, aga vaja enam | 1
(kaugtdovormide rakendamine)

Neutraalne Uldine kommentaar 8

Tabel 4.8. Sidusriihmade kommentaarid

Kuna TTTS oli kiisitluse ldbiviimise ajal juba joustunud, siis moned kommentaarid
olid seaduse moju kohta (nditeks ,,to0tute todturule tagasitoomine on suurenenud*).
Kuigi sidusriihmad peavad koostood ministeeriumiga iildiselt heaks, siis
kommentaaridest jdid silma mirkused ametnike suunas, et ,,nad on elukauged
teoreetikud, kel pratilist kogemust pole ning nad ei arvesta reaalsusega®.

Niisama palju kui kiideti uusi teenuseid ja toetusi, niipalju ka toodi esile probleeme
teenuste kdivitamise ja rakendamisega. Leidsid ka kinnitust moned ametnike esile
toodud probleemid sidusrithmadega suhtlemisel, nditeks kommenteeris iiks inimene,

et ,,puuetega inimestel on seaduses neli teenust, aga vaja oleks enam*.

> Sotsiaalvaldkonna sidusrithmade seisukohad:

Ka sotsiaalvaldkonna sidusriihmad peavad koost6od ministeeriumiga iildiselt heaks,
nagu kiisitluse tulemuste pohjal tehtud jooniselt voib allpool nédha. Nii arvab 51,9%
koigist vastanuist. Viga heaks peab koostodd 5,8% ja viga halvaks 1,9%, iildiselt
halvaks aga 21,2%. 19,2% vastanuist ei oska oelda. Kuigi kohalikud omavalitsused,

maavalitsused ning ENLHU olid eriarvamustel asenduskodu teenuse suhtes, siis see
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pahameel ei avaldu iildises hinnangus koost66 kohta, mis on tulevikku silmas pidades
viga hea. Pigem on kriitilised koostdd suhtes kategooria ,,muu® vastajad ehk
esindajad teistest ministeeriumitest ja tervishoiuvaldkonnast. See aga ei avaldu

intervjuudes ametnikega, kes arvavad, et teised ministeeriumid olid eelndu suhtes

neutraalsed.
20— Koost66:
Il Viga hea
[ Uldiselt hea
O Uldiselt halb
157 N W Viga halb
[0 Ei oska 6elda
>
L]
<C 10—
5—
o— I I |_|
KOVd ja maa- Sotsiaalté6 ja Lastehoole- Muu
valitsused -hoolekanne, kanne ja

toovaldkond lastekaitse

Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.13. Koosto6 ministeeriumi ja organisatsioonide vahel sotsiaalvaldkonnas.

Allolevalt jooniselt vdib niha, et sidusriihmad on sotsiaalhoolekande seaduse
muutmise seadusega seadusega {iildiselt rahul, sest nii arvas 34,3% koikidest
vastanuist. Samas see pole ka véga iilekaalukas arvamus. Vidga rahul on 2% ning
iildiselt ei ole rahul 17,6%. Uks vastaja ehk 1% pole seadusega iildse rahul. 45,1%
iitles ,,raske Oelda”, mida antud kiisitluses vOib pidada neutraalseks seisukohaks.
Kuigi kategrooria ,,muu* all vastajaid on véhe, siis ka siin on nad teistest kriitilisemad

(nii oli ka todvaldkonna puhul).
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Organisatsiooni tapsem tegevusala

Joonis 4.14. Rahulolu sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seadusega

104 Kkiisitlusele vastanust ainult 36 avaldasid seaduse kohta arvamust. Neist
kommentaaridest 24 olid negatiivsed (ehk 66,7% kiisimusele vastanuist) ja 8 olid
positiivsed (ehk 22,2% kiisimusele vastanuist). Nii posiivseks kui negatiivseks voib
pidada 3 kommentaari (8,3%) ja neutraalseid arvamusi oli iiks (2,8%). Vorreldes
toovaldkonnaga on sotsiaalvaldkonna eelnduga rahulolu véiksem ning ka negatiivseid
kommentaare on rohkem. Jirgnevalt on toodud tabel, kus on kdik sidusrithmade
kommentaarid klassifitseeritud kommentaari liigi ja iseloomu jirgi. Kaoiki

kommentaare on voimalik lugeda Lisas 13.

Kommentaari iseloom Kommentaari liik Arv

Postiivne Uldine positiivne kommentaar 5

Positiivne (Uute) teenuste vajalikkus 2

Positiivne Riiklikud ~ miinimumstandardid ja  jitkusuutlik | 1
rahastamissiisteem

Negatiivne Asenduskoduteenuse ja/voi lapsehoiuteenuse | 6

ileandmine ei ole kohalikele omavalitsustele
joukohane (nad ei suuda seadust tiita, peaks olema
riiklik tsenraliseeritud siisteem)

Negatiivne Teenuste rahastamisprobleemid iileandmisel KOVdele | 6

Negatiivne Lapsehoiuteenuse kehtestamiseks on tingimused /| 3
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nduded liiga keerulised ja seda pole vdimalik
rakendada.
Negatiivne Teenuse kirjeldus on segane, nduded vastuolulised 3
Negatiivne Uldine (kiisimused vastuseta, liiga teoreetiline, jiik) 3
Negatiivne Ametnikud ei arvesta reaalsusega 2
Negatiivne Kriitika lapsehoiuteenuse lisamise suhtes | 1
sotsiaalhoolekande seadusesse
Positiivne ja negatiivne Rahul, aga kahtlus praktikasse rakendamises (kes | 3
rahastab ja kuidas)
Neutraalne Tdstab omavalitsuste vastutust laste hoolekandes 1

Tabel 4.9. Sotsiaalvaldkonna sidusrithmade kommentaarid

Kui enamik positiivseid kommentaare on {iildisemat laadi, siis negatiivsetest
kommentaaridest jddb koige rohkem silma kriitika asenduskoduteenuse ja/voi
lapsehoiuteenuse pakkumise kohustuste ja rahastamise iileandmise vastu kohalikele
omavalitsustele. Vastajad arvasid, et kohalikud omavalitsused ei ole voimelised
seadust tditma ning ametnikud ei arvesta reaalsusega. Seega enamik kommentaari
kirjutanutest toetavad riiklikku lastekaitse siisteemi, mitte teenuste {ileandmist

kohalikele omavalitsustele.

> Kokkuvote:

Sotsiaal- ja toovaldkonna sidusriihmade arvamused ministeeriumi ja organisatsiooni
vahelisest koostdost langevad enam-vihem iihte ehk koost6od peetakse pigem heaks
kui halvaks. See niitab, et sidusriihmad on koostod suhtes iildiselt positiivselt
meelestatud ning heatahtlikud, kuigi paranemisruumi jitkub. Sotsiaalvaldkonna puhul
voib seda vast pidada sidusriihmade usalduskrediidiks, sest vorreldes toovaldkonnaga

on rahulolu seaduseelnduga viiksem.

Sotsiaalvaldkond % | Toovaldkond %

Koosto6 ministeeriumi ja organisatsiooni vahel

Viga hea 5,8 3,2
Uldiselt hea 51,9 49.5
Uldiselt halb 21,2 15,1
Viga halb 1,9 3,1
Ei oska oelda 19,2 29
Rahulolu seadusega

Viga rahul 2 2,1
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Uldiselt rahul 34,3 63,8
Uldiselt ei ole rahul 17,6 11,7
Uldse ei ole rahul 1

Raske oelda 45,1 22.3
Vastajate iildarv 104 95

Tabel 4.10. Sidusrithmade rahulolu koostoo ja eelnduga

Kui 63,8% toovaldkonna sidusrithmadest on seadusega iildiselt rahul, siis
sotsiaalvaldkonna puhul on see niitaja 34,3%. Sotsiaalvaldkonnas on ka
rahulolematuid sidusriihmi rohkem kui toovaldkonnas (vastavalt 17,6% ja 11,7%).
Samas on sellele kusimusele vastanud ,raske oOelda“ tunduvalt rohkem
asenduskoduteenuse ja lastehoiuteenuse sidusriihmi vorreldes todvaldkonnaga
(vastavalt 45,1% ja 22,3%). See niitab, et sotsiaalvaldkonnas ollakse siiani vastu
asenduskodude iileandmisele kohalikele omavalitsustele ning pigem toetatakse
ministeeriumist juhitavat tsentraliseeritud siisteemi. Kuna 45,1% vastasid ,raske
oelda®, siis jdrelikult pole peaaegu pooled selles kiisimuses oma seisukohta veel
kujundanud voi nad on neutraalsed. Valdkondadevahelise erinevuse iitheks pohjuseks
voib olla ka asjaolu, et TTTS oli kiisitluse tegemise ajal joustunud, SHSMS aga mitte.
Ka negatiivseid kommentaare oli sotsiaalvaldkonna seaduse kohta palju (24
negatiivset ja 8 positiivset). Toovaldkonna kiisimusele vastajad kirjutasid 23
positiivset kommentaari ja 18 negatiivset.

Kokkuvdttes voib oOelda, et asenduskoduteenuse ja lastehoiuteenuse iileandmine
kohalikele omavalitsustele ei vasta siiani paljude sidusrithmade ootustele. See aga
seab ohtu seaduse legitiimsuse, sest kui sidusriihmad ei usu seadusesse, siis see ei

hakka histi toole. Toovaldkonnas aga analoogset probleemi ei ole.

4.5 Info kittesaadavus ja infokanalid

Ligi 83% koigist kiisitlusele vastanuist on otsinud infot ministeeriumi eelndude kohta
ning info kittesaadavust peetakse nii sotsiaal- kui toovaldkonnas iildiselt heaks

(vastavalt 66 ja 69,9%). Samas iildiselt halvaks peab info kittesaadavust 19,4%
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sotsiaalvaldkonna sidusrithmadest ning 21,5% toovaldkonna sidusgruppidest, nagu
vOib veenduda kiisitluse tulemustest allolevas tabelis.

Infokanalite eelistuste késitlemisel on vajalik rohutada, et kiisitlusele vastajatel paluti
valida koik sobivad infokanalid, mida nad on kasutanud Sotsiaalministeeriumi
eelndude kohta informatsiooni otsimiseks. Allolevas tabelis on infokanali ees

mirgitud, kui paljud inimesed mirkisid selle kanali eelistust.

Sotsiaalvaldkond % | Toovaldkond %
Infootsing vo6i -paring SoM eelnoude kohta

Jah 82,7 82,8
Ei 17,3 17,2
Infokanalid (arvudes, mitte %)

SoM veebileht 72 56
Mujalt Internetist 36 29
SoM ametnikud 34 33
Ajalehed 29 33
Televisioon 24 25
Oma organisatsiooni infoteenistus 24 12
Raadio 19 16
Muu 8 10
Infolist 7 8
Erakondade jms infoteenistus 6 6
Teabendue 4 2
SoM avalike suhete osakond 2 4
Info Kiittesaadavus ministeeriumi tegevuste kohta

Viga hea

Uldiselt hea 66 69,9
Uldiselt halb 19,4 21,5
Viga halb 1 1,1
Ei oska oelda 13,6 7,5
Vastajate iildarv 104 95

Tabel 4.11. Sidusriihmade eelistatumad infokanalid ja info kéttesaadavus
ministeeriumist

Infokanalite kasutus valdkondade 16ikes on vdga sarnane — kdige rohkem otsitakse
infot Sotsiaalministeeriumi veebilehelt, ka mujalt Internetist vaadatakse infot
suhteliselt tihti. Ka sotsiaalministeeriumi 2005. aasta viliste siht- ja sidusrithmade

kommunikatsiooni uuringu tulemused néitasid, et sotsiaalministeeriumi veebileht on
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sidusriihmade jaoks koige olulisem infokanal (2005:17). See niitab, et Internet on
sidusriihmade jaoks kdige mugavam, kittesaadavam ja tOhusam infokanal ning
ministeerium peaks veebilehel edastatava info kaasajastamisele palju tidhelepanu
podrama. Olulist rolli mingib ka meedia - televisioon, ajalehed ja raadio on
sidusriihmade jaoks olulised infokanalid. Paljud vastajad saavad infot ametnikega
otsesuhtluse teel, samal ajal kui avalike suhete osakonna osakaal eelndude kohta
infojagamisel on iillatavalt viike. Uheks pdhjuseks on kindlasti see, et pshivaldkonna
ametnikud oskavad eelndu kohta pdhjalikumalt vastata kui avalike suhete osakonna
tootajad. Teine pohjus seisneb selles, et avalike suhete osakond ei ole eelndu
valmimise juures enne, kui selle esimene versioon on valmis. Avalike suhete
osakonna ja pohivaldkonna ametnikud vo&iksid juba varem tihedamat koostodd teha,
niditeks panna rohkem infot veebilehele voi luua portaale, kus sidusriithmad saaksid
arvamust avaldada. Portaale on kiill Sotsiaalministeeriumis loodud, niiteks lastekaitse

seaduse portaal www.sm.ee/lastekaitse , aga mitte analiilisitavate eelndude kohta.

Samuti vOiks tOhustada info saatmist infolisti, mis ei ole hetkel eriti populaarne
infokanal. See aitaks vihendada telefonikdnesid ja e-kirjade hulka, millele ametnikud
peavad igapdevaselt vastama. Teabenduded on ebapopulaarsed ilmselt seetottu, et
nendele vastamise tidhtaeg on avalike teabe seadusest tulenevalt viis pdeva. Enamasti
on aga sidusrithmadel kiisimusele vastuse saamisega kiire ning seetottu eelistataksegi
ametnikuga otse iihendust votta. Sotsiaalvaldkonnas on iiks kasutatavamaid
infokanaleid ka oma organisatsiooni infoteenistus, kuid toovaldkonnas see nii levinud
ei ole. Samuti ei ole viga levinud infokanalid erakondade, fraktsioonide jt poliitiliste
tthenduste infoteenistused. See niitab, et sidusriihmad ei ole politiseeritud. Kuna ka
poliitikute maine on madal nii antud kiisitluse kui teiste sotsioloogiliste
arvamusuuringute  pohjal, siis sidusrihmade usalduse voditmiseks peaksid

ministeeriumi sonumid olema vdimalikult mittepoliitilised.

»2Muu* infokanali all nimetasid molema valdkonna kiisitluse vastajad nende
organisatsioonide siseinfot, mida kolleegid omavahel jagavad. Sotsiaalvaldkonna
vastajad mainisid veel koolitusi ning todvaldkonna omad erinevaid kohtumisi ja

koosolekuid.
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4.6 Ulevaade ministeeriumipoolsest kommunikatsioonist

> Tookorraldus ja kommunikatsioonistrateegia sotsiaalvaldkonnas

Mbolemal valdkonna esindajate hinnangul on neil aastatepikkune koost6o
sidusrihmadega. Samas  sotsiaalvaldkonnas tundus see regulaarsem ja
véljakujunenum kui todvaldkonnas. Sotsiaalvaldkonnas toimivad mitteametlikud
koostookogud (eakate poliitika komisjon, puuetega inimeste koostddkogu,
maavalitsuste infopdevad) ning ametlikud tooriihmad (kohalike omavalitsuste ametlik
ekspertriihm ning sotsiaal- ja tervishoiukomisjoni ldbirddkimiste toorithm), mis
tegutsevad regulaarselt. Seaduseelndu ettevalmistamiseks loodi ka mitteametlikult
ekspertgrupid. Iga teenuse ldikes oli moodustatud eraldi toogrupid, nditeks KOV
koostoogrupp sotsiaalvaldkonna teemade arutamiseks voi lastekodude toogrupis olid
kaasatud lastekodude organisatsiooni esindajad, lastekodude juhid, maavalitsuste ning
KOVide esindajad. Mainiti ka seda, et ministeeriumitevaheliselt on ametnikega head
suhted ja tutvused, mida on &ra kasutatud. Ametnike hinnangul ei ldinud aga SHSMS
labirddkimised vaga lihtsalt. Kui ekspertgrupi tasandil KOV-de ja sotsiaalvaldkonna
ekspertidega jouti kokkuleppele, siis omavalitsusliitude juhtkondade tasandil tekkisid
uued probleemid. Lopuks jouti ametnike hinnangul kokkuleppele, kuid sidusriihmade
kiisitluse tulemused niitavad, et paljud koostodpartnerid ei ole siiski veendunud
SHSMS muudatuste vajalikkuses. Ainult 34,3% sotsiaalvaldkonna sidusriihmadest on

seadusega iildiselt rahul, 17,6% ei ole ning 45,1% ei oska oelda.

Kui esimene versioon hoolekande kontseptsioonist sai valmis, tehti koostdos avalike
suhete osakonnaga kaasamise kava, mille raames korraldati seminari iile Eesti
erinevatele sihtgruppidele (2 kohalike omavalitsuste sotsiaaltoo tegijatele, 4 teenuste
tarbijatele ja pakkujatele, iks maavalitsuste sotsiaaltto tegijatele, sh iiks venekeelse
tolkega Ida-Virumaal). See oli esimene kord, kus avalike suhete osakond sekkus
seadusloomeprotsessi. See aga niitab, et avalikud suhted ei olnud strateegilise
juhtimise iiks osa algusest peale. Ka seaduseelndu ettevalmistamisel avalike suhete
spetsialistid ei sekkunud protsessi. Alles siis, kui seadus oli vastu vdetud, siis

vastavalt kaasamis- ja teavituskavale viidi 1dbi koolitusprogramm - 11 teavitusiiritust
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ile Eesti, kus muuhulgas kisitleti asendusteenust ja lapsehoiuteenust (iiks seminar

Johvis oli venekeelse tolkega).

» Tookorraldus ja kommunikatsioonistrateegia toovaldkonnas

Toovaldkonnas on pikaajaline koostdoo sotsiaalpartneritega. ToOturumeetmete
kontseptsiooni viljatootamiseks loodi 2003. aasta juunis sotsiaalministri kédskkirjaga
kontseptsiooni juhtgrupp, kuhu kuulusid 13 inimest SoM-st, MKM-st, HTM-st,
Tooturuametist, toohdiveametitete (ehk uue nimetuse jirgi To6turuameti osakondade)
esindajad ja sotsiaalpartnerid (sotsiaalministri késkkiri nr 202 03.06.2003).
Kontseptsioonil oli oma toimkond igapdevaseks juhtimiseks ning vajadusel
moodustati toogruppe. Rohutati ka eelnevalt tehtud uuringute olulisust kontseptsiooni
koostamisel. Puuetega inimeste teemalist to0gruppi ei moodustatud, sest to6 kéis
rahvusvahelise projekti PITE (puuetega inimeste toohdive edendamise) raames, mille
eesmark oli teha poliitika soovitused, mis rakendati kontseptsiooni. Juhtgrupi ja
toogruppide tookorralduse kohta oli vastakaid arvamusi. Osad ametnikest pidasid
seda edukaks, teised mitte. Kui kontseptsioon sai valmis, siis 10ppes ka ametlik

koostoo.

Mais 2004 koostati teavituskava, mille raames toimus juunis neli seminari iile Eesti,
kus kontseptsiooni tutvustati ning koguti tagasisidet ja arvamusi, mida kasutati
seaduseelndu ettevalmistamisel. Kuna td6turumeetmete kontseptsioon kiideti
Vabariigi Valitsuses heaks 3. juunil 2004, siis kontseptsiooni enam muudatusi ei
saanud teha. Seminare oleks pidanud varem korraldada, et laiema ringi sidusrithmade
ettepanekuid kasutada ka kontseptsiooni parendamisel. Pédrast kontseptsiooni
heakskiitmist hakati aga ministeeriumis kontseptsiooni pdhjal TTTS eelndud vilja
tootama (mida voib pidada lahenduste ettevalmistamise ja analiiiisi etapiks). Kui
stigisel sai seaduseelndu esimene versioon valmis, siis sotsiaalministeeriumis toimus
neli kohtumist sidusrithmadega — Eesti Linnade Liidu, Eesti Maaomavalitsuste Liit,
HTMi, MKMi, Eesti Puuetega Inimeste Koja, tooandjate organisatsioonide Eesti
Tooandjate Keskliidu ja Eesti Kaubandus-To0stuskoja, TALO ja Eesti Ametiiihingute

Keskliidu esindajatega. Paljudel teemadel saavutati konsensus, aga osades asjades
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jaadi 1opuni eriarvamustele (nagu ,,sobiv t66”). Toimus ka umbes 10 kohtumist Eesti
Puuetega Inimeste Kojas, sest kontseptsioonis oli késitletud kuut puudega inimeste
teenust, aga eelndusse jii alles neli ning see tekitas puuetega inimestes vastasseisu.
Parast seaduse vastuvotmist korraldati neli seadust tutvustavat seminari iile Eesti.
Palju koostood tehti sidusriihmadega kirjavahetuse (e-posti) teel. Lahenduste
menetluse ja realiseerimise etapis koostasid digus- ja pdohiosakond eelndu ning toimus

kooskdlastamine nii majasiseselt kui sidusrithmadega majast viljaspool.

> Kokkuvote tookorraldusest ja kommunikatsioonistrateegiast

Kuigi toomeetodid oli sotsiaal- ja toovaldkonnas erinevad, siis pohimdtteliselt oli
tookorraldus sarnane. Koigepealt toimusid arutelud ekspertgruppides ning
tooriihmades, kuhu olid kaasatud sidusriihmade pohituumik ja kus toimus pdhiline
eelndude ettevalmistustod. Ametnike intervjuudest selgus, et koosolekuteks
valmistuti, niiteks sotsiaalvaldkonnas sotsiaalvaldkonnas saadeti enne kohtumist
kdigile osapooltele materjalid ministeeriumipoolsete ettepanekutega. Uhest kiiljest on
hea, et plaan sidusriihmadega ldbirddkimisteks on olemas, aga teisest kiiljest see
niitab, et teine osapool seatakse raamidesse, kus ta peab otsustama, kas ndustuda
ministeeriumi ettepanekutega voi mitte. Seega voib tekkida kiisimus, kui avatud on
koostdo ja kas sidusriihmadelt oodati ka sisulisi ettepanekuid. Tabel 3.1 lehekiiljel 35
annab iilevaate, milline oli seaduseelndude protsess ajalises voOrdluses ning

kommunikatsioon sidusriihmadega erinevates eelndu elutsiiklites.

Kui eelndu esimesed versioonid said valmis, siis arutati eelndud sidusrithmadega
seminaridel iile Eesti. Ametnikud nimetasid {ildjuhul seminare kaasamise
kampaaniaks vO01 teavitusiiritusteks. Sotsiaalvaldkonnas tunnistasid mitmed, et
hoolekande kontseptsiooni ettevalmistamisel oli esimene kord, kui nii laiapohjaliselt
korraldati kaasamisseminare. Kuna tegu oli esimese korraga ja kaasamise kava
koostati avalike suhete osakonna eestvedamisel, siis oligi seminaridel
suhtekorralduskampaania hong. See viitab ka sellele, et avalikud suhted ei olnud

strateegiliselt juhitud protsessi varajases arengustaadiumis.
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Nii sotsiaal- kui toovaldkonna ametnike hinnangul tuli seminaridelt moningaid ideid
kontseptsiooni. Samas tdodeti, et seminarid on laiapohjaline kaasamine pohimotete
tutvustamiseks, infovahetuseks ja seaduse rakendamise ettevalmistamiseks, t6ogrupid
on aga efektiivsemad. Et saaks siivitsi teema kallal tootada, ei tohiks toorithm olla
suurem kui 15 inimest, soovitav isegi 8. Suuremad kogunemised, kus on iile
mitmesaja inimese, nende eesmirk on pigem teavitamine ja tagasiside saamine.
Seminaridel said osalejad sdona voOtta, arvamust avaldada voi kirjalikult
tagasisidelehtedel edastada. Tagasisidet koguti palju ja sotsiaalvaldkonna ametnike
hinnangul moned korrektiivid said ka kontseptsiooni sisse viidud. Toéovaldkonnas oli
kontseptsioon seminaride ajaks valitsuse poolt heaks kiidetud, seega ettepanekuid sai
arvestada ainult seaduseelndu viljatootamisel. Sidusriihmade tagasiside oli eelndu
viljatootajate jaoks oluline, aga samas seminaridel ei saanud kisitleda teemasid
spetsiifiliselt, sest osavotjaid oli palju ning aega nappis. Toovaldkonna ametnike
hinnangul oli seminaride eesmérk inimesi teavitada, et nende meelsust kallutada, sest

sidusriihmade seas oli palju skeptitsismi.

Intervjuudest selgus, et iildiselt sidusrithmad tegid koost6od ametnikega, aga kui
ministeeriumis ei tehtud neile sobivad otsust, siis mindi ametnikest mooda. Niiteks
ametilihingud ldksid poliitilisele tasandile siis, kui eelndu oli Riigikogus. Nad tegid
kirja Rahvaliidule, tollasele sotsiaalkomisjoni esimees Mai Treialile. Kirjas kisitleti
samu probleeme, mis ka ministeeriumile oli varem esitatud. Seega ministeeriumis ei

arvestatud sidusrithmade esitatud ettepanekutega.

Sotsiaalvaldkonnas aga ELNHU Iliks edasi ka poliitilisele tasandile ehk ministri
vastuvotule, kui ithendus voitles laste hoolekandeasutuste kohalikele omavalitsustele
iileandmise vastu. Uhendus saatis ministrile kirju, kui hoolekande kontseptsioon oli
juba Vabariigi Valitsuses heaks kiidetud. Seejdrel toimus kohtumine ministriga ning
saavutati kompromiss, mille tulemusel liikati laste hoolekandeasutuste iileandmist
kohalikele omavalitsustele edasi. Ametnike sonul on tdnaseks olukord stabiliseerunud

ja tehakse jille koostdod.
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Lastehoiuteenuse vajadus tuli teenuse tarbijatelt ning tollane rahvastikuminister Paul-
Eerik Rummo tuli selle ideega poliitikasse. Seepirast lapsehoiuteenuse pakkujad

suhtlesid otse rahvastikuministri biirooga.

Sotsiaalvaldkonna ega toovaldkonna ametnike hinnangul iildiselt suuri muudatusi
ministeeriumi plaanides ei tehtud. Sidusrithmadega kohtumised oli rohkem tagasiside
ministeeriumile, kas eelndu on reaalsuses rakendatav, mis finantse ei osatud ette niha
jne. Uks pohimotteline muutus siiski sotsiaalvaldkonna ametnike plaanides siis
toimus - lapsehoiuteenuse skeemis ndustuti puuetega lapsevanemate organisatsiooni

ndudmisega tuua lapsehoidja koju, mitte viia laps kodunt vilja.

Ka toovaldkonnast jdi mulje, et Sotsiaalministeerium oli protsessi kindel juht ning
pohimottelisi muudatusi eelndusse ei tehtud. Kindlasti oli selle iiks pohjuseid, et
eelndu oli poliitiline tellimustdo ja selle elluviimisega oli viga kiire. Néiteks ilmnes,
et sidusrihmad ei olnud rahul, et nende ettepanekuid ei arvestatud jdrgmistes
kiisimustes:

» Ametiiihingud ja sotsiaaldemokraadid ei olnud rahul ,,sobiva t66” mdistega.

» Puuetega inimesed soovisid toOturuteenuste ja —toetuste seadusesse kuut
teenust, nagu oli késitletud todturumeetmete kontseptsioonis, aga seadusesse
jéi neli.

Tooturuameti juhtkonnal oli eriarvamus uue ideoloogia ,,toetustelt todle” toimimises.
Samas ametnike hinnangul seaduseelndu ettevalmistamisel MKMi, ametiiihingute ja

tooandjate ettepanekuid osaliselt aktsepteeriti.

> Arvamused sidusriihmade ettevalmistusest

Toovaldkonna ametnikud arvasid, et sidusrihmad ei olnud enne ministeeriumi
esindajatega kohtumisi omavahel seisukohti kooskdlastanud ning sotsiaalvaldkonna
ametnikud arvasid enda sidusrithmade kohta vastupidi. Sotsiaalvaldkonna ametnikel
oli ildiselt mulje, et sidusriihmad arutavad omavahel teemasid ldbi enne, kui
ministeeriumiga ldbirddkimisi tullakse pidama ning ekspertrithma kohtumisteks

valmistutakse rohkem kui seminarideks. Niiteks ELNHU kaudu kiis aktiivne
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koostdo. Asenduskoduteenuse teemal tegid sidusrithmad palju ettevalmistustood, nad
olid enne kohtumist teemasid diskuteerinud ja tdpsustanud probleeme ja kiisimusi.
Maakondade puhul s6ltub omavaheline koostdo sellest, kui aktiivne on maavalitsus
oma kohalike omavalitsuste kaasamisel.

Mbodlema valdkonna esindajad pidasid kohtumisi sidusrithmadega olulisteks ning
mainisid, et tihtipeale ministeeriumi korraldatavatel aruteludel erinevad huvigrupid
hakkavad omavahel koosolekulaua taga vaidlema ning leiavad 10puks kompromissi,

mille ministeerium saab fikseerida.

Kuigi enamik ametnikke leiab, et sidusrithmad kaitsevad kitsalt enda huve ning ei néde
situatsiooni laiemalt, on ka teistsuguseid arvamusi. Uhe téovaldkonna ametniku
arvamusel tdendoliselt ametiiihingutele tundus seaduseelndu todtajate digusi
diskrimineeriv, aga nad tajusid ka laiemat pilti. Nende vastuolu taandus klassikalisele
vastuolule ametitihingute, todandjate ja riigi huvide vahel ning neil tuli kaitsta
tootajate huve. Uhe sotsiaalvaldkonna ametniku sénul on nad sidusriihmi iimber
veennud, selgitades neile laiemat konteksti, nditeks veendi dra lastega pered, et

lastetoetus oleks sissetulekuna arvestatav toimetulekutoetuse maksmise juures.

> Hoiakud sidusriihmade kaasamise suhtes

Sotsiaalvaldkonna intervjuudest meenub kaks vastandlikku védidet, mis tootavad
iiksteisele vastu. Esiteks sotsiaalala asekantsler viitis, et sidusriihmade kaasamisega
seadusloome protsessi tuleks alustada vOimalikult vara ja voimalikult avatult. Kui
alustada vara, siis sidusrithmade motlemine iihtlustub ning on vdimalik hakata kohe
alguses informatsiooni vahetama. Teiseks, kui olla avatud, siis ei jdd iikski viga
mirkamata. Teine vastandlik viide oli iihelt spetsialistilt, kelle sonul ministeerium on
riigiteenuse nduete looja ja rahastaja, sidusrithmad on korval eksperdid-praktikud ja
tdidavad niipalju, kui ministeerium paneb nduded ja annab raha. Esimene viide
viljendab piitidu avatud ja ausa kommunikatsiooni poole, kus piiiitakse teha
sidusriihmadega vordvéirset koostood ning ennetada probleeme. Teise puhul on aga
tunda ametniku hoiakut, et sidusrithmad ei ole vordviirsed partnerid, vaid tdidavad

ministeeriumi esitatud noudeid.

79



Toovaldkonna intervjuudel jdi mulje, et intervjueeritavatel on tihtipeale segamini
viljendid, nagu informeerimine, konsulteerimine, kaasamine ja osalemine. Antud
uurimistod moistes informeerimine on iihesuunaline kommunikatsioon, kus riik
teavitab sidusriihmi oma tegevusest, aga tagasisidet ei oota. Konsulteerimise puhul
kisitakse sidusrithmade seisukohti erinevates kusimustes, kui ei ole kindel, et
nendega arvestatakse. Osalemine on kahesuunaline siimmeetriline kommunikatsioon,
kus toimivad kahepoolsed suhted valitsusasutuse ja sidusrithmade vahel ning
viimastel on voimalik ise algatada erinevaid teemasid. Kaasamist voib pidada
valitsusasutuse aktiivset suhtlust sidusrithma suhtes, kus viimasel on piiratud

voimalused otsuseid mojutada.

Mbdlema niite pohjal voib teha jarelduse, et ametnikud vajavad koolitust, et arendada
koostdod ja kommunikatsiooni sidusrithmadega seadusloomeprotsessis. Ministeerium
on avalik organisatsioon, mis tdhendab suuremat avatust viliskeskkonnale kui
eraettevottel. See eeldab, et ka ametnikud on avatud uutele ideedele ja ettepanekutele,
mis tulevad erinevatelt sidusriihmadelt, kes soovivad sekkuda otsustusprotsessi.
Ministeeriumi {ilesanne on tasakaalustada huvisid, et saavutada legitiimne seadus

kogu tihiskonna jaoks.

> Ministeeriumisisene koostoo

Ministeeriumisisest koostéod valdkondade vahel pidasid ametnikud iildiselt heaks.
Sotsiaal- ja toovaldkonna vahel on koostod tihedam kui tervisevaldkonnaga.
Tervisevaldkonnaga on suur hulk kokkupuutepunkte, mis vajavad arendamist ja
lahendamist. Sotsiaalvaldkonna iiks esindaja arvas, et sotsiaal- ja tervishoiusiisteemid
on ddrmiselt erinevad, mis ei taha iildse omavahel haakuda ning sealt tekivad moned
paris suured konfliktid. Samuti iihisosa on tidiesti reguleerimata ja kuna
tervishoiusiisteem on vdimsam, siis sotsiaalsiisteem kipub kannatama ning kogu surve
tuleb sotsiaalvaldkonnale. Lisaks siisteemile oli probleeme ka todde planeerimises.
Iga osakond planeerib oma tdid ise ja kui iiks osapool ei arvesta suure toomahuga
teisest valdkonnast, siis tekivad pinged. Uhe ametniku meelest ministeeriumi
juhtimine isegi soodustab seda, et valdkonnad omavahel koostood ei tee. Samuti

nimetati probleemina suurt personalivoolavust tervisevaldkonnas.
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Oigusosakonnaga koosto6 kohta oli nii positiivseid kui negatiivseid kommentaare.
Koostod laabus, aga tekkis ka juriidiliste kiisimuste, seaduse eesmirgi ja sisuliste
kiisimuste vastuolusid. Niiteks digusosakond eelistas voimalikult vihe seaduslikult
reguleerida, arvates, et enamik ndudeid tehakse selgeks koolituste kaudu.

Spetsialistidel ja osadel sidusrithmadel oli aga vastupidine seisukoht.

Avalike suhete osakonnaga oldi vdga rahul. Samas avalike suhete osakond ei olnud
kuni eelndu esimese versiooni valmimiseni kaasatud seadusloome protsessi.
Intervjuudest selgus, et pohivaldkonna ametnikud ei osanud ndha avalike suhete

osakonna suuremat panust seadusloome protsessis.

Kui sotsiaalvaldkonnal olid juhtkonnaga head suhted, siis tollal oli tédvaldkonna
asekantsleri ja ja ministeeriumi juhtkonna suhetes probleeme, mis mojus halvasti ja
segas ka spetsialistide t66d. Uheks pohjuseks oli niiteks, et todturumeetmete
kontseptsiooni koostamine oli sotsiaalministrile poliitiliselt oluline iilesanne, mille

tditmisega oli kiire. Kiirustamine tekitas aga pingeid ja konflikte.

4.7 Ulevaade sidusriihmade osalemisest seadusloome
protsessis

Sidusriihmade kiisitlusest selgus, et sotsiaalvaldkonna sidusriihmadest oli eelndu
viljatootamises pidevalt osalenud 7,85% vastanuist ning korra vdi paar osalenud

41,18% kiisimusele vastanuist.
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7,84%

Osalemine eelndu viljatootamises
[ yah, pidevalt
- Jah, korra voi paar

OE

Joonis 4.15. Sotsiaalvaldkonna sidusrithmade osalemine eelndu véljatodtamisel

Toovaldkonna puhul olid samad néitavajd vastavalt 13,98% ning 32,26%.

Osalemine eelnou viiljatootamises
. Jah, pidevalt

. Jah, korra voi paar

OE

Joonis 4.16. Toovaldkonna sidusriihmade osalemine eelndu viljatootamises

Mbdlema valdkonna vastajatest ei olnud eelndu viljatootamises osalenud ligi pooled
(sotsiaalvaldkonnas 50,98% ning to6valdkonnas 53,7%).

Kaasamist ja osalemist puudutavatele iiksikasjalikele kiisimustele vastasid samuti
ainult pooled respondentidest. Et kiisitluse tulemustest tekiks adekvaatne pilt, on
jargmiste kiisimuste kisitlemisel vilja toodud nii vastajate koguarvud kui

protsentuaalseid nditajad (vt tabelit all).
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Sotsiaalvaldkond Toovaldkond
Arv %0 Arv %0
Osalemise ajaetapp
Eelndu oli viljatootamisel 17 30,4 14 28,6
Eelnou 1. versioon oli valmis 22 39,3 16 32,7
Eelndu viimane versioon oli valmis 8 14,3 13 26,5
Ei oska 6elda 9 16,1 6 12,2
Osalemise viis/kanal
Seminaril osalemine 29 26
Umarlaual v6i ndupidamisel
osalemine 26 24
Kirjaliku ettepaneku esitamine 16 11
Komisjonis voi toogrupis osalemine 15 10

Tabel 4.12. Sidusriithmade osalemine seadusloomeprotsessis

Ulalolevast tabelist on niha, et sotsiaal- ja toovaldkonna sidusrithmade arvamused on
sarnased. Molemale kiisitlusele vastajad mainisid, et kdige rohkem on osaletud
seminaridel, sellele jirgnevad iimarlauad ja ndupidamised. Natuke vihem mainiti aga
kirjalike ettepanekute esitamist ning komisjonides ja toogruppides osalemist.

Vastajatel oli voimalik valida kdik sobilikud variandid vastuste loetelust.

Mbdlemas valdkonnas iitles kdige rohkem vastajad, et neid kaasati seadusloome
protsessi siis, kui esimene eelndu versioon oli valmis. Seaduse viljatdotamisse
algusest peale kaasati viiksem ekspertgrupp nii sotsiaal- kui téovaldkonnas. Paljud
ametnikud viitsid intervjuudes, et nende arvates on mottekas sidusrithmi kaasata siis,
kui esimene ,,toorik* on juba valmis, sest siis on koost6o kdige efektiivsem. Néiteks
viideti sotsiaalvaldkonnas, kui probleem arusaadavalt sOnastada, siis tullakse kaasa ja
keegi pole abist ega koostdost keeldunud. Kui ise veel tépselt ei tea, mis probleem on,
siis on suhtumine ka natukene leigem. Ilmselt need, kes viitsid, et neid kaasati siis,
kui eelndu viimane versioon oli valmis, osalesid infoseminaridel voi koolitustel pérast

seaduse Riigikokku saatmist voi selle vastuvotmist.
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4.8 Sidusriihmade ettepanekute esitamise voimalus

Sotsiaalvaldkonnas oli 22,4% vastajaist ning téovaldkonnas 39,2%, kes arvasid, et
huvigruppidel oli voimalus ettepanekuid esitada ning nende ettepanekuid arutati
sisuliselt, mitte ainult formaalselt. Niimoodi ei arvanud 12,1% sotsiaalvaldkonnast
ning 15,7% toovaldkonnast. Kiisimusele ei osanud vastata 65,5% sotsiaalvaldkonnast

ning 45,1% toovaldkonnast.

Sotsiaalvaldkond Toovaldkond
Arv Yo Arv Yo
Voimalus koikidel huvigruppidel ettepanekuid esitada
Jah 13 22,4 20 39,2
Ei 7 12,1 22 15,7
Ei oska delda 38 65,5 14 45,1
Huvigruppide ettepanekute sisuline arutelu
Jah 13 24,6 14 27,5
Ei 6 10,5 6 11,8
Ei oska 6elda 37 64,9 31 60,8
Mone huvigrupi ettepanekute eelistamine
Jah 4 6,9 3 5,9
Ei 5 8,6 8 15,7
Ei oska oelda 49 84,5 40 78,4
Koikide oluliste organisatsioonide kaasatus
Jah 9 15,8 11 22
Ei 4 7 6 12
Ei oska 6elda 47 77,2 33 66

Tabel 4.13. Sidusriithmade ettepanekute esitamine seadusloomeprotsessis

Kuigi kiisimusele, kas mond huvigruppi eelistati, vastasid vdga vihesed, arvasid
toovaldkonnas 8 inimest 11st, et kedagi ei eelistatud. Sotsiaalvaldkonnas arvas nii 5
inimest 9st. Enamik jitsid kiisimusele vastamata vOi ei osanud vastata
(sotsiaalvaldkonnas 84,5% ning toovaldkonnas 78,4% ei osanud vastata). Samamoodi
ei vastanud paljud respondendid kiisimusele, kas koik olulised organisatsioonid said
kaasatud. Sotsiaalvaldkonnas arvas ainult 9 inimest 13st ning todvaldkonnas 11

vastajat 17st, et koik olulised organisatsioonid olid kaasatud. Seevastu molema
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valdkonna ametnikud arvasid, et kdik olulisemad sidusriihmad said eelnduprotsessi
kaasatud. Ainult iiks esindaja todvaldkonnast arvas, et tdendoliselt oleks voinud veel
vanglate ja kriminaalhoolduse spetsialisti kaasata vangide toGturumeetmete

arendamisel.

Ligi pooled vastajatest nii sotsiaal- kui toovaldkonnas (vastavalt 47,5% ja 45,1%)
kiisitlusele vastajatest, kes olid eendu protsessis osalenud, olid ka ministeeriumile

oma ettepanekuid esitanud, nagu vdib veenduda allolevast tabelist.

Sotsiaalvaldkond | Toéovaldkond
Arv %0 Arv %
Ettepanekute esitamine vastaja poolt
Jah 28 47,5 23 45,1
Ei 21 35,6 20 39,2
Ei oska 6elda 10 16,9 8 15,7
Vastaja ettepanekute arutamine
Jah 16 40 14 40
Ei 4 10 10 28,6
Ei oska delda 20 50 11 31,4
Vastaja ettepanekutega arvestamine
Jah, arvestati tdielikult 5 13,2 2 5,7
Jah, arvestati osaliselt 13 34,2 17 48,6
Ei 5 13,2 10 28,6
Ei oska 6elda 15 39,5 6 17,1

Tabel 4.14. Sidusriithmade ettepanekute esitamine ja tagasiside ametnikelt

Uuringu tulemustest selgub, et sidusrilhmade ettepanekuid on iildjuhul arutatud
(molemal juhul 40%) ning on osaliselt arvestatud (sotsiaalvaldkonnas 34,2% ja
toovaldkonnas  48,6%). Ettepanekuid on tdiesti  aktsepteeritud  13,2%
sotsiaalvaldkonnas ning 5,7% toovaldkonnas. Ettepanekuid, mida ei arutatud ega
arvestatud, oli toovaldkonnas rohkem kui sotsiaalvaldkonnas. Kui otsida sellele
pohjusi, siis esiteks toovaldkonna eelndude ettevalmistamisega oli kiire, see oli
poliitiline prioriteet ning juhtkonna surve tdttu ei olnud aega koiki ettepanekuid
arutada. Teine pohjus voib olla aga selles, et toovaldkonna koostdd sidusriihmadega
el olnud nii regulaarne kui sotsiaalvaldkonnal. Pigem oli kommunikatsioon

sidusriihmadega eelndu ettevalmistamisel projektipohine. Nendes kiisimustes on
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sotsiaalvaldkonnal aga rohkem neid, kes on vastanud ,,ei oska oelda“. Seda tingib
ilmselt asjaolu, et TTTS oli kiisitluse tegemise ajal joustunud, SHSMS aga mitte.
Seega sotsiaalvaldkonnas ilmselt inimesed ei olnud veel veendunud, kas nende
ettepanekuid arutati ja arvestati voi mitte. Suure tdendosusega ei olnud paljud neist

tagasisidet saanud, seda aga jargnevalt analiiiisitaksegi.

4.9 Tagasiside

Kiisitluse tulemuste pohjal koostatud allolev tabel niitab, et sidusrithmad ei saa iga
kord tagasisidet enda tehtud ettepanekute kohta. Sotsiaalvaldkonnas ei ole saanud
ametnikelt tagasisidet 56,4% Kkiisitlusele vastanuist ning todvaldkonnas 51,5%
vastanuist. Tagasisidet on saanud 30,8% vastanuist sotsiaalvaldkonnas ning 24,2%
toovaldkonnas. Kiisimusele ei osanud vastata 12,8% respondentidest sotsiaal- ja
24,2% respondentidest todvaldkonnas.

Sotsiaalvaldkonnas on sidusrithmad saanud tagasisidet peamiselt kirja teel (56,3%),
aga ka muul viisil (43,8%). Toovaldkonnas on kirja teel tagasisidet saanud 37,5%

ning muul viisil 62,5%.

Sotsiaalvaldkond Toovaldkond
Arv %0 Arv %0
Ametnike tagasiside ettepanekute kohta
Jah 12 30,8 8 242
Ei 22 56,4 17 51,5
Ei oska 6elda 5 12,8 8 24,2
Tagasiside saamise viis/kanal
Kirja teel 9 56,3 3 37,5
Muu 7 43,8 5 62,5

Tabel 4.15. Tagasiside ametnikelt

Selles kiisimuses on ametnike arvamused erinevad, niiteks vaidavad
sotsiaalvaldkonna spetsialistid, et nad on sidusriihmadele tagasisidet andnud nii

elektrooniliselt kui infopdevade kaudu (maavalitsustele, omavalitsustele), samuti
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koosk®olastusringis anti osapoolte kiisimustele vastused. Ka ministeeriumi veebilehel
on seminaride kokkuvdtteid ja tagasisidet. Ametnikud peavad ennast paindlikeks ja

piitiavad huvigruppide tdstatud probleeme parandada.

Lastehoiuteenuse  osutajatega on  suhelnud valdavalt Rummo  biiroo,
sotsiaalministeeriumi  esindajad on saatnud selle kohta maavalitsustele ja

omavalitsustele elektronposti teel materjali koos eelndu seletuskirjaga.

Samas tddeti sotsiaalvaldkonnas, et mida aeg edasi, seda suuremad ootused tekkisid
sidusrithmadel diskussiooni kvaliteedi osas. Esimene kord hoolekande kontseptsiooni
seminaridel oli lihtsalt {iiksteise nédgemise- ja diskussioonirddm. Edasi tekkis
ndudmine, mida arvesse voOtta. Sidusrithmad kiisisid, kust nad saavad teada, mis

nende ettepanekutega edasi toimub.

Toovaldkonna ametnike teada ei ole sidusrithmadelt palju tagasisidet seaduse kohta
tulnud. Sotsiaalvaldkonna ametnike hinnangul on tagasiside sidusrithmadelt
positiivne. Asekantsler kiill tddes, et omavalitsuste arvamusel ministeerium teeb liiga
palju to6od — iihest kiiljest KOVd ei joua uute asjadega kursis olla, teisest kiiljest nad
kritiseerivad, et kontseptsiooni rakendamise kiire tempoga tuleb praaki sisse.
Ministeeriumi poolelt arvatakse selle kohta nii ja naa. Kui kohalikel omavalitsustel
voimu ja vastutust suurendada, siis suur hulk probleeme liigub sinna ja nemad peavad
probleeme lahendama hakkama. Ministeerium oli kriitikaga arvestanud ning
valmistas ette metoodilisi materjale. Reforme ellu viies viidi 1dbi ka
koolitusprogramme sotsiaaltootajatele ja seaduse tdideviijatele

erihoolekandeasutustes, lastehoolekandes, lastekaitses ja omavalitsuste sotsiaaltoos.
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5 Diskussioon ja jareldused

Sotsiaalministeeriumil on palju siht- ja sidusriihmi, kellel on erinevad huvid ja
eesmdrgid. Ministeerium peab arvestama oma sise- ja viliskeskkonnaga otsuste
tegemisel. Viliskeskkonnas asetsevatel siht- ja sidusriihmadel on korged ootused,
millega ministeerium peab arvestama oma kommunikatsiooni planeerimisel. Sonumid
tuleb koostada nii, et need kannaksid vdoimalikult paljude sidusriihmade iihisviirtusi.
Seadusloome protsessis on vajalik pidada sidusrithmadega ldbirddkimisi, et selgitada
nende seisukohti, lahendada erimeelsusi ning jouda konsensuseni, et valmiv digusakt
oleks osapoolte ja iihiskonna jaoks legitiimne. Seega ministeerium on soltuv oma
vilistest siht- ja sidusrithmadest. Organisatsiooni viliskeskkond kajastub ka
organisatsiooni sees, sest inimesed suhtlevad omavahel ning kuuluvad erinevatesse
gruppidesse. Seepirast peab ministeeriumi sise- ja viliskommunikatsioon olema

ihtne ning koordineeritud.

Teine oluline aspekt suhtlemisel sidusrihmadega on kommunikatsiooni
kahesuunalisus ja siimmeetrilisus. Kahesuunaline siimmeetriline on Grunigi moistes
avalike suhete mudel, mis pShineb uuringul ja kasutab kommunikatsiooni, et juhtida
konflikti ja parandada arusaamist strateegilise avalikkusega. See tdhendab, et kui
ametnikud peavad sidusriihmadega labirdakimisi, kaasavad neid
otsustusprotsessidesse ja aruteludesse, siis nad on vajadusel ka valmis oma tegevust

tmber hindama.

Kéesoleva magistritod eesmirk oli selgitada, kuidas seaduseelndu viljatootamisel
toimuv valitsusasutuse ja tema sidusrithmade vaheline kommunikatsioon mdjutab
seadusloome protsessi ning eelndu legitiimsuse saavutamist. Samuti piiiiti avastada

praktikas esinenud probleeme ning jargnevalt pakutakse neile lahendusi.

Alljiargnevalt tuuakse vilja pohilised jireldused ja diskussioon sidusrithmade teooria,
Grunigi kommunikatsioonimudelite ja vorgustikuteooria kohta. Viimases osas

antakse iilevaade voimalikest edasistest uuringutest ning praktilised soovitused.
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5.1 Jireldused sidusrithmade teooria pohjal

a. Kes sidusrithmadest seaduseelnou protsessis osalesid ja kes olid

mojukamad?

Kidesolevas  magistritods  uuriti  ministeeriumi  sidusrithmade = mdjukust
seadusloomeprotsessis  sidusriihmade  teooria  alusel, kasutades Freemani
sidusriihmade kaarti. Esialgu mirgiti kaardile koik sidusgrupid, kes olid loetletud
eelndu teavituskavas. Pédrast ministeeriumi ametnike intervjuude ja sidusriihmade
kiisitluse analiiiisi aga selgus uusi asjaolusid, mida jargnevalt selgitatakse ja kaardile

kantakse.

Kui vaadata sotsiaalhoolekande seaduse muutmise seaduse mdjukamaid sidusrithmi,
siis liks sidusriihm, keda ministeeriumi teavituskavas mainitud ei olnud, kes aga oli
aktiivsem kui ametnikud prognoosisid, oli Eesti Laste ja Noorte Hoolekandeasutuste
Uhendus. Seega tuli see organisatsioon sidusgruppide kaardile lisada, sest iihendus
saatis ainukese sidusriihmana ministrile ametliku protestikirja asenduskodude
rahastamise  kohalikele = omavalitsustele {ileandmise vastu ning  kohtus

sotsiaalministriga. Selle tulemusel liikati rahastamise iileandmist edasi.

Mojukamad sidusriihmad seadusloomeprotsessis olid ka kohalike omavalitsuste
tootajad, juhid ja maavalitsuste tootajad, sest nemad pidid asenduskodude rahastamise
ministeeriumilt iile votma, kuid olid alguses sellele tugevalt vastu. Ministeeriumi
ametnike sonul nad leebusid, kuid Kkiisitluse tulemustest ja kommentaaridest voib

jareldada, et moned neist on siiski jadnud selle plaani vastaseks.

Lastehoiuteenuse viljatootamisel oli aga ministeeriumi suhtes kriitiline selle teenuse
idee algataja rahvastikuministri biiroo, kes ei olnud rahul eelndu valmimise kiiruse
ning tervisekaitsenduetega. Rahvastikuministri biiroo lisati sidusrithmade kaardile,

sest idee algatajana ei saa ta kuuluda iihegi teise grupi alla.
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Allpool oleval joonisel on n#dha uus sidusriihmade paigutus kaardil. Joonise
keskpunktis on sotsiaalministeerium, kus toimub otsustamine. Umberringi olevad
sidusgrupid mdjutavad organisatsiooni otsuseid diskussiooni kaudu. Need, kes on
lahemal, suudavad modjutada organisatsiooni rohkem ja kes on kaugemal, mdjutavad

vihem.

eenuse
vajajad Teenuse-
p akkujad

ahvastik
ministri
b ii roo

Joonis 5.1. Freeman’i sidusgruppide kaart sotsiaalhoolekande seaduse muutmise

seaduse niitel

Tooturuteenuste ja —toetuste seaduse ithed mojukamad sidusrithmad olid puuetega
inimeste organisatsioonid, keda ka eelndu teavituskavas mirgitud ei olnud, aga kelle
peab kindlasti sidusgruppide kaardile lisama. Nad osalesid aktiivselt seadusloome
protsessis ja olid vastu sellele, et seaduseelndusse jii neli teenust puuetega inimestele,
kuigi tooturumeetmete kontseptsioonis oli nimetatud kuut teenust. Ametiiihingute
esindajad aga liitusid sotsiaaldemokraatidega, kes olid tollal opositsioonis, ning
protesteerisid ,,sobiva to6* moiste iile nii ministeeriumi kui Riigikogu tasandil. Nende
arvates taheti tootuid sunnitodle suunata, mitte neile sobiv too leida. Ka
sotsiaaldemokraadid tuli sidusgruppide kaardile lisada. Lisaks voib mdjukaks pidada
ka tooturuspetsialiste, kes olid alguses muutustele vastu, aga 10puks ametnike

hinnangul saadi suurem osa neist enda poolele.
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Joonis 5.2. Freeman’i sidusgruppide kaart to6turuteenuste ja —toetuste seaduse niitel

inimeste
Qrgan.-d

Sidusriihmade kaart annab hea iilevaate, kes olid eelnduprotsessis modjukamad
sidusrithmad. Kuna ministeeriumi teavituskavades ei olnud kolme gruppi (ELNHU,
sotsiaaldemokraadid ja rahvastikuministri biiroo) vélja toodud, siis jarelikult ei olnud
avalike suhete osakond ja eelndu viljatootav osakond piisavalt sidusriihmade
mojukust analiiisinud. Tulevikus peaks sellele rohkem tdhelepanu poorama, et

ennetada ja viltida kommunikatsiooniprobleeme sidusrithmadega.

b. Kas sidusriihmad tunnevad huvi ministeeriumi info ja

seadusloome protsessis osalemise vastu?

Ministeeriumi ja sidusrithmade vaheline koost6d seadusloome protsessis eeldab, et
sidusriihmad on huvitatud iihiskonnaelus kaasa rddkima ning otsuste eest vastutust

votma. See on koostdd, mis on iseloomulik demokraatlikule iihiskonnale.

Nagu eelnevast eelndude vordlusest uurimistéo empiirilises osas selgus, on sotsiaal-
ja toovaldkonna sidusrithmad selles kiisimuses vidga sarnased: huvi ministeeriumi info

vastu ja seadusloomes osalemise vastu on suur.

Suur huvi regulaarse info ning seadusloome protsessis osalemise vastu nditab

sidusriihmade positiivset suhtumist. Ennekdike tahetakse seaduseelndudega kursis
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olla ning veidi vdhem, aga siiski méarkimisvdirselt palju, soovitakse ise
eelnduprotsessi panustada. Reaalselt oli osalenud seadusloome protsessis ligi pooled
vastanuist. Uhest kiiljest niitab see ministeeriumile, et potentsiaali sisendi saamiseks
seaduseelnduprotsessis on palju. Teisest kiiljest tekib kiisimus, kas info on
kittesaadav ja otsustusprotsess on avatud, kuid seda kiisimust késitletakse jargmises

alapeatiikis.

c¢. Kuidas osapooled hindavad iiksteise teadlikkust ja kompetentsi

antud valdkonnas?

Sotsiaal- ega toovaldkonna ametnikel ei olnud iihist arvamust sidusrithmade
teadlikkuse kohta nendes valdkondades. Arvati, et sidusriihmade teadlikkus soltub
tavadest ja konkreetsetest inimestest. Uldiselt pidasid sidusrithmad oma teadlikkust
antud seaduse kohta heaks. Sotsiaal- ja toovaldkonna sidusriihmade teadlikkuse
erinevus ilmnes aga siis, kui vaadati nende elukohta. Kui linnades elavad inimesed
pidasid end to6turuteenuste ja —toetuste seadusega pohjalikult tuttavaks, siis linnadest
viljas elavad inimesed nii kindlad selles ei olnud. Samas viimased olid teadlikumad
sotsiaalhoolekandeseaduse muutmise seadusest vorreldes linnainimestega. Selle
peamine pohjus seisnes selles, et toovaldkonna seaduse sidusriihmad, nagu
ametilihingud, tOoturuspetsialistid, todandjad, ministeeriumid jne, tegutsevad
linnades. Samas sotsiaalvaldkonna seaduse sidusriihmad, nagu kohalike
omavalitsuste, asenduskodude esindajad jt, tegutsevad ja elavad viljaspool linnu. Siit

ka néhtub, et sidusrithmad on seadusest teadlikud, kui neil on seda oma t60s vaja.

Sotsiaal- ja toovaldkonna sidusriihmade seisukohad kompetentsi osas olid sarnased.
Mbodlema valdkonna sidusrithmad peavad ametnike kompetentsi poliitikute omast
korgemaks. Kdige parem arvamus on aga esindatava organisatsiooni kompetentsile,
kusjuures sotsiaalvaldkonna sidusrithmad hindavad end eriti korgelt. Kui keegi peab
end teisest paremaks, siis see viitab negatiivsele hoiakule. Sidusriihmadel on ilmselt
sissekujunenud ettekujutus ministeeriumist eelnevatele kogemustele tuginedes ning

rahulolematus millegi suhtes. Kui sidusriihmad peavad ametnike kompetentsi enda
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omast halvemaks ning poliitikuid hinnatakse veelgi madalamalt, siis ministeeriumi
imago sidusriihmade seas ei soodusta koostood. Siiski peab mainima, et paljud
vastajad ei ole enda seisukohta selles kiisimuses kujundanud voi on neutraalsed. Nii
ametnike kui poliitikute kompetentsi hinnates on natuke alla poole respondentidest

vastanud ,,raske oelda“.

d. Kas osapooled olid koostooga ja eelnouga rahul?

Rahulolu koost66 ja eelnduga on iiks olulisi tegureid, mis mdjutab legitiimsuse
saavutamist. Uldiselt on sidusrithmad ministeeriumiga koostodga rahul, nii arvavad
ligi pooled kiisitlusele vastanuist molemas valdkonnas. Kui vorrelda kahe eelnduga
rahulolu, siis voib 6elda, et toovaldkonna sidusrithmad on seadusega rohkem rahul
kui inimesed sotsiaalvaldkonnast. See niitab veelkord, et kuigi rahulolevaid
sidusrihmi on sotsiaalvaldkonnas rohkem kui rahulolematuid, siis selle

seadusemuudatuste toetus on iisna nork.

Sotsiaalvaldkonna Kkiisitlusele vastanuist iiks kolmandik avaldas seaduse kohta
arvamust. Neist kommentaaridest kaks kolmandikku olid eelndu suhtes negatiivsed.
Kui enamik positiivseid kommentaare olid iildisemat laadi, siis negatiivsetest
kommentaaridest jdi koige rohkem silma kriitika asenduskoduteenuse ja/voi
lapsehoiuteenuse pakkumise kohustuste ja rahastamise iileandmisest kohalikele
omavalitsustele. Vastajad arvasid, et kohalikud omavalitsused ei ole voimelised
seadust tditma. Samuti arvati, et ametnikud ei arvesta reaalsusega. Seega enamik
kommentaari kirjutanutest toetavad riiklikku lastekaitse siisteemi, mitte teenuste

tleandmist kohalikele omavalitsustele.

Sotsiaalvaldkonnas kohalike omavalitsuste ootus oli, et sotsiaalteenuste siisteem jddb
samaks ja juhtimine toimub tsentraalselt (asenduskoduteenuse ja lastehoiuteenuse
korraldaja oleks riik). Ministeerium soovis aga korraldust muuta, et
teenusekorraldajad oleksid klientidele ldhemal. Kohalikud omavalitsused on

inimestele ldhemal kui ministeerium ning teavad paremini, mis olukord nende

93



piirkonnas valitseb. KOV-dele oleks kahtlemata mugavam, kui nad ise teenuste eest
vastutama ei peaks. Samuti olid nad mures teenuse finantseerimise pérast ning
kartsid, et kohustus antakse iile, aga raha selleks ei eraldada. Toovaldkonnas olid aga
sidusriihmadel ootused, et tooturusiisteemi kaasajastataks ning see iihtis

ministeeriumi seisukohaga.

Vorreldes sotsiaalvaldkonnaga oli toovaldkonna eelnduga rahulolu suurem ning ka
positiivseid kommentaare oli rohkem. Téovaldkonnas iile poole kdigist vastanuist
avaldasid seaduse kohta arvamust. Positiivseid kommentaare oli rohkem Kkui
negatiivseid. See toestab veelkord, et sidusrithmad olid seadusega pigem rahul. Kuigi
sidusriihmad peavad koost66d ministeeriumiga ildiselt heaks, siis nende
kommentaaridest jdid silma mirkused ametnike suunas, et ,,nad on elukauged
teoreetikud, kel pratilist kogemust pole ning nad ei arvesta reaalsusega®. Niisama
palju kui kiideti uusi teenuseid ja toetusi, niipalju ka toodi esile probleeme teenuste
kdivitamise ja rakendamisega. Leidsid ka kinnitust mOned ametnike esile toodud

probleemid ldbradkimistel sidusriihmadega.

5.2 Jareldused Grunigi kommunikatsioonimudelitele
tuginedes

Seadusloome protsessi vOib vaadelda kui itht kommunikatsiooniprogrammi, kus
valitsusasutus ja tema sidusrithmad peavad ldbirdikimisi, et seadus saaks iihiskonna
jaoks legitiimne. Alati ei ole voimalik, et kdik osapooled saavutavad konsensuse, kuid
valitsusasutuse {iilesanne on erinevaid huvisid tasakaalustada ning hoida hiid
partnerlussuhteid sidusriihmadega. Jiargnevalt tehakse jdreldusi, milline oli antud
eelndude kommunikatsiooni iseloom, milliseid infokanaleid eelistati ning milliseid
probleeme esines seadusloome protsessis ministeeriumi ja sidusriihmade poolt

vaadates.
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a. Milline on sidusrilhmade info Kkittesaadavus ning milliseid

kommunikatsioonikanaleid kasutati?

Kommunikatsioon riigiasutuse ja sidusrithmade vahel voib olla komplitseeritud, kui
osapooled ei ole vordsed oma teadmiste ja info kittesaadavuse poolest ning seetdttu
ei oska oma viiteid argumenteerida. Seepidrast on oluline analiilisida info

kittesaadavust ja infokanaleid seadusloome protsessis.

Enamik koigist kiisitluse respondentidest (ligi 83%) on otsinud infot ministeeriumi
eelndude kohta ning info kittesaadavust peetakse nii sotsiaal- kui toéovaldkonnas
tildiselt heaks. Ka infokanalite kasutus on sarnane. Kdige populaarsem on Internet, nii
Sotsiaalministeeriumi veebileht kui muud veebilehed. Sellest voib jdreldada, et
Internet on sidusrithmade jaoks kdige mugavam, kittesaadavam ja tdhusam infokanal
ning ministeerium peaks veebilehel edastatava info kaasajastamisele palju tihelepanu
poorama. Rohkem voiks teha seaduseelndude portaale, kus sidusriihmad saavad
virsket infot eelndu kohta ning on vdimalus arvamust avaldada (analoogselt

lastekaitseseaduse portaaliga www.sm.ee/lastekaitse). Lisaks voiks koostood teha ka

Themise voi TOMi portaalidega.

Olulist rolli méngib ka meedia - televisioon, ajalehed ja raadio on sidusriihmade jaoks
olulised infokanalid. Paljud vastajad saadavad infot ametnikega otsesuhtluse teel,
samal ajal kui avalike suhete osakonna osakaal eelndude kohta infojagamisel on
iillatavalt viike. Uheks pohjuseks on kindlasti see, et pohivaldkonna ametnikud
oskavad eelndu kohta pdhjalikumalt vastata kui avalike suhete osakonna tootajad.
Teine pohjus seisneb selles, et avalike suhete osakond ei ole eelndu valmimise juures
enne, kui selle esimene versioon on valmis. Avalike suhete osakonna ja
pohivaldkonna ametnikud vdiksid juba varem tihedamat koostood teha, nditeks panna
rohkem infot veebilehele vdi luua portaale, kus sidusriihmad saaksid arvamust
avaldada. Samuti voiks tohustada info saatmist infolisti, mis ei ole hetkel eriti
populaarne infokanal. See aitaks vidhendada telefonikOnesid ja e-kirjade hulka, millele
ametnikud peavad igapéevaselt vastama. Teabenduded on ebapopulaarsed ilmselt

seetdttu, et nendele vastamise tdhtaeg on avalike teabe seadusest tulenevalt viis
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pdeva. Enamasti on aga sidusriihmadel kiisimusele vastuse saamisega kiire ning
seetottu eelistataksegi ametnikuga otse ithendust votta. Sotsiaalvaldkonnas on iiks
kasutatavamaid infokanaleid ka oma organisatsiooni infoteenistus, kuid
toovaldkonnas see nii levinud ei ole. Samuti ei ole vidga levinud infokanal
erakondade, fraktsioonide jt poliitiliste iihenduste infoteenistused. See nditab, et
sidusrithmad ei ole politiseeritud. Kuna ka poliitikute maine on madal nii antud
kiisitluse kui teiste sotsioloogiliste arvamusuuringute pohjal, siis sidusrithmade
usalduse  voitmiseks peaksid ministeeriumi sonumid olema vdimalikult

mittepoliitilised.

b. Mis probleeme esines ministeeriumipoolses kommunikatsioonis?

Grunigi teooria jidrgi on kommunikatsioonijuhtimine mehhanism, millega
organisatsioonid ja avalikkus toimivad pluralistlikus siisteemis, et juhtida nende
vastastikust soltuvust ja konflikti. See tugineb dialoogilisusele ning organisatsiooni
vilis- ja sisekeskkonna iihtsusele. Seega tuleb vaadelda nii ministeeriumi sise- kui
viliskommunikatsiooni ning vilja tuua probleemid, mis vOivad koostdod
sidusriihmadega. Intervjuudest selgus, et tooturumeetmete kontseptsiooni ja TTTSi
ettevalmistamisel oli spetsialistidele tugev poliitiline surve juhtkonna poolt. Seadus
taheti ruttu valmis saada, et tdita poliitilisi lubadusi. Samas ametnikke oli
toovaldkonnas vihe, palju oli uusi to6tajaid ning kommunikatsioon todvaldkonna juhi
ja juhtkonna vahel pingeline, sest neil olid eriarvamused valdkonna koordineerimise
ja eelndu sisu osas. Samas sotsiaalvaldkonnas oli olukord stabiilsem, toétajatel oli
pikaajaline tookogemus ja personalivoolavus ei olnud nii suur Kkui teistes
valdkondades. Seadusloome eeldab tookogemust, mida uutel tootajatel ei ole. Eriti
suureks probleemiks peeti personalivoolavust tervisevaldkonnas. Samuti néhti
parendamisvdimalusi erinevate valdkondade tooplaanide iihildamises, sest eelndu
ettevalmistamiseks on vaja planeerida tddaega ja muid ressursse. Kui aga tootajaid on
vihe, nad vahelduvad pidevalt ning koostdd ei ole koordineeritud, siis eelndu

kvaliteet kannatab.
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Problemaatiliseks voib pidada ka avalike suhete osakonna marginaalsust eelndu
varajases arengustaadiumis. Kui vidiksemaid ekspertgruppe ja  toOrithmi
koordineerisid pohivaldkonnad ise, siis eelndude esimese versiooni valmides koostati
koos avalike suhete osakonnaga kaasamiskavad, et kaasata laiemat ringi sidusriihmi.
Hoolekande kontseptsiooni kaasamise ja teavitamise raames, kus muuhulgas késitleti
asenduskoduteenuse temaatikat, korraldati seitse seminari iile Eesti erinevatele
sihtgruppidele (2 kohalike omavalitsuste sotsiaaltoo tegijatele, 4 teenuste tarbijatele ja
pakkujatele, iiks maavalitsuste sotsiaaltoo tegijatele, sh iiks venekeelse tolkega Ida-
Virumaal), millest vottis osa kokku ligi 480 inimest. Kui seadus oli vastu voetud, siis
vastavalt kaasamis- ja teavituskavale viidi 1dbi koolitusprogramm - 11 teavitusiiritust
iile Eesti, kus muuhulgas kisitleti asendusteenust ja lapsehoiuteenust (iikks seminar
Johvis oli venekeelse tolkega). Toovaldkonnas korraldati aga 2004. aasta juunis neli
seminari iile Eesti (Tallinnas, Pdarnus, Tartus ja Johvis, viimases oli ka venekeelne
tolge). Eraldi seminarid toimusid erinevates maakondades toohdivendukogudele.
Pirast seaduse vastuvotmist korraldati veel mitmeid teavitusiiritusi, sh neli seminari
iile Eesti samades sihtpunktides. Kui vaadelda, kui palju valdkonnad tooaega
erinevate ekspertgruppide, toogruppide ja seminaride korraldamisse panid, siis kaldub
kaalukauss sotsiaalvaldkonna poolele. Kahtlemata on kasulik teada, kui palju
sidusrithmi kaasati, sest see nditab ametnike suhtumist koostoosse, kuid sellest

olulisem on kindlasti koostdo kvaliteet.

Sotsiaalvaldkonna ega todvaldkonna ametnike hinnangul iildiselt suuri muudatusi
ministeeriumi plaanides ei tehtud, viiksemaid parandusi tehti kiill. Sidusrithmadega
kohtumised olid rohkem tagasiside ministeeriumile, kas eelndu on reaalsuses
rakendatav, mis finantse ei osatud ette nidha jne. Kuna sotsiaalministeerium
Idppkokkuvottes vastutab seaduse viljatddtamise eest, siis iithest kiiljest on hea, kui
protsessil on kindel juht. Kui aga ametnikud on liiga kinni esialgsetes ideedes, ei olda
valmis enda tegevusi iimber hindama ning teiste kogemustest Oppima, siis sellest
kannatab eelndu kvaliteet. Intervjuudest voiks tuua vilja mitmeid nditeid, kus
ametnikud véidavad, et nad veensid sidusriihmi enda poolele. Samas on vihem

niiteid, kus sidusrithmad suutsid ametnikke veenda oma viidete paremusse.
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c¢. Missuguseid probleeme esines sidusriihmade osalemisel

seadusloomeprotsessis?

Kui modta kodanike osalustaset otsustusprotsessis Arnsteini kodanike osaluse
astmestiku jirgi, mida kisitleti osalemise peatiikis, siis voib vdita, et koost6o
sidusriihmadega on modlema eelndu puhul vaigistamise ja partnerluse vahepeal.
Mbolemal juhul saab rddkida mingil méaral kaasamisest: kodanikke kuulatakse ja neid
teavitatakse poliitika planeerimisest ja elluviimsiest, kuid ei ole mingit garantiid, et
neid ka kuulda voetakse ja nende seisukohtadega arvestatakse. See tdhendabki, et
sidusriihmi on teavitatud, nendega on konsulteeritud, kuid neid on vaigistatud,
veendes ministeeriumi seisukohtade digsuses. Samas modlemad valdkonnad on teel
partnerluse suunas, sest nii sotsiaal- kui toovaldkonna eelndude ldbirddkimistest on
moningaid niiteid, kus sidusrihmad suutsid oma seisukohti argumenteerida ning
ministeeriumi Umber veenda. Kui osapooled peavad iiksteist voOrdvéadrseteks
partneriteks ning otsustetegemise protsess on avatud, siis on eeldusi seaduse

legitimatsiooniks.

Sidusriihmade kiisitlusest selgus, et pooled respondentidest oli eelndu viljatdotamise
protsessis osalenud ning pooled mitte. Sellest poolest oli rohkem neid, kes olid
osalenud korra voi paar, pidevalt osalenuid oli vihem. Raske on hinnata, kas
sidusriihmad olid aktiivsed eelndu ettevalmistamisel voi mitte. Ministeeriumi
ametnike hinnangul oli nii aktiivseid kui passiivseid sidusrithmi. Aktiivsed olid nad
ennekdike siis, kui eelndu otseselt mgjutas nende t66d ja polnud neile meelepérane.
Teisest kiiljest ei saa ka eeldada, et kdik sidusrithmade esindajad alati on aktiivsed.
Ministeeriumil ei ole ressurssegi, et kaasata koiki sotsiaaltootajaid voi
tooturuspetsialiste. Oluline on, et sidusrithmade endi vahel oleks hea koost6o ja infot
edastataks oma kolleegidele. Sotsiaalvaldkonna ametnike arvates nende sidusrithmad

olid hésti organiseerunud, toovaldkonna arvates aga mitte.

Sotsiaal- ja toovaldkonna sidusriihmade osalemise viisid on sarnased. Mdlemale

kiisitlusele vastajad mainisid, et kodige rohkem on osaletud seminaridel, sellele
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jargnevad timarlauad ja ndupidamised. Natuke vdhem mainiti aga Kkirjalike

ettepanekute esitamist ning komisjonides ja toogruppides osalemist.

Mbolemas valdkonnas iitles kdige rohkem vastajad, et neid kaasati seadusloome
protsessi siis, kui esimene eelndu versioon oli valmis. Seaduse viljatootamisse
algusest peale kaasati viiksem ekspertgrupp nii sotsiaal- kui téovaldkonnas. Paljud
ametnikud viitsid intervjuudes, et nende arvates on mottekas sidusrithmi kaasata siis,
kui esimene versioon on juba valmis, sest siis on koostoo kdige efektiivsem. Néiteks
viideti sotsiaalvaldkonnas, kui probleem arusaadavalt sdnastada, siis tullakse kaasa ja
keegi pole abist ega koostdost keeldunud. Kui ise veel tdpselt ei tea, mis probleem on,
siis on suhtumine ka natukene leigem. Oli ka neid, kes viitsid, et neid kaasati siis, kui
eelndu viimane versioon oli valmis. Ilmselt nad osalesid infoseminaridel voi

koolitustel parast seaduse Riigikokku saatmist voi selle vastuvotmist.

Kui sidusrithmi kaasatakse seadusloome protsessi siis, kui esimene versioon on
valmis, siis voib olla hilja, et eelndusse pohimottelisi muudatusi teha. Kui vaadata
analiiiisi tulemusi, siis selgus, et suur muudatusi ministeeriumi plaanidesse ei

tehtudki. See aga seab kahtluse alla kommunikatsiooni avatuse.

d. Kas seadusloome protsessis sidusrithmad said ettepanekuid

esitada ja kas neid arvestati?

Ligi pooled vastajatest nii sotsiaal- kui toovaldkonna kiisitlustele vastajatest, kes on
eendu protsessis osalenud, on ministeeriumile oma ettepanekuid esitanud. Uuringu
tulemustest selgub, et sidusrihmade ettepanekuid on iildjuhul arutatud ning koige
enam on neid osaliselt arvestatud. Ettepanekuid, mida ei arutatud ega arvestatud, oli
toovaldkonnas rohkem kui sotsiaalvaldkonnas. Kui otsida sellele pohjusi, siis esiteks
toovaldkonna eelndude ettevalmistamisega oli kiire, see oli poliitiline prioriteet ning
juhtkonna surve tottu ei olnud aega kdiki ettepanekuid arutada. Teine pohjus voib olla
aga selles, et toovaldkonna koostod sidusrithmadega ei olnud nii regulaarne kui

sotsiaalvaldkonnal. Pigem oli kommunikatsioon sidusriihmadega eelndude
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ettevalmistamisel projektipohine. Nendes kiisimustes on sotsiaalvaldkonnal aga
rohkem neid, kes ei ole osanud kiisimustele vastata. Seda tingib ilmselt asjaolu, et
TTTS oli Kkiisitluse tegemise ajal joustunud, SHSMS aga mitte. Seega
sotsiaalvaldkonnas ilmselt inimesed ei olnud veel veendunud, kas nende ettepanekuid
arutati ja arvestati vOi mitte. Suure tdendosusega ei olnud paljud neist tagasisidet

saanud, seda aga jargnevalt analiilisitaksegi.

Kuigi kiisimusele, kas mond huvigruppi eelistati, vastasid vdga vihesed, arvasid iile
poole vastanuist, et kedagi ei eelistatud. Enamik jdtsid kiisimusele vastamata voi ei
osanud vastata. Samamoodi ei vastanud paljud respondendid kiisimusele, kas kdik
olulised organisatsioonid said kaasatud. Kuigi enamik arvas, et koik olulised
organisatsioonid olid kaasatud, siis oli ka neid, kelle seisukoht oli vastupidine.
Seevastu mdlema valdkonna ametnikud arvasid, et koik olulisemad sidusrithmad said
eelnduprotsessi kaasatud. Ainult iiks esindaja téovaldkonnast arvas, et tdendoliselt
oleks voinud veel vanglate ja kriminaalhoolduse spetsialisti kaasata vangide

tooturumeetmete arendamisel.

e. Kas sidusrithmadele anti tagasisidet?

Kiisitluse tulemuste pohjal koostatud allolev tabel nditab, et sidusrithmad ei saa iga
kord tagasisidet enda tehtud ettepanekute kohta. Molemas valdkonnas ei ole
ametnikelt tagasisidet saanud ligi pooled vastanuist, samas kui tagasisidet on saanud
umbes kolmandik. Kiisimusele ei osanud vastata rohkem toovaldkonna Kkui

sotsiaalvaldkonna respondentidest. Tagasisidet saadakse kas kirja teel voi muul viisil.

Selles kiisimuses on ametnike arvamused erinevad, niditeks viidavad
sotsiaalvaldkonna spetsialistid, et nad on sidusriihmadele tagasisidet andnud nii
elektrooniliselt kui infopdevade kaudu (maavalitsustele, omavalitsustele), samuti
koosk®olastusringis anti osapoolte kiisimustele vastused. Ka ministeeriumi veebilehel
on seminaride kokkuvdtteid ja tagasisidet. Ametnikud peavad ennast paindlikeks ja

piitiavad huvigruppide tdstatud probleeme parandada.
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5.3 Jareldused vorgustikuteooriale tuginedes

Organisatsiooni koostodd oma sidusrithmadega voib vaadelda vorgustikus, kus nad
on iiksteisest soltuvuses. Kui nad jagavad informatsiooni ja vahetavad kogemusi, siis
see rikastab mdlemat osapoolt. Ilma infovahetuseta ei saaks nad otsuseid vastu votta.
Need printsiibid kehtivad ka poliitikakujundamisel ja seadusloomeprotsessis.
Seepirast analiilisitakse jargnevalt antud uurimist6d juhtumeid vorgustikuteooriale

tuginedes ning selgitatakse, milline oli eelndu ettevalmistamisel poliitika stiil.

Richardson et. al pdhjal kisitleti teoreetilises osas kaht poliitika stiilide dimensiooni:
ettendgelik versus reaktiivne ning konsensust taotlev versus iithiskonnale vastanduv
stiil. Intervjuudest ja kiisitlustest selgus, et analiiiisitavate eelndude poliitika stiilid
olid erinevad. Mdlema eelndu puhul kiill sidusriihmad osalesid eelnduprotsessis, kuid
otsustetegemise protsess, kaasamise sagedus, probleemid ning mitmed muud asjaolud

olid erinevad.

Hoolekande kontseptsiooni ja asenduskodu teenuse puhul voib viita, et
poliitikakujundajad planeerisid oma tegevust ning soovisid poliitika sidusrithmadega
konsulteerida ja konsensust saavutada. Seda tOestavad mitmed faktid, nditeks
kontseptsiooni ja eelndu ettevalmistamisel toimus mitmeid formaalseid kui
mitteformaalseid kohtumisi. Teavituskava alusel korraldati sidusriihmade laiemale
ringile seminare, et saada tagasisidet eelndu kohta. Kontseptsioon oli seaduseelndu
muudatuste aluseks, seega toimus asenduskodu teenuse pohjalik planeerimine.
Ametnikud piilidsid kohtumistel konsensust saavutada, nditeks ELNHU ndudel ei
toimunud jarsku asenduskodude iileandmist, vaid see plaan liikati edasi. Samas
sidusriihmade rahulolu kiisitlus néitab, et eelndu toetajate korval on endiselt palju
kahtlejaid. Kui paigutada see poliitika stiil vorgustikku, siis antud eelndu puhul oleks

see esimeses veerandis.

Ka lastehoiu teenuse puhul ei olnud nii pikka planeerimisperioodi, kuna eelndu
viljatootamise vajadus tekkis ametnikele ootamatult plaaniviliselt. Lastehoiuteenuse

algatus tuli rahvastikuministri biiroost ning sotsiaalministeerium koostas eelndu ehk
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téitis ,.tellimustood, mis oli valitsuse tasandil eelnevalt kokku lepitud. Ametnikud
kiill korraldasid mitmeid kohtumisi sidusrithmadega, kus arutati eelndu iiksikasju,
ning sidusrithmadega piiliti saavutada konsensut, kuid tegu oli rohkem
tulekustutamise kui etteplaneeritud tegevusega. Seda tdestab ka asjaolu, et
rahvastikuministri biirooga oli raske konsensust saavutada, kuna nad survestasid
eelnduprotsessi, ndudes kiiremat menetlust ning tervisekaitsenduete iimbervaatamist.
Kuna tegu oli planeerimata eelnduga, kus piiiiti piiratud aja jooksul konsensust

saavutada, siis vOib selle eelndu paigutada vorgustiku teise veerandisse.

Tooturumeetmete kontseptsiooni ning TTTSi ettevalmistamisest voib vilja tuua
teistsugused karakteristikud. Esiteks voib vilja tuua, et otsuste tegemisel kasutati
empiirilist meetodit, kus otsused pohinesid olukorra empiirilisel uuringul ning
analiiiisil. Oli ka mddduvotmist teiste riikidega (ehk benchmarking), néiteks puuetega
inimeste teenuste viljatootamisel toetuti brittide kogemustele. Kdige rohkem aga
mojutas eelndu otsuste tegemisel poliitiline meetod, sest eelndu oli tollase
sotsiaalministri Marko Pomerantsi poliitiline eesmirk ning ldhtus Res Publica
poliitilisest ~ ideoloogiast. ~ Kd&ige suuremaks probleemiks antud eelndu
ettevalmistamisel osutus seadusloome kiirus, mille tdttu ametnike hinnanguil ei
jddnud piisavalt aega sidusrithmade kaasamiseks ning tagasiside andlmiseks. Seetottu
vOib eelndu protsessi analiilisides nidha, et ministeerium nigi véimalikke probleeme
ette ja planeeris oma tegevust ja lahendusi, kuid tihtipeale vastandus sidusriihmadele.
Niiteks ,,sobiva t66* moiste osas jdddi sidusrithmadega eriarvamusele isegi Riigikogu
menetluses. Teiseks niiteks voiks tuua toovaldkonna ametnike suhtumise, kuidas nad
votsid endale eesmirgiks murda tooturuameti kriitilise meelestatuse ning seda nad ka
osaliselt tegid. Vorgustikus asetuks eelndu neljandas veerandis, sest ministeerium kiill

planeeris tegevust, aga vastandus sidusrithmadega.

Antud uurimistoé raames analiilisitakse eeldusi, mis legitiimsuse saavutamist
mojutavad. Poliitikastiili mddramine voib osutuda oluliseks teguriks legitiimsuse
saavutamisel, sest see niitab poliitikakujundajate suhtumist ja toostiili koostdos

sidusrithmadega ning seda, kas probleemidele reageeritakse voi neid ennetatakse.
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5.4 Vahekokkuvote

Eestis ei ole pikaajalist koostookultuuri Libirdikimistel sidusrithmadega.
Sotsiaalvaldkonnas nditeks tunnistati, et hoolekande kontseptsiooni ettevalmistamisel
2004. aastal oli esimene kord, kui nii laiapdhjaliselt korraldati kaasamisseminare.
Sotsiaal- ja toovaldkonna toomeetodid sidusriihmade kaasamisel seadusloome
protsessi olid kiill erinevad, kuid koost6o loogika oli sarnane - mdlema valdkonna
ametnike  hinnangul tehti  pohiline  seaduseelndu  ettevalmistustod  dra
ekspertgruppides. Toovaldkonnas loodi ministri kdskkirjaga ametlik kontseptsiooni
13 inimesega juhtgrupp ning selle all moodustati vajadusel toogruppe.
Sotsiaalvaldkonnas aga olid viljakujunenud ekspertgrupid, kellega tehti koostood nii
formaalselt (kohalike omavalitsuste ametlik ekspertrihm ning sotsiaal- ja
tervishoiukomisjoni lidbirddkimiste tooriihm) kui mitteformaalselt (eakate poliitika
komisjon, puuetega inimeste koostookogu, maavalitsuste infopdevad, mitteametlikud
ekspertgrupid eelndu ettevalmistamisek). Toovaldkonna tookorraldus
sidusriihmadega oli projektipdhine — kui kontseptsioon sai valmis, siis juhtgrupp
16petas t00. Sotsiaalvaldkonnas aga tundus nii ametlik kui mitteametlik koost6o
regulaarsem ning pikemaajaliste traditsioonidega. Regulaarsus vodib olla ka {iiks
pohjus, miks sidusriihmad hindasid ametnikega koostood iildiselt heaks, kuigi

konkreetse eelnou suhtes olid nad kriitilisemad.

Molema seaduseelnoude ettevalmistamisel Kkutsuti toogruppidesse ja
kohtumistele sidusriihmade esindajaid ametnike suva jidrgi ehk kutsuti neid,
kellega ametnikel oli eelnev koostookogemus ja kelle kompetentsis oldi kindlad
(suuremate kodanikeiihenduste, katusorganisatsioonide ja asutuste juhid voi1
eksperdid). Samuti arvestati seda, et erinevad valdkonnad, kes on eelndust mdjutatud,
oleksid seadusloomeprotsessi kaasatud. Uhest kiiljest on see arusaadav, sest
valitsusasutus on 10ppkokkuvdttes seadusloome eest vastutav ning valib enda
meeskonda inimesi, kes nditavad minimaalse aja jooksul maksimaalselt efektiivset
tulemust. Samuti on koostoopartnerite valikul takistavaks asjaoluks see, et Eesti on
viike, ,.tegijad* on teada ning suurt valikut sidusrithmade seas ei ole. Teisest kiiljest

aga ministeerium vOiks olla avatum viiksematele rithmitustele, kes ei esinda
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mainstream mottemaailma, vaid kitsat sihtgruppi (nditeks tooturuprobleemide
kasitlemisel vene keelt konelevad naised Ida-Virumaal). See ei kehti ametlike
toogruppide ja regulaarsete mitteametlike toogruppide kohta, sest seal olid

sidusriihmade esindajad kas miiratud voi aja jooksul vilja kujunenud.

Mbdlema eelndu kohta tegid pohivaldkond ja avalike suhete osakond kaasamis- ja
teavituskava pidrast eelndu esimese versiooni valmimist. Selle eesmérk oli kiill
kaasata sidusrithmi, kuid oma olemuselt oli tegu PR-kavaga. Kuna igast seminarist
vottis osa ligi 100 inimest antud regioonist, siis nende toogruppides ei arutatud
teemasid siivitsi. Seda tddesid ka ametnikud, et t60 oli efektiivsem ekspertgruppides,
mis toimusid enne seminare. Paljude ametnike intervjuudest selgus, et seminare
peeti teavituskampaaniaks, mitte tosiseks kaasamiseks ideede kogumiseks ja
ettepanekute arutamiseks. Kuigi ametnike viitel sai ka seminaridelt ideid, mida

eelndudes kasutada.

Seminaridele, kus arutati eelnduteemasid iildisemalt, kutsuti aga laiem ring
sidusrithmi. Selleks kasutati eksisteerivaid infoliste (nagu nditeks Tooturuameti
tootajate infolist), ametnike koostoOpartnerite kontakte, kohalike omavalitsuste
sotsiaaltodtajate nimekirju jne. 2004. aastal ei olnud ministeeriumil veel
sidusriihmade registrit. Pérast esimesi seminare hoolekande kontseptsiooni ja
tooturumeetmete kontseptsiooni teemadel aga hakati seda avalike suhete osakonnas
koostama. Kutsutavate nimekiri oli vilja toodud eelndu teavituskavas, mis oli
ministeeriumi erinevatel tasanditel kokku lepitud. Nimekirjas olid eelnduga seotud
sidusriihmad, keda see mdjutas. Seminaridel osalejatelt ei eeldatud mingit
kompetentsi ega ka panust seaduseelnou protsessi. Toimusid kiill arutelud
toogruppides eelndu esimese versiooni pohjal, kuid pigem oodati sidusrithmadelt
kinnitust, et viljapakutud ideed leiavad toetust ning on erinevatele osapooltele

vastuvOetavad.

Intervjuudest jdi mulje, et ka ekspertgruppide koosolekutele lidksid ametnikud oma
kindla ideega, mida sidusrithmad kas aktsepteerisid vOi mitte. See aga nditab, et
ametnikud suhtlesid joupositsioonilt ning neil oli oma agenda, mida nad piiiidsid

ekspertidele ,,maha miiiia®“. Uhest kiiljest on hea, kui on olemas plaan, millele
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toetuda, kuid see voib takistada jillegi teiste kogemustest dOppimist ning avatust uutele
ideele. Ametnike véiteid analiitisides voib 6elda, et ekspertgrupi koosolekutel eelndu
varajases staadiumis olid ametnikud muudatustele altimad kui hiljem. Modlema
valdkonna eelndude ettevalmistamise protsessist voib niiteid tuua nii ettepanekute
aktsepteerimisest kui tagasililkkamisest. Niiteks toovaldkonnas teiste ministeeriumi
ettepanekuid aktsepteeriti, kuid ametilihingute protesti ,,sobiva to6* moiste osas ei
rahuldatud. Sotsiaalvaldkonnas puuetega lastevanemate ettepanek lastehoiuteenuse
osas rahuldati, kuid ELNHU surve tulemusel asenduskodude iilemineku tahtaega
kohalikele omavalitsustele ainult pikendati, mitte ei tehtud pShimottelist muudatust.
Kui suur osa sidusriihmadest on pohimotteliselt millegi vastu, siis seaduse
vastuvOtmisel ei pruugi muudatused hiésti rakenduda. See aga omakorda seab

kiisimirgi alla legitiimsuse, mille hindamiseks peab 1idbi viima eraldi uuringu.

Uks problemaatilisemaid asjaolusid koostoos sidusrithmadega seadusloome protsessis
oli, et sidusrithmad ei saanud alati tagasisidet oma ettepanekute kohta. Molema
eelndu puhul ei saa viita, et tegu oleks olnud puhtalt kahepoolse asiimmeetrilise
kommunikatsiooniga, sest moned sidusrithmad olid tagasiside saamisega rahul ning
ametnikud ise vditsid seda andvat kas kirja teel voi sotsiaalministeeriumi veebilehe
kaudu. Samas oli vajakajddmisi tagasiside andmise regulaarsuses ning siisteemsuses,
mis aga tihendab, et kommunikatsioon ei olnud alati kahepoolne siimmeetriline ehk

dialoogiline.

Sotsiaalministeeriumis on sidusriihmadega koostdo tdhtsust teadvustatud, aga see ei
ole veel vilja kujunenud. Sidusriihmade arvamusi piilitakse teada saada erinevate
kanalite kaudu, kas ekspertgruppides kitsamas ringis voi seminaridel laiemas ringis.
Kuna nad ei ole alati nii teadlikud seadusandlusest kui ametnikud, siis suur osa
seminari vOi kohtumise ajast kulub ametnikel informeerimisele ja teavitamisele. See
aga néitab, et osapooled ei ole labirddkimistel vordsed. Kuna legitiimsed on seadused,
mida avalik arvamus aktsepteerib ja tunnustab, siis ka iithepoolne teavitamine on
oluline  legitiimsuse  saavutamiseks. = Samas  kahepoolne  siimmeetriline
kommunikatsiooni eesmirk on juhtida konflikti ja parandada arusaamist strateegilise
avalikkusega. See tdhendab partnerlusel rajanevaid suhteid. Analiiiisist aga selgus, et

ametnikud ei ole alati valmis oma tegevust iimber hindama.
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5.5 Nouanded ja soovitused

Lidhtudes uurimistod tulemustest, saab vilja tuua nii sidusriihmade kui autori
soovitusi ja nduandeid ministeeriumile ning tegevusi, mida probleemide korral ette
votta.

Seadusloome protsessist tulenevalt soovitused ja tegevused:

» Kahepoolse siimmeetrilise kommunikatsiooni oluline komponent on
tagasiside. Kuigi ametnikud viitsid, et nad annavad koostoOpartneritele
tagasisidet, siis kiisitlusest selgus, et sidusrithmad ei saa alati tagasisidet oma
ettepanekute kohta. Pohivaldkondade ametnikud peaksid ministeeriumi
avalike suhete osakonnaga koost60s vilja motlema siisteemi, kuidas seda teha,
nditeks kasutada infolisti, lisada infot Internetti vms.

» Teine soovitus tagasisidega seoses on, et ametnikud peaksid rohkem kuulama
sidusriihmade arvamusi ning sellest Oppima ja jareldusi tegema. Intervjuudest
selgus, et ametnikud olid positiivselt meelestatud koostdosse sidusrithmadega,
aga nad ei teinud suuri muudatusi ministeeriumi  plaanidesse
seadusloomeprotsessis, ainult moned sidusrithmade ettepanekud aktsepteeriti.
Uhiskonnalt ja sidusriithmadelt dppimine on aga viga oluline seadusloome

protsessis, et saavutada eelndu legitiimsust.

Soovitused ja tegevused teavitamise parandamiseks:
» Seoses Interneti populaarsusega sidusriihmade seas peaks ministeerium
rohkem tidhelepanu podrama Interneti erinevate voimaluste drakasutamisele.
Kdige olulisem on kaasajastada siistemaatiliselt veebilehe sisu, aga kindlasti
voiks arendada ka veebilehe interaktiivsust, niiteks voiks luua portaale, kus
sidusrihmad  saaksid  arvamust  avaldada.  Portaale @ on  Kkiill
sotsiaalministeeriumis  loodud, niiteks lastekaitse seaduse portaal

www.sm.ee/lastekaitse , aga mitte analiiiisitavate eelndude kohta. Samuti

vOiks tohustada info saatmist infolisti, mis ei ole hetkel eriti populaarne
infokanal. See aitaks vidhendada telefonikonesid ja e-kirjade hulka, millele

ametnikud peavad igapdevaselt vastama.
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» Kuna sidusrithmade iiks eelistatuim infokanal on otsesuhtlus ametnikega, mis
votab neilt palju tooaega ja ei ole efektiivne, siis peaks seda vidhendama,
nditeks levitama rohkem infot Interneti voi infolisti kaudu, massimeedia
kanalite kaudu vms.

» Kuna kiisitlusele vastanud sidusrithmade teadlikkus eelndudest on pigem
keskpdrane kui viga hea, siis peaks ministeerium tegelema sidusgruppide
harimisega, mis parandaks nende teadmisi ning iihtlasi tdstaks ametnike ja
poliitikute mainet nende silmis (ametnike kompetentsi hinnati keskpéraselt,
aga poliitikute komptentsi halvasti). Teavitama peaks olema nii iildiselt kui
vajadustest ja juhtumistest ldhtuvalt. Selleks voiks korraldada seminare ja
koolitusi.

» Info peaks olema ldbimdeldud ja arusaadav koigile, st sdnumid ei tohi olla
keerulised. Kuna ametnikel on rohkem infot eelndu kohta kui sidusrithmadel,
sits ametnikud on joupositsioonil. Sidusriihmad ei pruugi keeruliselt
sOnastatud paragrahvide mottest aru saada, seda peaks rohkm selgitama —
korraldama seminare ja koolitusi.

» Kuna ka poliitikute maine on madal nii antud kiisitluse kui sotsioloogiliste
arvamusuuringute pohjal {ildiselt, siis sidusrithmade usalduse voitmiseks

peaksid ministeeriumi sdonumid olema vdimalikult mittepoliitilised.

Soovitused ja tegevused koostoo arendamiseks sidusrithmadega:

» Koostoo sidusrihmadega peaks olema enam ldbimdeldum juba
ettevalmistavas ehk planeerimisetapis. Analiilisist selgus, et mdlema
seaduseelndude ettevalmistamisel kutsuti toogruppidesse ja kohtumistele
sidusriihmade esindajaid ametnike suva jargi ehk kutsuti neid, kellega
ametnikel oli eelnev koostookogemus ja kelle kompetentsis oldi kindlad
(suuremate kodanikeiithenduste, katusorganisatsioonide ja asutuste juhid voi
eksperdid). Samuti arvestati seda, et erinevad valdkonnad, kes on eelndust
mojutatud, oleksid seadusloomeprotsessi kaasatud. Avalike suhete osakonda
kaasati alles siis, kui eelndu esimene versioon oli valmis. Kui avalike suhete
osakond kaasata varem eelndu protsessi, siis oleks vodimalik kogu
eelnduprotsessi kommunikatsiooni terviklikult planeerida ja ldbi viia, mis

aitaks viltida ,tulekustutamist ja pingete maandamist protsessi keskel.
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Samuti peaks rohkem analiiiisima, kes on eelndu kontektis mdjukamad
sidusrihmad, et ennetada ja viltida kommunikatsiooniprobleeme
sidusriihmadega.

» Eelmisest punktist tulenevalt on ministeeriumile soovitus olla avatum
vidiksematele rithmitustele, kes ei esinda suuri katusorganisatsioone ja
mainstream mottemaailma, vaid kitsat sihtgruppi (niiteks tooturuprobleemide
kasitlemisel vene keelt konelevad naised Ida-Virumaal).

» Kaasata tuleks rohkem ka vene keelt konelevat elanikkkonda. Ministeerium
peaks analiiisima, kas sidusriihmade registris on piisavalt muulaste
organisatsioone ning kas muulaste organisatsioonid on seadusloome protsessi
kaasatud. Antud eelndude puhul ei olnud muulaste organisatsioonide
esindajaid ekspertgruppides. Samas aga selgus, et toovaldkonna ametnikud
tahtsid MEIS-i kaasata, aga viimased olid passiivsed. Ministeerium voiks ka
rohkem venekeelset infot edastada, niiteks venekeelse tdlkega seminare
korraldada, mitte ainult Ida-Virumaal, nagu antud juhtumite puhul tehti, aga
ka Tallinnas, sest ligi pool pealinna elanikkonnast on vene keelt emakeelena

konelevad inimesed.

Ministeeriumisisese koostoo arendamist puudutavad soovitused ja tegev used:

» Analiiiisis selgus, et ministeeriumi erinevate valdkondade tooplaanid peaksid
olema rohkem omavahel kooskolastatud. See aitaks to0aega paremini
planeerida ning vildiks pingeid, mis tekivad eelndude ettevalmistamisel ja
koosk®olastamisel.

» Seaduseelndusid viljatootavatele ametnikele voiks korraldada koolitusi,
kuidas sidusriihmi seadusloomeprotsessi kaasata. See aitaks iihtlustada
ministeeriumi ametnike ~ pdhimodtteid koostdos sidusriihmadega.
Koolitusmaterjalidena voiks muuhulgas kasutada erinevaid
kommunikatsioonialaseid dokumente, nagu sotsiaalministeeriumi

kommunikatsiooni kdsiraamatut, kaasamise hea tava voi EKAK-i.
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Toovaldkonna sidusriihmade soovitused ministeeriumile:
» Rohkem rohku sisulisele toole, vihem asendustegevusi ja auru formaalsustele.
» Avalikustamist vOiks ikkagi olla rohkem, kasvoi ldbi maavalitsuse

sotsiaalosakonna. Momendil kuuled midagi uut 14bi meedia, ajaleht, raadio ...

Sotsiaalvaldkonna sidusrithmade soovitused ministeeriumile:

» SoM peaks suutma kord aastas viljastama iihise voldiku vdi raamatukese
koikide hoolekandeasutuste kohta, kuna antud informatsioon puudub, et votta
kontakti kolleegidega, kes on teenuse pakkujatena turule tulnud. Viimase
taolise raamatu andis vélja Avahoolduse arenduskeskus aastaid tagasi.

» Vihemasti regulaarsed infopdevad sagedamini kui kord aastas.

» Leian, et Tartu peab olema kaasatud selliste kontseptsioonide viljatoGtamisse,
sest tegemist on ikkagi kdige targema linnaga :-)

» Olulisematele  ja kogenenumatele teenusega kokkupuutuvatele
organisatsioonidele peaks eelndu viljatootamise ajal andma rohkem
selekteeritud infot ehk siis erinevate virvide tidhistus ja paranduste autor taga
jne, et suurema vaevata saaks toimuvat jidlgida. Hoivatus on suur ja abiliste
puudumisel jddb praktik info tulva alla ja vajalikud ettepanekud jddvad
tegemata, samas on need hddavajalikud.

» Moned ettepanekud ei ole tegelikus elus realiseeritavad. Rohkem peaks
kohapealsete spetsialistidega iimarlaudu tegema.

» Poorata suuremat tihelepanu kaasnevate mojude analiiiisile.

5.6 Ettepanekud edasisteks uuringuteks ja tegevusteks

Kéesoleva uurimistod eesmirk oli selgitada, kuidas seaduseelndu viljatdotamisel
toimuv valitsusasutuse ja tema sidusrithmade vaheline kommunikatsioon mdjutab
seadusloome protsessi ning eelndu legitiimsuse saavutamist. Uuriti tegureid, mis
mojutavad legitiimsuse saavutamist. Tegu oli pilootuuringuga, mida varem ei ole
autorile teadaolevalt tehtud. Seda oleks mottekas testida ja kasutada ka teiste

eelndude ettevalmistamisel toimunud valitsusasutuse ja tema sidusriihmade vahelise
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kommunikatsiooni hindamiseks. Metoodikat valides peaks aga kaaluma erinevaid
uurimismeetodeid. Kui hinnata iildist sidusriihmade rahulolu seaduseelnduga,
koostdooga, nende teadlikkust, kompetentsi, infokanaleid ja info kittesaadavust, siis
formaliseeritud kiisitlus digustab end igati. Kui aga soovitakse teada saada iiksikasju,
kas koik olulisemad huvigrupid olid kaasatud, kas sidusrithmade ettepanekuid arutati
ja voeti arvesse jms, siis oleks mottekam teha semistruktureeritud intervjuu
votmeisikutega sidusrithmade seast. Formaliseeritud kiisitluses vastasid viga vihesed
sidusriihmade esindajad spetsiifilistele koostood késitlevatele kiisimustele ning

saadud tulemusi oli raske hinnata ja analiitisida.

Kommunikatsiooni aspektist vaadanuna oleks kasulik teha ka analiilis seaduseelndu
kisitlemise kohta meedias, et teada saada, kas ministeerium ja tema sidusriithmad
kasutavad oma argumentidele laiema kandepinna saamiseks meediat ning piitiavad
sellega saavutada paremat positsiooni ldbirddkimistel, kas avalikkust teavitatakse
meedia kaudu ja millised on sdnumid. Analoogne t66 on tehtud niiteks Tartu Ulikooli
ajakirjanduse ja kommunikatsiooni osakonna {iilidpilase Birgit Tolmani
bakalaureuset6os, mis késitles probleemikeskselt karistusseadustiku meediapilti

(Tolman 2004).

Avaliku sektori ja kodanikuiihiskonna uuringud ja analiilisid aitavad parendada
arusaamu riigi toimimisest, kodanikeiihenduste olulisusest riigijuhtimisel ning
osalusdemokraatia pOhimotetest. Seadusloomeprotsessi  kisitlevad uurimused
muudavad valitsusasutuste otsustetegemise avatumaks ja ldabipaistvamaks ning teevad
moistetavamaks sidusrithmadele, kes igapdevaselt seadusloomega kokku ei puutu.
Kuna riigi ja kodanikeiihenduste vahelisi suhteid ei ole Eestis palju uuritud, siis peaks
sellel teemal ka tulevikus uuringuid ja juhtumianaliiiise tegema. Analiilisima peaks
kindlasti seaduse vdoi mone muu Oigusakti mojusid erinevatele sidusriihmadele.

Samuti peaks hindama seaduse legitiimsuse saavutamist pirast seaduse joustumist.
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Kokkuvote

Magistritdo kisitles valitsusasutuse ja tema sidusrithmade vahelist kommunikatsiooni
seadusloome protsessis legitiimsuse saavutamiseks. Kuna Eestis on iildlevinud
arvamus, et ametnikud ei kuula rahva arvamust ning teevad otsuseid enda parema
drandgemise jirgi, on antud uurimistod teema hetkel aktuaalne. Selle rakenduslikku
laadi magistritoo lilesanne oli analiiiisida kahe sotsiaalministeeriumi seaduseelnou
nditel seadusloome viljatootamise protsessis toimuvat kommunikatsiooni
valitsusasutuse ja tema sidusriihmade vahel, avastada praktikas esinenud probleeme

ning leida neile lahendusi.

Kommunikatsiooni analiitisil ldhtuti kahepoolse stimmeetrilise kommunikatsiooni
pohimattest ja organisatsiooni sise- ja viliskeskkonna iihtsuse printsiibist.

Sotsiaalministeeriumi sidusrithmadel on suur huvi sotsiaalministeeriumi info ja
seadusloome protsessis osalemise vastu ning info kéttesaadavust ministeeriumi
eelndude kohta voib pidada heaks. Koige populaarsem infokanal seejuures on
Internet, ka otsesuhtlus ametnikega on levinud. Uks viihempopulaarseim infokanal on
aga avalike suhete osakond. Selle iiheks pdhjuseks voib olla, et see osakond ei ole
kaasatud seadusloome protsessi enne, kui eelndu esimene versioon on valmis. Seega
neil ei ole nii palju infot kui pohivaldkonna ametnikel. Sellest tulenevalt vOiks teha
kaks soovitust. Esiteks avalike suhete osakond vdiks olla eelndu protsessi kaasatud
algusest peale, et protsessi ministeeriumis paremini koordineerida ning ennetada
kommunikatsiooniprobleeme sidusrithmadega. Teiseks, ametnike otsesuhtlus
sidusriihmadega votab palju tooaega ning ei ole efektiivne. Kui koostdds avalike
suhete osakonnaga kasutada #ra Interneti vodimalusi, siis lahendaks see nii

sidusriihmade infovajaduse kui ametnike ajakulu probleemi.

Sidusrithmade mojukust analiiiisiti sidusrithmade teooria alusel ning Freemani
sidusriihmade kaarti analiiiisides leiti, et ministeerium on jitnud mdned olulised
sidusriihmad kaardistamata. Kui aga sidusrithmi varajases staadiumis seadusloome
protsessi ei kaasata, voib hiljem tekkida kommunikatsiooniprobleeme. Sidusriithmad

voivad nii takistada kui aidata valitsusasutusel eesmirke saavutada.
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Rahulolu eelndu ja koostddga on olulised tegureid, mis mojutavad legitiimsuse
saavutamist. Formaliseeritud kiisitluse tulemuste pohjal voib viita, et sidusrithmad
hindavad iildiselt koostood sotsiaalministeeriumiga heaks. Kui vorrelda rahulolu kahe
eelnduga, siis toovaldkonna sidusriihmad on seadusega rohkem rahul kui inimesed
sotsiaalvaldkonnast. Selle itheks pohjuseks voib pidada sidusrithmade teistsuguseid
ootusi vorreldes sotsiaalministeeriumiga. Kui toovaldkonnas sidusrithmade ootused ja
ministeeriumi plaanid uute teenuste viljatootamise osas iildiselt kattusid, siis

sotsiaalvaldkonnas olid osapooltel erinevad huvid.

Ministeeriumi kahe eelndu ettevalmistusperioodil toimus mitmeid kohtumisi ja
seminare sidusrithmadele. Nii sotsiaal- kui toovaldkonnal on pikaajalised kogemused
sidusriihmadega suhtlemisel, kuid sotsiaalvaldkonnal tundus sidusriihmade kaasamine
regulaarsem. Eelndu otsustusprotsess ja ldbirddkimised tundusid molemal juhul
sidusrithmadele avatud ning neil oli voimalus esitada oma ettepanekuid. Samas koik
sidusriihmad ei saanud tagasisidet oma ettepanekute kohta. Ministeerium peaks
arendama dialoogilisust sidusgruppidega, kelle arvamuste ja ettepanekute kogumine,
nendest Oppimine ning sidusriihmadele ettepanekute kohta tagasiside andmine on
olulised komponendid kahepoolsel siimmeetrilisel kommunikatsiooni juures. Samuti
tundus problemaatiline, et ametnikud pidasid sidusriihmadega lidbirddkimisi
joupositsioonilt. Ettepanekuid oli kiill vdimalik esitada, kuid iildjuhul oli
ministeeriumil plaan olemas, kuidas muutusi korraldada ja ellu viia. See aga vidhendas

ametnike avatust uutele ideedele ning pirssis dialoogi osapoolte vahel.

Uurimistoos  kasutatud teoreetilistele késitlustele tuginedes voib  viita, et
seaduseelndu legitiimsuse saavutamist mojutavad tegurid on sidusrithmade rahulolu,
kommunikatsiooni iseloom, avalikud ootused, ministeeriumi
kommunikatsioonistrateegia ja otsustusprotsess ning poliitikastiil. Vottes aluseks
koiki eelpool viljatoodud tulemusi ja jdreldusi saab Oelda, et eelndude
uurimistulemuste muster on sarnane ning seetdttu ka probleemid olid
sotsiaalministeeriumis struktuurselt sarnased. Ministeerium peaks sturktuursete
probleemide lahendamist kaaluma, sest vastasel juhul voib eelndude legitiimsuse

saavutamine olla pérsitud.
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Summary

The master thesis handled the communication of a government institution and its
stakeholders in the legislation process in order to gain legitimacy. The topic is
important in Estonia at the moment because there is a general opinion that civil
servants do not listen to people’s opinions and take decisions as they wish. The task
of this practical master thesis is to take two cases of draft laws of the Ministry of
Social Affairs and to analyse the communication of the government institution and its
stakeholders in the legislation process, discover problems in practice and find

solutions.

The principles in the communication analysis were the two-way symmetrical
communication and the organisation’s internal and external unity.

Stakeholders of the Ministry of Social Affairs are very much interested in the
ministry’s information and the participation in the legislation process. By
stakeholders opinions, the availability of the information on the ministry’s draft laws
is good. The most popular information channel is the Internet, the direct
communication with civil servants is also far-spread. One of the least popular
information channel is the Public Relation Departement. One of the reasons might be
that the department is not involved in the legislation process before the first version of
the draft is ready. So it means that they don’t have as much information as the civil
servants in the main subject departments. Therefore there are two suggestions. First,
in order to coordinate better the process in the ministry and to prevent communication
problems with stakeholders, the Public Relations Department should be involved in
the legislation process from the very beginning. Second, the civil servants’ direct
communication with stakeholders takes a lot of time and is not efficient. If the
Internet possibilities would be used in cooperation with the Public Relations
Department, then it would solve problems of the communication need of stakeholders

and the time consumption of civil servants.

The influentiality of stakeholders was analysed with the theory of stakeholders and

when analysing Freeman’s map of stakeholders, it was found that some important
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stakeholders are not on the map. If stakeholders are not involved in the legislation
process in the early stage then communication problems might appear later.
Stakeholders can either put obstacles in reaching goals or help to gain the targets of

the government institution.

The satisfaction with the draft law and with the cooperation are important factors that
influence gaining the legitimacy. It can be said on the basis of the results of the
formalised questionnaire that generally stakeholders evaluate good the cooperation
with the Ministry of Social Affairs. When comparing the satisfaction with two draft
laws then stakeholders of labour affairs are more satisfied with the law than people in
the social affairs. One of the reasons can be stakeholders’ different expectations
comparing to the Ministry of Social Affairs. When stakeholders’ expectations and
ministry’s plans of creating new services in the labour field generally matched, then

interests of counterparts in the social field were different.

There were several meetings and seminars for stakeholders in the preparation period
of two draft laws. Civil servants of the labour and social affairs have long
communication experience with stakeholders but the involvement of stakeholders in
the social affairs seemed more regular. The decision process and negotiations seemed
open to both fields of stakeholders and they had a chance to make proposals.
However, all stakeholders didn’t get feedback regarding their proposals. The ministry
should develop the dialog with stakeholders. Gathering opinions and proposals,
learning from it and giving feedback to stakeholders about their proposals are
important components in the two-way symmetrical communication. It also seemed
problematic that civil servants had negotiations from the power position. It was
possible to make proposals but generally the ministry already had a plan how to
manage and implement changes in the beginning of negotiations. It decreased the

openness of civil servants to new ideas and inhibited a dialog between counterparts.

On relying the handled theories of the master thesis, it can be stated that factors
influencing the legitimacy of draft laws are the satisfaction of stakeholders, the
characteristic of communication, public expectations, the communication stategy and

the decision process of the ministry and the policy style. When taking account the
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results and conclusions, it can be said that the pattern of research results are similar
and therefore the problems are structurally similar in the Ministry of Social Affairs.
The ministry should consider solving the structural problems because otherwise

gaining the legitimacy can be inhibited.
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Liihendid

Y

EKAK - Eesti Kodanikuiihiskonna Arengu Kontseptsioon
EKT - Eesti Kaubandus-To6stuskoda

ELNHU - Eesti Laste ja Noorte Hoolekandeasutuste Uhendus
ETK — Eesti Tooandjate Keskliit

HTM - Haridus- ja Teadusministeerium

KOV - Kohalik omavalitsus

MEIS — Mitte-Eestlaste Integratsiooni Sihtasutus

MKM - Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium

SoM — Sotsiaalministeerium

SHSMS - Sotsiaalhoolekandeseaduse muutmise seadus

TALO - Teenistuja ja Ametiliitude Keskorganisatsioon

vV V. V V V V V V V VYV V

TTTS — Tooturuteenuste ja —toetuste seadus
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