Eesti kodanikuiihiskonna arengukontseptsiooni pohimotete jargimise
hindamine ning soovitused

Pagulastega tegelevate vabaiihenduste lihisp66rdumine peaministrile
Taust

Eesti pagulastega tegelevad vabailihendused saatsid 2. juunil 2015 peaministrile pddrdumise,

milles véljendasid nordimust siseministeeriumi otsuse Ule mitte kuulutada vialja uut

konkurssi rahvusvahelise kaitse taotlejatele esmase digusndustamise teenuse tagamiseks

alates juulikuust 2015.

Lisaks meelepahale teenuse lepingu osas taotlesid pagulasvaldkonnas tdotavad

vabaihendused:

- suuremat kaasatust valdkonna poliitikate ja lahenduste valjato6tamisse;

- regulaarse teabevahetuse ja koostoo sisseseadmist siseministeeriumi,
sotsiaalministeeriumi ja pagulasvaldkonnas tegutsevate vabaiihenduste vahel.

Kirja ajendiks ja sooviks luua vastastikust usaldust ja soodustada kaastootmisel pShinevate
lahenduste valjatodtamist.

Viimane on ka valdkonda korraldavate ministeeriumite, sh Sotsiaalministeerium,
Siseministeerium eesmargiks.

Siseministeerium pdhjendas, et rahvusvahelise kaitse taotlejate Gigusndustamise teenus on
vajalik ning seda ei olnud plaanis I6petada. Kill aga kaalusid nad erinevaid variante teenuse
jatkamiseks mojusamal moel. Konkurssi polnud Varjupaiga-, rdnde-ja integratsioonifondi
mitmeaastases (2015-2020) tegevuskavas planeeritud. Otsustati lahenduse kasuks, kus
Oigusabi teenus korraldatakse (mber, et pakkuda teenust rahvusvahelise kaitse taotlejate
majutuskeskuses ning kinnipidamiskeskuses kohapeal, selleks spetsiaalselt varvatud
noustajate kaudu. Samuti t6i ministeerium valja, et on teinud valdkonna poliitikate
kujundamisel koost66d valdkonnas tegutsevate organisatsioonidega ning kaasanud neid
juhtudel, kui moni oluline probleem on Ules kerkinud voi aruteluks on olnud pdhjust.

Raport pllab vastata kiisimustele:

= millest tulenesid erimeelsused partnerite vahelises koostd0s juunis 2015 ning kuidas
puutub juhtum EKAKi ja sellest tuleneva kaasamise hea tavaga?

=  milliseid muutusi ja kokkuleppeid partnerlussuhe vajab, et see oleks tdhusam,
keskenduks vajadustele ja lahendustele valdkonnas ning sektoritevahelisele koostdole
nendega tegelemisel?

Eesmark on juhtumit nditena anallsides leida Ules “véimeliingad” kaasamises ja osalemises

ning pakkuda vélja universaalsed soovitused, mida kodanikuthiskonna ning avaliku véimu

esindajad saavad koostoopraktikate kujundamisel ja/vdi parandamisel arvesse votta.

1. Juhtunu seosed EKAKi ning kaasamise hea tavaga
Juhtumil on puutumus jargmiste EKAKi punktidega:

1.1 Informeerimine

EKAK 2.3 avalik voim ja kodanikelihendused annavad koostdopartnerile tohusaks
koostooks vajalikku teavet, vajaduse korral tdpsustades selle konfidentsiaalsust ning




tagades teiselt poolelt samasugustel tingimustel saadud teabe konfidentsiaalsuse.

Vabalhenduste podrdumise lheks ajendiks oli meelepaha, et kinnitatud info teenuse
jatkamiseks vajaliku konkursi toimumise-mittetoimumise kohta jéudis nendeni paar pdeva

enne senise lepingu IGppemist.

Teenusepakkujaks olnud Eesti Inimdiguste
Keskus (EIK) selgitas, et kiisis enne lepingu
Iopptdhtaja saabumist korduvalt, kuid ei
saanud I6plikku informatsiooni ministeeriumi
plaanide kohta sihtriihmale olulise teenuse
jéitkamiseks peale projektilepingu I16ppemist.
Otsus, et lepingu lIoppemise jéirel ei ole alates
esimesest juulist ministeeriumil plaanis
senise  Oiguskliiniku  teenuse pakkujaga
koostddod teha, sai EIK 26.05.2015.

Vabaiihendusel ei olnud omasénutsi plaanis
lepinguliste kohustuste tditmist katkestada,
seevastu oli neil aga mure
organisatsiooni/tegevussuuna tuleviku osas.
Vestlustes viitas EIK sellele, et
projektitaotluses tulemuskriteeriumina
kokkulepitud klientide arvuni oli joutud juba
varem ja nende jaoks oli kiisimuseks, kas
lepingu I6ppemise eel votta veel uusi kliente,
kelle juhtumitega poleks olnud enam
véimalik lepingu raames [6puni tegeleda.
Samuti oli mureks, kuidas anda lepingu
Ioppemisel kliendid sujuvalt iile véi kuidas
leida aegsasti uut rakendust projektis
osalenud kolmele téétajale.

Ministeeriumi sénul EIK-i pdringutele alati
vastati, kuid vastates polnud I6plikku otsust
vastu voetud ning seetGttu selgitatigi, et

ministeeriumisiseselt  véimaliku  konkursi
toimumise iile veel arutatakse.
Ministeeriumi  sénul oli nende (liheks

kartuseks, et lahendusvariantidest liiga vara
rddkimine (eriti kui pdevakorda voib tulla
alternatiivne lahendus) véib viia selleni, et
teenusepakkuja lopetab teenuse pakkumise
enne lepingu l6ppemist.  Viimast oli
teenusepakkuja ministeeriumi sénul lubanud
lepingu l6petamise korral teha.

Ministeeriumi hinnangul ei omanud asjaolu,
et EIK-il puudus kindlus, kas nende tegevuse
rahastamine uue finantsperioodi 2015-2020
raames rahvusvahelise kaitse valdkonnas
jéitkub ka peale lepingu I6ppemist
30.06.2015, konkreetse lepingu tditmisel
tdhtsust, kuna leping oli téhtajaline, mille
jérgi oli teenusepakkumises kokku lepitud:
EIK esindab projektiperioodil Eestis
varjupaika taotlevad isikuid, kes viibivad
Eesti Vabariigis, st tagab Giguskliiniku
jérjepideva toimimise, sh
varjupaigataotlejate digusndustamise ja
kohtus esindamise, vajadusel riigi Gigusabi
taotluste koostamise.

Poolte eeldused sellest, millist infot teine t6husaks koostooks vajab vdi ei vaja, olid erinevad.
Informatsioonivajadus peaks olema avatult ldbiraagitav.

* Koostoo valdkonnapoliitika valjatootamisel

EKAK 3.1 avalik v6im ja kodanikeiihendused teevad koost6dd eri valdkondade poliitikate
vdljatootamisel, elluviimisel ja hindamisel oma volitatud liikmete v6i esindajate kaudu
nende tegevusvaldkondade ja oma padevuse kohaselt.

Ministeerium kaasas vabaiihendust valdkonnapoliitika véljaté6tamisse vastavalt vajadusele
ja samavddrselt teiste valdkonnas tegutsevate partneritega. Vabaiihenduse jaoks oli sisulist
arutelu valdkonna arengu sisuliste kiisimuste ja valikute lile liiga vihe.




EIK leiab, et enne otsuse tegemist ei kisitud
neilt, kuidas jétkuvalt tagada kvaliteetne
teenus sihtriihmale, kelle heaks nad olid
viimasel pooleteisel aastal té6tanud, samuti ei
saanud nad vastust ministrile ja asekantslerile
adresseeritud kirjadele.

Ministeeriumi  esindajate  sénul  on
valdkonnas tegutsevad partnerid, sh EIK
informeeritud, korraldatakse timarlaudu ja
arutelusid ning seni ei ole olnud vajadust
leppida  kokku tdpsemas partnerluse
raamistikus, tdpsustada kisimusi, milles

tingimata partnerid enne otsuse tegemist
dra kuulatakse voi milles otsused koos
tehakse.

Kéik eelnbud saadetakse enne VV-le
esitamist kooskélastusringile, kdigil  on
véimalik kaasa rddkida ning on ka
tavapdrane, et vabaiihendused osalevad
Gigusloomeprotsessi hilisemas etapis -
Riigikogu komisjoni t66s.

Keskus kirjeldab, et on olnud teisigi olukordi
(nditeks VRKS eelndu), kus vabaiihendustega ei
konsulteeritud, ja oma arvamuse
vdljatoomiseks jéi neil ainsaks véimaluseks
sekkuda arutellu péhiseaduskomisjonis.

Osapooled tunnetavad vajadust konsultatsioonideks valdkonnapoliitika korraldamisel
erinevalt, kuid ei ole seni leppinud kokku, millised on (ihe véi teise, ka kolmandate partnerite
jaoks olulised teemad, milline on mélemat poolt rahuldav koost66 ulatus véi koostéévormid.
VG6i ka kuidas erimeelsuste korral peaks kumbki pool toimima. Iga koosté66vorm on sobilik
kindlal eesmdrgil ning eeldab (iksteise vajaduste/kiisimuste aktsepteerimist ning aktiivset
osalemist.

Konsulteerimine

EKAK 3.2 avalik v6im ja kodanikeiihendused korraldavad poliitikate kujundamiseks ja
Oigusaktide algatamiseks vajalike arvamuste kogumist ning nende siistematiseeritud
esitamist volitatud organeile kokkulepitud tahtajal ja vormis.

Teenuse vajalikkust tunnistasid mdlemad pooled, dialoogi tulevikulahendustest aga ei
tekkinud. Ministeerium leiab, et kuivérd AMIF mitmeaastases programmis uut konkurssi
teenuse osutamiseks plaanis polnud, oleks EIK saanud arvestada juba varem vGimalusega, et
teenus disainitakse imber.

EIK sai teada otsusest, et konkurssi ei tule. Enne
kokkusaamist ministeeriumiga kirjutas koos
teiste vabalihendustega peaministrile kirja,
mille Iékitas ka meediasse.

Ministeeriumi hinnangul oli EIKil véimalus
pérast lepingu I6ppemist teenuse edasises
kujundamises kaasa rdékida ning nad
jéitsid kasutamata véimaluse rddkida
probleemidest ja ettepanekutest
kéigepealt vastutava asekantsleri/kantsleri
voi ministriga. Selleks initsieeris
ministeerium  EIKi esindaja  kohtumise
asekantsleriga, kes kiisis vaadet, mida
votta uue slisteemi disainimisel arvesse,
kuid ei saanud enda hinnangul kiisitud
vormis tagasisidet - sisendist ei olnud abi
susteemi erinevate véimaluste
kirjeldamiseks, nende analiiiisimiseks, kuigi




saadeti ka mitu tdpsustavat kirja.

Arvamuste arutelu ning arutelu erinevatest lahendustest, nende eelistest voi ndérkustest
toimus pdarast ministeeriumi otsust, et konkurssi samasugusel kujul ei tule ning teenus
disainitakse Umber.

Vahemalt néiliselt ei olnud arutelu enam kdigile alternatiividele avatud, mis on tGenaoliselt
ka pohjuseks, miks osapooled eelhdalestusid kinnitades oma positsiooni - riindavaks vGi
kaitsvaks. Edukaks konsultatsiooniks on vajalik reeglite - ajaraam, konsultatsioonivormid -
kokkuleppimine ja nende vastastikku austamine. Hiljem ka tagasisidestamine. Hinnangute,
arvamuste ja ettepanekute kiisimine enne otsuse tegemist on digustatud ja ei tohiks piirata
valikute ringi.

¢ Otsuste mojude hindamine

EKAK 3.4 avalik voim ja kodanikelihendused hindavad eri poliitikate ja oGigusaktide
valjatootamise koikidel etappidel nende moju iihiskonnale ja keskkonnale.

Kaasamise hea tava ndeb ette, et poliitikate mdéju hinnatakse partneritega koos nii
probleemide kaardistamisel, lahenduste leidmisel kui sekkumislahenduste méju hindamisel.
Kaasamise hea tava kehtib ka poliitikate kohta, mis puudutavad teenuseid véi mida viiakse
ellu EL vahendite toel. Mdjude hindamine aitab parandada teadmist sellest, milliseid
teenuseid on vaja ja kuidas neid kdéige paremini korraldada. Kui mdjusid hinnatakse
poliitikakujundaja/elluviija ning teenuse pakkuja koostdés, analiilisides teenuse kasutajate
tagasisidet ning kuulates ka teiste valdkonnas tegutsevate organisatsioonide
argumenteeritud hinnanguid, aitab see erinevaid vaateid kogu protsessi jooksul mdista ja
arvesse votta, see omakorda muudab otsused ldbipaistvamaks, pohjendatumaks ning
kvaliteetsemaks.

EIK toi vilja, et teenuse osutamise kestel ei
olnud ministeeriumil (ihtegi kiisimust ega
etteheidet ja oma t66 téhususes ndgid nad
paranemistki - sama raha eest ndustati
enam inimesi ning leiti strateegiliste
kaasustega tegelemiseks lisarahagi (UNHCR).
Samuti ei saanud nad sisulistele aruannetele
tagasisidet, mida votta teenuse kujundamisel

Kuigi lepingu lisaks olevas projektikirjelduses
oli projekti eesmdrgid sOnastatud ning
projekti elluviimisega seonduva arutamiseks
kogunes regulaarselt informatsiooni
vahetamise eesmdirgil juhtkomisjon, ei olnud
see ministeeriumi sénul piisav ootuste
avamiseks ja sisuliselt partnerlust toetavate
kokkulepete s6lmimiseks.

arvesse.

Hoolimata aruandlusest ja infovahetuse véimalusest puudus koostddsuhtes regulaarne ning
ettevaatav sisuline dialoog teenuse mdju jdrjepidevaks hindamiseks, vajadusel selle
parandamiseks. Teenuse tulemuslikkuse ja méju hindamiseks olid pooled liiga vihe kokku
leppinud.

= vdhemusriihmade esindamine

EKAK: 3.6 avalik voim ja kodanikeiihendused arvestavad vahemusriihmi puudutavate
poliitikate kujundamisel neid riihmi esindavate kodanikeiihenduste seisukohti ja arvamusi
ning kaasavad neid aruteludesse ja 6igusloomesse.




2. Koost60s tuvastatud probleemid

Probleem 1: projektikonkursi alusel vormistatud leping vdéimaliku avaliku teenuse
osutamiseks.

Teenuse pakkumine korraldati projektipShiselt ja EL vahenditega ajal, mil rahvusvahelise
kaitse valdkond ei olnud riigi jaoks samavaarselt prioriteetne ning ministeeriumil sdnastatud
visiooni teenusest ega selle arengust. Pagulasfondist rahastuse eraldamisel, nagu
projektikonkurssidele omane, oli tahtis, et taotlejal on idee ning suutlikkus seda ellu viia,
teenus ise oli kirjeldamata ning seetdttu ei saanud kirjelduse p&hjal (kvaliteet, optimaalne
hind) projekti kinnitamisel otsustada. Otsustati kiiresti, ministeeriumi sisuosakonna ja
vabaihenduse vahel labi radkimata ja kokku leppimata, milline vdiks olla ressursikasutus,
millised teenuse kvaliteedikriteeriumid, millised on vastastikused ootused lepingu taitmisel.
Osalised ei radkinud ka teenuse pakkumisega alustamisel ldbi, kas nende visioonid
teenusepakkumisel lhtivad. Pigem arenes visioon teenusest koos teenuse pakkumisega
praktikas.

Aja moddudes on riigipoolne mdistmine teenuse vajadusest kui ka selgem visioon nii
teenuse enda kui selle sisu osas kujunenud, teenust pakkuva partneriga ei ole aga visioone
Uhtlustatud: ministeerium usub uues vormis osutatava teenuse paremale kvaliteedile; EIK
viitab, et nad ei tea ministeeriumi vaadet ning lahtudes kriteeriumitest, mille Keskus on oma
vaatest teenusele seadnud, on praeguseks teenuse kattesaadavus ja kvaliteet vorreldes
varasemaga langenud.

Probleem 2: kirjeldamata ja kokkuleppimata koost66vormid valdkonna korraldamises
Rahvusvahelise kaitse valdkonna poliitikate kujundamiseks ning nende arutamiseks koosto0os
partneritega (sh vabaihendused), polnud veel suvel 2015 regulaarseid ning kirjalikult
maaratletud koostoovorme. Seetdttu on kaasamine ja osalemine olnud juhuslikum, ootused
osalistel erinevad.

Ministeerium on kaasanud vastavalt vajadusele, valdkonnas sihtriihma huvisid esindav
organisatsioon kirjeldab naiteid, kus valdkonnaorganisatsioonid tundsid vajadust osaleda,
kuid avalik véim ei ndinud vajadust kaasata. Avatud valitsemise pdhimdtete jargimiseks ei
piisa vaid ministeeriumi poolsest hinnangust, millal on kaasamine vajalik, vaid osalejatel
endil peab olema vGimalus oma soovi korral kaasuda.

Veel on kaasamise olulisemateks probleemideks labi aegade olnud, et kaasatakse liiga hilja,

teiseks, et osalejad ei saa oma sisendile piisavat tagasisidet. Kdigil kolmel kirjeldatud juhul

aitaksid ldbimdeldud ja mitmepoolselt ldbirddgitud kaasamistavad, milles on vastused

kiisimustele:

- millised on valdkonnas tegutsevad, otsustest mdojutatud voi otsuseid mdjutavad
partnerid?

- millistes kiUsimustes on vajalik ja/voi oluline iga partneri kaasamdtlemine ja nende
arakuulamine?

- millised on peamised kasutatavad informeerimise kanalid, millist infot ja kellele nende
kaudu edastatakse?

- millistes kiisimustes ja otsustes partneritega konsulteeritakse?

- milline on partnerite vGimalik osalus ja panused koosto6sse?

Kui kokkulepe teenuse osutamiseks on seotud valdkonna arendamise eesmarkidega, voib
koost6o kujundada selliselt, et teenusepakkuja on kaasatud ka aruteludesse, mis seotud
laiemalt valdkonnapoliitika kujundamisega.



Probleem 3: usaldamatusest pohjustatud halb kommunikatsioon.

Partnerluses on oluline, et pooled tegutsevad mitte enda, vaid valdkonna huvides. Nii avalik
vOim kui partnerorganisatsioonid tunnevad valdkonna arengus vastutust, kuigi nende
tegevused, eesmargid ja seisukohad ei pruugi tGihtida. Kaasamise mdte on ka risti vastukaivad
seisukohad ara kuulata, neid toetavaid argumente kaaluda, arvestada vOi tagasisidestades
arvestamata jatta. See koik selleks, et parem otsus teha. Kui konsultatsioonid taanduvad
informeerimisele voi jaetakse erinevad seisukohad 16puni |1dbi rddkimata, ei aita see lldjuhul
koosloomele Gigusloomes kaasa.

Otsuse tegemise vGi selle avalikustamise edasilikkamine, teiselt poolt hirm, et lepingu
I6ppemise eel ei vota EIK uusi kliente ja teenusvajadus jadb katmata (millele oleks jargnenud
oiguslik vaidlus), tekitas koostoOsuhtes usaldamatust. Otsuse tegi ministeerium, otsuse
avalikustamine vahetult enne lepingu I6ppemist ei jatnud aega selle imbervaatamiseks voi
partneritega koos erinevate alternatiivide vordlemiseks.

Uldiselt ei nde (ikski vabaiihendus oma rolli riigi tegevuse vastu olemises ja iildjuhul ei ole ka
ministeerium Uhegi vabalihenduse vastu. Vastandumist ja pdhjendamatut kriitikat mélemalt
poolelt tekitab usalduse puudumine, mis on tihti saanud alguse halvast koostd6kogemusest,
puudulikust infost, suutmatusest taluda kriitikat voi oskamatusest kriitikat edasiviival moel
teha. KoostoOsuhet ei aita parandada kui halba kogemust peetakse meeles ning uuesti
proovimise asemel partnerit vGi avatud arutelu pigem vélditakse. Sel moel usaldamatuse
kasvatamise asemel oleks tark hoopis voimalikult avatult erimeelsustest ning nende
pOhjendustest raskida.

Kokkuvote ja soovitused

Koostoopooled kinnitavad, et nende sooviks on usaldust luua ja koos valdkonna arenguks
parimate lahenduste nimel to6tada. Selgust ei ole aga koostodvormides ja tdpsustamata on
ka ootused nendele: kui ks pool keskendub informeerimisele, ootab teine samal ajal
konsulteerimist jms.

Jareldus 1: Poolte eeldused sellest, millist infot teine t6husaks koostodks vajab voi ei
vaja, vbivad olla erinevad. Informatsioonivajadus peab olema avatult ldbiraagitav, st
partnerid tuleb kaasata ka kaasamisprotsessi disainimisse.

Jareldus 2: Osapooled tunnetavad vajadust konsultatsioonideks erinevalt, kuid ei
lepi tihti kokku, millised on ihe voi teise, ka kolmandate partnerite jaoks olulised
teemad, milline on mdlemat poolt rahuldav koost66 ulatus voi koostoévormid. Voi
ka kuidas erimeelsuste korral peaks kumbki pool toimima.

Jareldus 3: Arutelud valdkonnapoliitika valikute lle peavad toimuma enne otsuste
tegemist ning lahenduste kohta partneritelt kiisimine peale seda kui pohimdtteline
otsus/valik on tehtud, ei ole hea tava kohane.

Jareldus 4: Komisjonid, to6riihmad, aruanded jm meetodid on tagasisidestamiseks.
Seire on kahepoolne ja vajalik tegevuste, partnerluse hindamiseks. Md&lemal
koostoopoolel on vastutus anda tagasisidet, olla tagasisides aus, tOstatada klsimusi
ja teemasid. Ainult nii on vBimalik nii kaasamisprotsessi kui koostodtegevuste moju
hindamine.

Soovitused ministeeriumile ja vabaiihendustele



1. Vabalhenduse ja ministeeriumi esindajatel korraldada kokkusaamine, et rdakida
omavahel ldbi voimalikud koostookohad Idhituleviku tegevusplaanides ning
vOimalused koostddks uutes tingimustes.

2. Ministeeriumil viia labi kaasamise hindamine: kas kaasatud on kdik hetkel valdkonna
arenguks olulised partnerid? Kuidas on koost66 partnerorganisatsioonidega ldinud
ning kas kasutatavad vormid on piisavad® (milline on partnerite tagasiside ja rahulolu
koostoole, millised on nende ootused tuleviku osas)?

3. Kasutada kujunenud koostdoplatvormi, et teha kokkulepped kaasamise ja osalemise
ootuste suhtes. Nt. millist osalust ootab ministeerium partneritelt (sh millal ja
millises vormis infot, millist tagasisidet, kui detailset m&jude analiisi, kui pdhjalikku
seisukohtade argumenteerimist, kas ja kui palju liikmete/sihtrihmade kaasamist),
mida ootavad partnerid ministeeriumilt kui kaasajalt ning poliitikakujundajalt (sh
millistes klsimustes enne otsustamist konsulteerimist, kuidas ja milles
informeerimist, tegevuste omavahelist koordineerimist). Millistel juhtudel on vaja
koostodd laiendada, kaasata sellesse teisedki ministeeriumid voi kaudsemalt
valdkonna arengule kaasa aitavad organisatsioonid?

4. Hindamise pohjal saab labim&eldumalt vastata ka kiisimusele kas valdkonnas on vaja
strateegilisi partnereid; kas on vaja tuge partnerite voimekusele, milliseid teenuseid
oleks mdistlik delegeerida? Igale koostddvormile ja vajadusele sobib erinev
rahastamisvorm.

Lisa: Pagulasorganisatsioonide avalik p66rdumine
Taustamaterjal varjupaigataotlejate Giguskliiniku tegevuse kohta aastatel 2011 — 2015 (.pdf)

1 Alates septembrist toimuvad igal neljandal néddalal Siseministeeriumis pagulasvaldkonnas tegutsevate
vabaiihendustega kohtumised. Valdavalt on teemaks olnud réndekriisiga seonduv, kuid ka muu valdkonna
jooksev infovahetus.



